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A. Problemstellung und Grundlagen der Untersuchung

I. Grundsitzliche Problemstellung

Seit dem 1. Juli 1990 gilt fiir die neuen und die alten Bundesldnder eine
Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion. Der wirtschaftliche Zusammenschluf3
des bis dahin geteilten Deutschlands wurde ad hoc an einem Termin vollzogen.
Auf diese Weise sollte die soziale Marktwirtschaft nach westdeutschem Muster
in den neuen Bundesldndern eingefithrt werden. Die staatliche Einheit folgte
gemdB den Bestimmungen des Einigungsvertrages vom 31. August 1990 kurz
darauf am 3. Oktober 1990. '

Wie flir alle anderen Bereiche des Wirtschaftsgeschehens war diese Entwick-
lung auch fiir das Wohnungswesen mit einer Vielzahl von Verdnderungen ver-
bunden. So erstreckt sich heute der verfassungsméBige Auftrag der Bundespoli-
tik gemdB Artikel 72 Absatz 2 des Grundgesetzes auch auf die neuen Bundes-
lander. Danach wird der Politik die Vorgabe erteilt, einheitliche Lebensverhalt-
nisse in den einzelnen Regionen der Bundesrepublik zu schaffen. Da es sich
beim Wohnen um ein nicht substituierbares Grundbediirfnis aller Menschen
handelt, leitet sich fir die Wohnungspolitik im Zusammenhang mit dieser Auf-
gabe eine besondere Bedeutung ab.

Die wesentlichen wohnungspolitischen Ziele fiir die Bundesrepublik sind in
§ 1 des II. Wohnungsbaugesetzes formuliert. Neben dem sehr allgemein vorge-
gebenen Ziel einer ausreichenden Wohnungsversorgung fiir alle Bevolkerungs-
schichten wird dort dem breitgestreuten Individualeigentum an Wohnungen ein
besonderes Gewicht beigemessen. Der Einigungsvertrag von 1990 folgt in Arti-
kel 22 Absatz 4 dieser Vorgabe und sieht zunichst die Ubertragung der bisher
volkseigenen Wohnungen in das Eigentum der Kommunen vor. Damit soll der
erste Schritt erfolgen, den ,,Wohnungsbestand unter Beriicksichtigung sozialer
Belange schrittweise in eine marktwirtschaftliche Wohnungswirtschaft“' zu
tiberfuihren.

Fiir die zweite Etappe auf dem Weg in die soziale Wohnungsmarktwirtschaft
ist die Privatisierung bereits ausdriicklich im Einigungsvertrag vorgesehen.
Danach soll sie vorrangig in Form eines Verkaufs unmittelbar an Mieter als

" Artikel 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages.



2 A. Problemstellung und Grundlagen der Untersuchung

Mittel zur beschleunigten Bildung individuellen Wohneigentums umgesetzt
werden.

Ab dem Jahr 1990 wurden, den Bestimmungen des Einigungsvertrages fol-
gend, iiber zwei Millionen der ehemals volkseigenen Wohnungen einschlieflich
der auf ihnen lastenden Verbindlichkeiten aus der DDR-Zeit direkt auf die
Kommunen iibereignet.” Die groBe Mehrheit der Stidte und Gemeinden hat an-
schlieBend die Wohnungen mit den ihnen zugeordneten Altkrediten auf kommu-
nale Wohnungsunternehmen tibertragen. Auf diese Weise sollten die Grundla-
gen fir eine effiziente Bewirtschaftung des kommunalen Wohnungsbestandes
und fiir eine anschliefende Privatisierung von Teilen des Bestandes gelegt wer-
den.

Uber die Privatisierung des ehemals volkseigenen Wohnungsbestandes hin-
aus strebte die Politik in den Jahren unmittelbar nach der Wiedervereinigung
auch eine eigentumsrechtliche Umstrukturierung der Wohnungsgenossenschaf-
ten aus der DDR-Zeit an. Die Wohnungsgenossenschaften spielten in der Ge-
schichte der DDR eine wichtige Rolle fiir die Wohnungsversorgung, und es war
ihnen im Jahr 1990 fast ein Fiinftel des Gesamtwohnungsbestandes zuzuordnen.
Anders als in der Bundesrepublik, wo die Genossenschaften dem Privatsektor
zuzurechnen sind, handelte es sich bei den Wohnungsgenossenschaften der
DDR genau wie beim Volkseigentum um eine sogenannte sozialistische Eigen-
tumsform. Analog zur Ubertragung der meisten staatlichen Wohnungen auf
kommunale Wohnungsgesellschaften erfolgte eine Umwandlung der ehemaligen
,DDR-Wohnungsgenossenschaften* in Genossenschaften nach der Rechtskon-
struktion, wie sie in der Bundesrepublik iiblich ist. Genau wie bei den staatli-
chen Wohnungen konnten dabei die Altkredite aus der DDR-Zeit, welche auch
auf den Genossenschaftswohnungen lasteten, auf die neuen Genossenschaften
iibertragen werden. Aufgrund der im Vergleich zu westdeutschen Verhéltnissen
iiberdimensionalen GroBe und Bedeutung der ostdeutschen Genossenschaften
besteht in der Bundespolitik ein weitgehender Konsens dariiber, dafl der genos-
senschaftliche Sektor ebenfalls iiber Verkdufe von Bestandswohnungen an die
Bewohner zur Bildung individuellen Wohneigentums beitragen soll.

In den ersten Jahren nach der Wiedervereinigung gelang den kommunalen
und genossenschaftlichen Gesellschaften nur der Verkauf weniger Wohnungen
direkt an die Mieter. Auch aus diesem Grund konkretisierte der Gesetzgeber im

> Eine Ausnahme bilden etwa 150.000 Wohnungen aus dem Bestand ehemaliger
DDR-Betriebe, Landwirtschaftlicher Produktionsgenossenschaften (LPG) und Volks-
eigener Giiter (VEG). Diese Wohnungen wurden zunidchst zur weiteren Verwertung auf
die Treuhand Gesellschaft iibertragen. Seit der Auflosung der Treuhand hat die neuge-
griindete Treuhand Liegenschaftsgesellschaft (TLG) die Verwertung des Bestandes
ibernommen (Vgl. TLG Treuhand Liegenschaftsgesellschaft (1996), S. 8 ft.. Barthling-
Schattevoy (1998). S. 76 und Sohngen (1995). 0. S.).



I1. Ziel und Aufbau der Untersuchung 3

Juni 1993 die Privatisierungsziele mit dem Erlafl des Altschuldenhilfe-Gesetzes
(AHG)’. Mit diesem Gesetz bot der Bund den kommunalen und genossen-
schaftlichen Trigern der Wohnungswirtschaft an, die Altschulden aus der DDR-
Zeit bis auf einen Restbetrag von 150 DM/m’ zu iibernehmen. Die Unterneh-
men, die diese Teilentlastung in Anspruch nahmen, mufiten damit allerdings
gleichzeitig die Verpflichtung eingehen, bis zum Jahresende 2003 mindestens
15 Prozent ihres Wohnungsbestandes vornehmlich an die Mieter zu privatisie-
ren bzw. im Fall der Genossenschaften zu veriuBern.*

In der Folge konnten mehr Wohnungen verkauft werden, als es noch vor
Kldrung der Altschuldenfrage der Fall war. Insgesamt blieb der quantitative
Privatisierungserfolg dennoch weit hinter der erhofften Gréflenordnung zuriick.
Das gilt zumindest fiir Verkdufe direkt an die Mieter als Selbstnutzer, worin das
Hauptziel der Privatisierungsaktivitdten in den neuen Bundesldndern zu sehen
ist. Demgegeniiber wurden verstdrkt sogenannte mieternahe Privatisierungen
durchgefiihrt, die beispielsweise an Investoren gingen, welche als Zwischener-
werber auftraten und sich zu einer spiteren Weiterverduflerung an Mieter ver-
pflichten mufiten.

Viele kommunale und genossenschaftliche Wohnungsunternehmen sind zum
aktuellen Zeitpunkt trotz der erweiterten Handlungsmoglichkeiten durch den
Einsatz mieternaher Verkaufsformen immer noch deutlich davon entfernt, die
Privatisierungsauflage nach dem AHG zu erflillen. Insgesamt konnte die Priva-
tisierung bisher auch nur in eingeschrinktem Ausmaf zur Bildung von indivi-
duellem Wohneigentum beitragen. Die Privatisierungsfrage hat also heute fiir
die Wohnungspolitik als Teil der Wirtschafts- und Sozialpolitik in den neuen
Landern im Vergleich zur Situation des Jahres 1990 nicht an Ak-tualitét verlo-
ren, und es besteht nach wie vor ein grofer wissenschaftlicher und politischer
Diskussionsbedarf.

I1. Ziel und Aufbau der Untersuchung

Vor dem beschriebenen Hintergrund soll die vorliegende Arbeit eine volks-
wirtschaftliche Analyse der Wohnungsprivatisierung in Ostdeutschland liefern.
Mit einer generellen Einschdtzung des Stellenwertes von Wohnungsprivatisie-

3 Gesetz iiber Altschuldenhilfen fiir Kommunale Wohnungsunternehmen, Woh-
nungsgenossenschaften und private Vermieter in dem in Artikel 3 des Einigungsvertra-
ges genannten Gebiet (Altschuldenhilfe-Gesetz), BGBI. 1993 1., S. 986.

* Wenn in der Folge ganz allgemein die Begriffe , Privatisierung’ und , Wohnungsge-
sellschaften’ verwendet werden, so schlieBen diese Oberbegriffe alle Belange der kom-
munalen Wohnungsunternehmen und der Wohnungsgenossenschaften mit ein (Vgl.
Barthling-Schattevoy (1998). S. 84.), es sei denn, es wird ausdriicklich gesondert auf die
Genossenschaften oder den kommunalen Wohnungsbestand eingegangen.

2 Plesse
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rungen beim Ubergang ehemals sozialistischer Volkswirtschaften in marktwirt-
schaftlich organisierte Systeme beginnt das folgende erste Hauptkapitel (Ab-
schnitt B) der Untersuchung. Dariiber hinaus werden dort die grundsitzlich
moglichen Privatisierungsformen erortert. Der Schwerpunkt des Abschnitts liegt
anschlieBend bei der Frage, inwiefern sich Privatisierungsmafinahmen prinzi-
piell iiber die mit ihnen verfolgten wirtschaftspolitischen Ziele begriinden bzw.
rechtfertigen lassen, welche grundsitzlichen Beziehungen die Privatisierungs-
ziele zueinander haben konnen und inwieweit sie schlielich zu operationalisie-
ren sind.

Die wichtigsten wohnungswirtschaftlichen Ausgangs- und Rahmenbedingun-
gen in Ostdeutschland, welche die Privatisierungsmafinahmen beeinflussen,
werden in ihrer Entwicklung seit der ,Wende’ im zweiten Hauptabschnitt (Kapi-
tel C) vorgestellt. Als erstes steht dabei die Wohnungsversorgung im Mittel-
punkt des Interesses. Es wird zunichst ein Gesamtiiberblick iiber die Struktur
des ostdeutschen Wohnungsbestandes in seiner Entwicklung seit der Wieder-
vereinigung gegeben. Dariiber hinaus mufl bei Betrachtung der Wohnungsver-
sorgung die Mietenentwicklung seit dem Zusammenbruch der DDR nachgezei-
chnet werden. Bei der weiteren Erorterung der privatisierungsrelevanten Rah-
menbedingungen werden spezielle Problembereiche der ostdeutschen Woh-
nungswirtschaft einer tieferen Betrachtung unterzogen. Hierbei handelt es sich
im wesentlichen um ungeklirte Eigentumsverhiltnisse, Riickiibertragungsan-
spriiche vormals unrechtmiflig enteigneter Alteigentiimer, langwierige Vermo-
genszuweisungen und Altverbindlichkeiten, die auf vielen Wohnungen lasten.
Diese Aspekte haben seit 1990 zu erheblichen Unsicherheiten gefiihrt und des-
halb die Privatisierung behindert. Die Politik muBlte die genannten Probleme bei
ithren Maflnahmen beriicksichtigen. Letztendlich wirken sich auch offentliche
FordermaBnahmen — wie etwa die Wohneigentumsforderung — unmittelbar auf
die Privatisierungsbedingungen aus. Deshalb gibt der letzte Teilabschnitt des
Kapitels einen Uberblick iiber die entsprechenden Rahmenbedingungen.

Von allen ergriffenen politischen Mainahmen hat das Altschuldenhilfe-Ge-
setz (AHG) einen besonderen Stellenwert fiir die Privatisierung. Aus diesem
Grund wird das AHG in seiner Grundstruktur in Kapitel D vorgestellt. Dabei
werden in ihrer wesentlichen Konstruktion alle Privatisierungsformen und -mo-
delle présentiert, welche nach den Vorstellungen des Gesetzgebers bevorzugt
anzuwenden sind. '

Ein kurzer Uberblick iiber wichtige praktische Vorbereitungs- und Durchfiih-
rungsaspekte im Zusammenhang mit der Wohnungsprivatisierung wird im flinf-
ten Abschnitt (Kapitel E) gegeben. Damit soll vor allem das Verstandnis fiir den
tatsichlich einzuhaltenden Ablauf derjenigen Verkaufsmafinahmen erhoht wer-
den, die sich direkt an die Mieter richten.

Eine tiefergehende Betrachtung der Privatisierungsaktivititen unter den
besonderen Bedingungen des AHG liefert der darauffolgende Hauptabschnitt
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(Kapitel F). Dabei wird die Wohnungsprivatisierung aus der einzelwirtschaftli-
chen Perspektive derjenigen Wirtschaftssubjekte analysiert, deren Situation
nach den Vorstellungen des Gesetzgebers durch die AHG-Regelungen beein-
fluBt werden soll. Es handelt sich dabei einerseits um die privatisierungspflichti-
gen Wohnungsgesellschaften und andererseits um die Mieter als potentielle
Wohnungskéufer. Zunichst erfolgt eine Darstellung der allgemeinen wirtschaft-
lichen Interessenlage kommunaler und genossenschaftlicher Wohnungsgesell-
schaften im Zusammenhang mit der Privatisierung. Auf dieser Beschreibung ba-
sierend veranschaulicht eine Modellrechnung die moglichen 6konomischen
Konsequenzen der AHG-Regelungen fiir die Wohnungswirtschaft. Auf ver-
gleichbare Weise wird mit den Mietern als potentielle Kdufer die Nachfrage-
seite betrachtet. Dabei ist zunidchst die grundsitzliche Kaufbereitschaft der Mie-
ter im Hinblick auf einen Wohnungserwerb zu untersuchen. AnschlieBend folgt
ein wirtschaftlicher Vergleich der Optionen ,Weiter zur Miete wohnen’ und
,Wohneigentum bilden’. Darauf aufbauend gibt eine beispielhafte Modellfinan-
zierung Hinweise auf die Frage nach den realen Umsetzungsmoglichkeiten
eines Wohnungskaufes durch ostdeutsche Mieter.

Im siebenten Abschnitt der Untersuchung (Kapitel G) wird zunédchst das tat-
sdchliche quantitative AusmaB beschrieben, in dem die Altschuldenhilfe nach
dem AHG in Anspruch genommen wurde. Anschliefend folgt eine Beschrei-
bung der Privatisierungsverpflichtung, die der ostdeutschen Wohnungswirt-
schaft daraus entstanden ist. Desweiteren wird eine Bilanz iiber den Stand der
Privatisierungstatigkeit zum Jahresende 1997 gezogen.

Eine gesamtwirtschaftliche Beurteilung der bisher in die Praxis umgesetzten
Mafinahmen liefert Abschnitt H. Dabei erfolgt zunéchst eine iibergeordnete Be-
trachtung anhand der am Anfang der Arbeit diskutierten wirtschaftspolitischen
Zielperspektiven. In diesem Zusammenhang wird erértert, inwieweit die Priva-
tisierungsmafBnahmen unter den Bedingungen des AHG bisher dazu geeignet
waren, bestimmte wirtschaftspolitische ZielgréBen zu beeinflussen. Ebenso
kann an dieser Stelle ein Urteil iiber die Gewichtung und die praktische Rele-
vanz einzelner ZielgroBen im Hinblick auf die Privatisierung getroffen werden.
Zum AbschluB} dieses Kapitels wird die gesamtwirtschaftliche Dimension der
Privatisierungsaufgabe beschrieben.

In der Schlufibetrachtung (Kapitel I) wird das Resiimee der Untersuchung mit
einer zusammenfassenden kritischen Beurteilung der fiir Ostdeutschland ge-
wihlten Privatisierungsstrategie gezogen. Dariiber hinaus wird auch ein Aus-
blick auf die zu erwartende weitere Entwicklung gegeben.



B. Grundsitzliche Ausgangsiiberlegungen zu Wohnungs-
privatisierungen im Transformationsprozef}

I. Elemente des Transformationsprozesses von einer Wohnungs-
planwirtschaft zu einer Wohnungsmarktwirtschaft

In den ehemals zentralverwalteten Wirtschaftssystemen Mittel- und Osteuro-
pas findet seit den spéten achtziger und frithen neunziger Jahren ein Transfor-
mationsproze3 von der Zentralverwaltungswirtschaft in marktwirtschaftliche
Systeme statt. In den meisten vormals sozialistischen Staaten wurden Schritte in
die Wege geleitet, um im bisher planwirtschaftlich organisierten Wohnungswe-
sen marktwirtschaftliche Strukturen zu etablieren. Dabei spielt die Wohnungs-
privatisierung eine zentrale Rolle.

Im folgenden werden anhand einer kurzen grundsétzlichen Einschétzung des
Ausgangszustandes die notwendigen Schritte auf dem Weg zu einer sozialen
Wohnungsmarktwirtschaft skizziert, um eine erste Einschétzung iiber die grund-
sitzliche Bedeutung der Privatisierung im Transformationsproze3 vornehmen
zu konnen.

In einem planwirtschaftlichen System ist die Wohnungswirtschaft typischer-
weise in die zentrale Wirtschaftsplanung und -lenkung einbezogen. Deshalb
wird aufgrund der beschrinkten EinfluBmoglichkeiten privater Wirtschaftssub-
jekte hdufig auch von einer Wohnungszwangswirtschaft gesprochen. Eine Woh-
nungszwangswirtschaft des angesprochenen sozialistischen Typs ist durch be-
stimmte Merkmale in der Mietenpolitik, der Wohnraumbelegung und -lenkung
sowie der Wohnraumproduktion und -erhaltung gekennzeichnet.

In den Volkswirtschaften des ehemaligen Ostblocks haben diese Besonder-
heiten eine Verdrangung des privaten Eigentums und somit eine charakteristi-
sche Eigentlimerstruktur im Wohnungsbestand bewirkt.” Diese Eigentiimer-
struktur, bei der das volkseigene und das genossenschaftliche Segment als soge-
nannte sozialistische Eigentumsformen dominieren, bilden im Transformations-
prozeB den Ansatzpunkt fur Privatisierungsmafnahmen.

’ Vgl. Jenkis (1998), S. 154 ff. und Behrendt (1992), S. 10. — Die entsprechende
Eigentiimerstruktur fur die ehemalige DDR wird in Kapitel C. I. dieser Arbeit ausfiihr-
lich dargestellt.
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In den meisten Zentralverwaltungswirtschaften wie der ehemaligen DDR war
das Recht der Biirger auf Wohnen verfassungsmiflig verankert. Auch aus die-
sem Grund war eine Gewinnerwirtschaftung einzelner Wirtschaftssubjekte
durch die Vermietung von Wohnraum nicht vorgesehen und galt zudem nach
den ideologischen Vorstellungen des Marxismus-Leninismus als unerwiinschte
kapitalistische Verhaltensweise. Fiir die Wohnverhiltnisse der Bevolkerung
setzten die politischen Entscheidungstrager ein einheitliches Versorgungsniveau
als Ziel. Im Zuge dieser Wohnungspolitik kam es zu einer weitgehenden Nivel-
lierung der Mieten, die im wesentlichen unabhéngig vom Zustand und der Lage
der einzelnen Wohnungen erfolgte. Demzufolge wurde der Kostendeckungs-
aspekt bei den Mieten politisch gewollt vernachlassigt.

Da Wohnungen einen wichtigen Bestandteil der sozialen Infrastruktur dar-
stellen, wurden sie in diesem System vom Staat quasi als 6ffentliches Gut fiir
die Biirger zur Verfligung gestellt. In einer solchen Wohnungswirtschaft konn-
ten die tiblichen Verwaltungs- und Betriebskosten nur zum Teil iiber die Mieten
gedeckt werden. Die Finanzierung von Instandhaltungs- oder Sanierungsmaf-
nahmen aus den laufenden Mieteinnahmen war nicht méglich.®

Das Mietensystem in der ehemaligen DDR stellt fiir diese Handlungsweise
ein eindrucksvolles Beispiel dar. Die sozialistische Wohnungspolitik fixierte
das Mietniveau bei nur geringen regionalen oder wohnungsspezifischen Abwei-
chungen auf dem Vorkriegsniveau. Die tibliche Kaltmiete flir einen Quadratme-
ter Wohnfldche lag deshalb bis zum Ende der DDR bei etwa 90 Pfennig. Hinzu
kamen noch durchschnittlich 40 Pfennig fiir Nebenkosten. Die durchschnittliche
Bruttowarmmiete von etwa 1,30 Mark pro Quadratmeter entsprach in den spi-
ten achtziger Jahren im Mittel nur etwa einem Fiinftel der tatsachlich anfallen-
den Kosten. Die verbleibenden Bewirtschaftungskosten mufiten genauso wie
der grofite Teil der Neubaukosten zulasten des DDR-Staatshaushaltes mit Kre-
diten und Zuschiissen finanziert werden.

Aus diesen Krediten entstanden die heutigen Altverbindlichkeiten des genos-
senschaftlichen und ehemals volkseigenen Wohnungsbestandes. Die vom Staat
zu tragende nicht gedeckte Kostenspanne wuchs Jahr fiir Jahr an, da es auch in
der Planwirtschaft zu Kostensteigerungen kam, die den Wohnungsbau und die
Wohnungsverwaltung betrafen. Aus den erforderlichen und standig steigenden
Zuschiissen erwuchs gerade in den letzten Jahren der DDR eine immense Be-
lastung des Staatshaushaltes durch einen jahrlichen Subventionsbedarf der ver-
mietenden Wohnungswirtschaft von rund 17 Milliarden Mark. In den Genuf}

® Vel. Jenkis (1998). S. 152 ff.: Barthling-Schattevoy (1998), S. 50 ff.; Expertenkom-
mission Wohnungspolitik (1995). S. 7. Bartholmai / Melzer (1993), S. 17 ff.. Behrend!
(1992). S. 14 ff. und Winkler (1989). S. 164 u. S. 216. — Im folgenden wird der Begriff
,Sanierung ' als Oberbegriff fur alle MaBnahmen der Instandsetzung und Modernisie-
rung benutzt.
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dieser Zuschiisse kamen aber ausschlie8lich staatliche und genossenschaftliche

Vermieter, wohingegen private Eigentiimer von Mietwohnungen leer ausgin-
7

gen.

Private Eigentiimer von Mietwohnungen wurden durch die Anwendung der
sozialistischen Wohnungspolitik zwar nicht zwingend enteignet; es blieb ihnen
jedoch jegliche EinfluBnahme auf die Miethohe oder die Auswahl der Mieter
untersagt. Ferner genossen die Mieter bei faktischer Unkiindbarkeit ein Dauer-
wohnrecht. Sie konnten also sehr weitgehend iiber die Wohnungen verfiigen. In-
sofern beinhaltete das Mietverhiltnis fiir den Mieter ein fast eigentumséhnliches
Nutzungsrecht an der Wohnung. Diese juristischen Grundlagen eines Mietver-
héltnisses fiihrten zusammen mit dem beschriebenen Mietensystem zwangsldu-
fig zu einer ausgeprédgten Unwirtschaftlichkeit der privaten Wohnungsvermie-
tung. Aus diesem Grund kam es in der DDR vereinzelt zu freiwilligen unent-
geltlichen Eigentumsiibertragungen von Mietwohnungen durch Privatpersonen
an den Staat ®

Der ostdeutsche Wohnungsbestand hat durch die vier Jahrzehnte andauernde
sozialistische Bewirtschaftung eine charakteristische Prigung erhalten. Die
Wohnungspolitik rdumte dem vornehmlich industriellen Neubau — bei einer
gleichzeitigen systematischen Vernachldssigung der Bestandspflege im Altbau —
absolute Prioritdt ein. In der Folge wiesen die Altbaustinde im Durchschnitt
einen sehr schlechten qualitativen Zustand auf. Die Neubautitigkeit unterlag
fast vollstandig der staatlichen Koordination und fand nur in geringem Ausmaf
in Eigenheimen statt. Bei den Bauherren stellten private Haushalte die Aus-
nahme dar, wihrend der Staat und die meist an Industriekombinate angeglieder-
ten Arbeiter-Wohnungsgenossenschaften (AWG) als sozialistische Eigentums-
formen das Geschehen bestimmten.”

Diese Entwicklung fithrte zu hohen volkseigenen und genossenschaftlichen
Eigentumsanteilen am Gesamtwohnungsbestand. Lediglich der zunehmend ver-
fallende Altbau befand sich noch weitgehend im privaten Eigentum. Bei den
Neubauwohnungen iiberwogen die in industrieller Bauweise errichteten Ge-
schoBwohnungen (Block-, Streifen- und Plattenbauwohnungen) der staatlichen
und genossenschaftlichen Wohnungswirtschaft, die meist in randstddtischen
Neubaugebieten lagen. '’

7 Vgl. Hinrichs (1996), S. 260; Hamm (1995), S. 28 f.; Bartholmai / Melzer (1993),
S. 17 ff.; Schonfelder (1993), S. 82 ff.; Jenkis (1992), S. 14 f. und Winkler (1989),
S. 164 u. S. 216.

8 Vgl. Barthling-Schattevoy (1998); S. 61 ff.; Hamm (1995), S. 57 u. S. 80; Barthol-
mai / Melzer (1993), S. 17 ff. und Behrendt (1992), S. 14 ff.

% Vgl. Jenkis (1998), S. 154 ff.; Barthling-Schattevoy (1998), S. 56 f.; Hamm (1995),
S. 15 ff.; Paraskewopoulos / Schenzer (1993), S. 106 f. und Behrendt (1992), S. 10 ff.

1% Vgl. Hunger (1994), S. 595 ff.
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Die Abkehr von einer Planwirtschaft und die gleichzeitige Hinwendung zu
einem marktwirtschaftlichen System erfordert grundsétzlich, da3 zunéchst ein
entsprechender Ordnungsrahmen etabliert wird. Die kurze Darstellung der Or-
ganisation des Wohnungswesens in der Zentralverwaltungswirtschaft verdeut-
licht dariiber hinaus bereits die zwei weiteren wesentlichen Ansatzpunkte fiir
die Einfilhrung wohnungsmarktwirtschaftlicher Elemente. Dabei handelt es sich
zum einen um eine Reform des Mietensystems und zum anderen um die Erhé-
hung des Anteils privater Eigentumsformen am Gesamtwohnungsbestand. Als
ein bedeutsames Instrument zur Anhebung des privaten Eigentumsanteils ist die
Privatisierung grundsitzlich in Betracht zu ziehen. "'

Obwohl seit den wirtschaftlichen und sozialen Umbriichen in den Staaten des
fritheren Ostblocks eine intensive wissenschaftliche Diskussion iiber Transfor-
mationsprobleme einsetzte, liegt eine geschlossene Theorie der Wirtschafts-
systemtransformation bisher nicht vor. Dies gilt besonders fiir die Situation in
der ehemaligen DDR, die insofern einen Sonderfall darstellt, als es sich dabei
nicht um eine eigenstdndige Transformation handelt, sondern vielmehr um die
Integration einer Volkswirtschaft in ein existierendes anderes Wirtschafts-
system.'? Trotzdem besteht in der wissenschaftlichen und politischen Diskus-
sion eine weitgehende Ubereinstimmung nach den elementar erforderlichen
Transformationsschritten zur Ablosung der zentralen Koordination des Wirt-
schaftsgeschehens.

Die wichtigsten Reformschritte, die sich grundsdtzlich auch auf die
Wohnungswirtschaft anwenden lassen, sollen hier stichwortartig aufgefiihrt wer-
den:

1. Verankerung von individuellen Entscheidungsspielrdumen, persénlicher
Freiheit und Verfiigungsrechten fiir die Wirtschaftssubjekte im Rechts-
system (Garantie und Schutz von Privateigentum, freie Arbeitsplatzwahl,
Gewerbefreiheit, Koalitionsfreiheit),

2. Aufteilung groBerer Betriebe und Kombinate, die sich bisher in sozia-
listischem Eigentum befanden, in dezentrale (marktkonforme) Einheiten,
die anschlieflend eine Privatisierung an Investoren ermoglicht,

3. Privatisierung derjenigen Anteile des staatlichen Eigentums, die in
marktwirtschaftlichen Systemen traditionell unter privater Regie bewirt-
schaftet werden,

4. Neuorganisation der staatlichen Institutionen und Aufbau einer lei-’
stungsfahigen Verwaltung mit dezentraler Entscheidungskompetenz,

" vgl. Hamm (1997), S.54 und Expertenkommission Wohnungspolitik (1995),
S. 86.
12 Vgl. Thieme (1995), S. 43 f. und Paraskewopoulos / Schenzer (1993), S. 104,
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5. Einfiihrung flexibler Preise auf allen Markten als Grundlage flir eine
Marktsteuerung, die als Voraussetzung einer effizienten Giiterallokation
und einer effizienten Koordination des Wirtschaftsgeschehens anzusehen
ist,

6. Einfiihrung eines marktorientierten Steuersystems (auch unter Bertick-
sichtigung sozialer Ziele wie etwa der Einkommensumverteilung),

7. Einfiihrung eines doppelstufigen Bankensystems anstelle der bisherigen
Monopolbank als Grundvoraussetzung zur Umgestaltung der Geldwirt-
schaft,

8. Liberalisierung der AuBenwirtschaftsbeziehungen und Konvertibilitét
der Landeswahrung anstelle des bisherigen staatlichen Auflenhandelsmono-
pols und

9. Organisation eines sozialen Sicherungssystems flir die Bevolkerung (ins-
besondere Sozialversicherung)."

Fiir die Gestaltung des Transformationsprozesses im Hinblick auf das Tempo
und den Zeitablauf der Mafinahmen sind zwei grundsitzliche Strategien zu un-
terscheiden. Einerseits besteht die Moglichkeit einer ziigigen Einfiihrung aller
Reformschritte zu einem Zeitpunkt (,Schocktherapie’). Andererseits konnen die
einzelnen Aktionen in Teilschritte zerlegt und sukzessive iiber einen langeren
Zeitralalm etabliert werden (gleitender Ubergang bzw. schrittweise Transforma-
tion).

Es existiert kein grundsétzlicher wissenschaftlicher oder politischer Konsens
dariiber, welche der beiden Strategien vorzuziehen ist. Es ist aber zu erwarten,
dafl die Umstellung zu einem Zeitpunkt zu einem schnellen und extremen Um-
bruch flihren wird, was neben aller Eindeutigkeit tendenziell auch negative
Wirkungen zur Folge hat. Hier sind vor allem eine mogliche voriibergehende
Arbeitslosigkeit und der plotzliche soziale Umbruch einschlieBlich der damit
verbundenen Unsicherheiten in Betracht zu ziehen.

Die zweite Option (schrittweise Transformation) bietet grundsitzlich mehr
Moglichkeiten zur sozialen Abfederung, weist gleichzeitig aber den Nachteil
potentieller ordnungspolitischer Inkonsistenzen auf. Diese Inkonsistenzen treten
zwangsldufig dann auf, wenn gleichzeitig Elemente zweier kontrdarer Wirt-
schaftsordnungen nebeneinander existieren. Vermutlich ist wegen der besseren

13 Diese Elemente werden in ahnlicher Form auch von Thieme (1995), S. 44 f.; Beh-
rendt (1992), S. 74 ff. und Bohnet / Ohly (1992), S. 31 ff. genannt und ausfihrlich
kommentiert. — Vgl. dazu auch Hamm (1997), S. 32 ff.. der die Bedeutung des gesamt-
wirtschaftlichen Umfelds fiir die Wohnungsprivatisierung im Transformationsprozef3 fur
vier Volkswirtschaften des ehemaligen Ostblocks darstellt.

' Vgl. Thieme (1995), S. 45 ff. und Behrendt (1992), S. 209 ff.
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politischen Durchsetzbarkeit (auch aufgrund einer hoheren Akzeptanz bei der
Bevolkerung) damit zu rechnen, daf es in der Transformationsphase in einigen
Bereichen zu Ubergangsregelungen kommt, die eine zeitweise soziale Flankie-
rung der Reformschritte bewirken. Hier stellen im Bereich des Wohnungs-
wesens beispielsweise voriibergehende Mietsubventionen oder zeitlich befriste-
te (nicht marktkonforme) Hochstmieten mogliche Ansatzpunkte dar."

Bei der Transformation der ostdeutschen Wohnungswirtschaft wurde seit
1990 eine gemischte Strategie gewdhlt, die sowohl Elemente einer sukzessiven
Transformation als auch einer Umstellung zu einem Zeitpunkt aufweist. Die
Anpassung des marktwirtschaftlichen Ordnungsrahmens an die Verhiltnisse der
Bundesrepublik erfolgte mit der Wiahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion vom
1. Juli 1990 im wesentlichen in einem Schritt.'® Hiermit sind vor allem die
Punkte 1, 4, 6, 7, 8 und 9 gemdf der obigen Aufzéhlung angesprochen, bei de-
nen abgesehen von vereinzelten Ubergangsregelungen primér auf eine Umstel-
lung zu einem Zeitpunkt gesetzt wurde. Die in Punkt 5 angesprochene Markt-
steuerung iiber flexible Preise erfordert bezogen auf Wohnungsmirkte ein
marktgerechtes Mietensystem. Bei diesem wichtigen Element des Transforma-
tionsprozesses entschied sich die Politik in den neuen Bundeslidndern flir eine
dreistufige Mietenreform im Sinne einer sukzessiven Transformation tiber
mehrere Jahre hinweg.'” Die Erhohung des Anteils privater Eigentumsformen
am Wohnungsbestand beinhaltet auch die Privatisierung und ist den Aufzih-
lungspunkten 2 und 3 zuzuordnen.

Gemil Artikel 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages ist zundchst das Eigen-
tum an den volkseigenen Wohnungen auf die Kommunen zu iibertragen. Dies
geschieht mit dem Auftrag, spéter vorrangig im Sinne der Bildung individuellen
Wohneigentums Privatisierungen durchzufiihren. Das Altschuldenhilfe-Gesetz
greift diese Forderung auf und setzt eine Frist bis zum Ende des Jahres 2003 zur
Privatisierung von mindestens 15 Prozent des Bestandes von Wohnungsunter-
nehmen und -genossenschaften, welche die Altschuldenhilfe in Anspruch neh-

' Vgl. Thieme (1995), S. 45 ff. und Behrendt (1992), S. 209 ff. — Thieme bezeichnet
in der angegebenen Quelle den schrittweisen Ubergang als ,,partielle Transformation®.
Dieser Begriff wird hier nicht iibernommen. Der Begriff ,partiell’” wiirde den Eindruck
erwecken, daB mit der schrittweisen (bzw. sukzessiven) Strategie von vornherein eine
weniger weitgreifende Reform umgesetzt werden soll als mit der gesamten Umstellung
zu einem Zeitpunkt. Die Charakterisierung des Transformationsprozesses durch die bei-
den Strategien ,schrittweise (sukzessiv)’ und ,zu einem Zeitpunkt’ soll an dieser Stelle
aber nicht die Tragweite der Reform an sich beschreiben, sondern sie dient der Darstel-
lung ihres zeitlichen Ablaufs.

'® Vgl. Paraskewopoulos / Schenzer (1993), S. 104,

17 Die Mietenreform wurde mit zwei Grundmietenerhshungen und dem Mieteniiber-
leitungsgesetz durchgefiihrt, wobei einkommensschwache Mieterhaushalte noch ein
,Sonderwohngeld-Ost’ in Anspruch nehmen konnten (Vgl. Abschnitt C. 1. 3. dieser Ar-
beit).
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men.'® Die Erhohung des privaten Eigentumsanteils am Wohnungsbestand hat
somit den Charakter eines schrittweisen Ubergangs.

Insgesamt bleibt festzuhalten, daBl nach der Festsetzung eines entsprechenden
Ordnungsrahmens die Erhohung des privaten Eigentiimeranteils am Wohnungs-
bestand und die Mietenreform eine entscheidende Bedeutung im Transforma-
tionsprozel haben. Angesichts des im Vergleich zu traditionellen Marktwirt-
schaften sehr hohen Eigentumsanteils der Kommunen und Wohnungsgenossen-
schaften koénnen die Eigentumsstrukturen im Altbestand auBler durch die Resti-
tution unrechtmiBig enteigneter Wohnungen nur durch Privatisierungen den
neuen Erfordernissen angepafit werden.

II. Privatisierungsformen

Generell kann Privatisierung als die Ubertragung von Vermogensgegenstén-
den oder Zustandigkeiten von der offentlichen Hand auf private Wirtschaftssub-
jekte (Privatpersonen oder juristische Personen privaten Rechts) definiert wer-
den.”

Es existieren verwandte Begriffe wie Entstaatlichung, Entsozialisierung, De-
regulierung, Entbiirokratisierung, Verwaltungsvereinfachung oder Verselbstén-
digung bzw. Verkommerzialisierung 6ffentlicher Leistungen, die in der Privati-
sierungsdiskussion hiufig erginzend oder synonym benutzt werden.” In der
vorliegenden Arbeit soll jedoch auf diese Begriffe nicht weiter eingegangen
werden. Eine Privatisierung liegt dann vor, wenn die 6ffentliche Hand Teile des
staatlichen Vermogens an den Privatsektor abgibt oder wenn sie gezielt ihren
Anteizl1 an der gesamtwirtschaftlichen Giiter- und Dienstleistungsproduktion ab-
baut.

In der Diskussion um die Privatisierung von Wohnungen, die Vermogensge-
genstdnde darstellen, erscheint es sinnvoll, von einer eigentumsorientierten De-
finition der Privatisierung auszugehen. Danach ist unter einer Wohnungspriva-
tisierung die Eigentumsiibertragung von staatlichen Grundstiicken, Gebduden
und Wohnungen auf private natiirliche oder juristische Personen zu verstehen.”
Diese Eigentumsiibertragung kommt durch die Umwandlung von Miet- in

'8 Vgl. hierzu die ausfihrliche Darstellung des AHG im Kapitel D dieser Arbeit.

19 Vgl. Rees / Weeber (1996), S. 3; Corte (1991), S. 7; Hamer (1981), S. 40 und Sie-
dentopf (1980), S. 61.

2 vgl. Corte (1991), S. 6 und Fluhrer (1984), S. 6.

2 vgl. Hartwig (1993), S. 42.

22 vgl. GdW (1992), S. 6 und Loesch (1987), S. 42 f., der grundsitzlich einen eigen-
tumsorientierten Privatisierungsbegriff verwendet.
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Eigentumswohnungen und deren VerduBlerung an private Wirtschaftssubjekte
zustande.”

Je nachdem, inwieweit es tatsichlich zu einer Ubertragung auf den privaten
Sektor kommt oder ob eine Mafinahme nur formellen Charakter hat, ist zwi-
schen einer formellen Privatisierung (Privatisierung im weiteren Sinn) und ei-
ner rzrzateriellen Privatisierung (Privatisierung im engeren Sinn) zu unterschei-
den.

Eine formelle Privatisierung liegt bereits dann vor, wenn ein Aufgabenbe-
reich in eine privatrechtliche Organisationsform — etwa Kapitalgesellschaft —
iberfiihrt wird. Auf diese Gesellschaft werden die entsprechenden Zustindig-
keiten und Vermogensbestdnde iibertragen, die zuvor einer Korperschaft des
offentlichen Rechts zugeteilt waren. Bezogen auf Wohnungen als Privatisie-
rungsobjekte liegt der klassische Fall einer formellen Privatisierung vor, wenn
eine Kommune ihren Wohnungsbestand auf ein kommunales Wohnungsunter-
nehmen iibereignet. Dabei hat die kommunale Wohnungsgesellschaft typi-
scherweise eine privatrechtliche Gesellschaftsform, befindet sich aber noch im
Eigentum der Kommune. Auf diese Weise konnen die Verwaltung und das
Eigentum an kommunalen Wohnungen aus den engen Schranken des offentli-
chen Haushaltsrechts herausgelost werden, was eine unabhingigere Bewirt-
schaftung ermoglicht. Geht man jedoch von einem streng eigentumsorientierten
Privatisierungsbegriff aus, handelt es sich dabei um keine Privatisierung im
eigentlichen Sinn, da lediglich die Rechtsform in eine privatrechtliche gedndert
und die Organisation verselbstandigt wird. Uber den Eigenkapitalbesitz an der
Wohnungsgesellschaft behélt die Kommune weitgehende EinfluBmdoglichkeiten
auf den Wohnungsbestand. Aus diesem Grund wird die formelle Privatisierung
von Kritikern auch als unechte Privatisierung charakterisiert.”’

Es kann sich jedoch bei einer formellen Privatisierung um den ersten Schritt
zu weitergehenden Verkdufen an private Wirtschaftssubjekte im Sinne einer
sukzessiven Transformation handeln. Das ist offensichtlich bei der Wohnungs-
privatisierung in den neuen Bundesldndern der Fall. Der Einigungsvertrag sieht
als erste Etappe auf dem Weg zur sozialen Wohnungsmarktwirtschaft die Uber-
tragung der volkseigenen Wohnungen auf die Kommunen vor, welche ihre Be-
stande dann auf kommunale Wohnungsgesellschaften auslagern sollen. In ver-
gleichbarer Weise wurde durch ErlaB des Wohnungsgenossenschafts-Vermo-
gensgesetzes auch den Wohnungsgenossenschaften das Eigentum der von ihnen
verwalteten Wohnungen und Grundstiicke eindeutig zugeordnet. Die kommuna-

B Vgl Seup (1994), S. 25.
2 Vgl. dazu und im folgenden Hamer (1981), S. 36 ff. und Bohnet / Reichhardt
(1993), S. 136.

» Vgl. Beutler (1994), S. 117; Loesch (1987), S. 43 und Siedentopf (1980), S. 72.
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len Wohnungsgesellschaften und die Wohnungsgenossenschaften kénnen in der
Folge durch einen Weiterverkauf an Mieter (Individualprivatisierung) zur priva-
ten Eigentumsbildung beitragen.?

Im Gegensatz zur formellen Privatisierung kommt es bei einer materiellen
Privatisierung von Wohnungen (Privatisierung im engeren Sinn) zwingend zu
einer Eigentumsiibertragung aus dem O6ffentlichen in den privaten Sektor. Inso-
fern liegt bereits eine materielle Privatisierung vor, wenn die Eigenkapitalmehr-
heit einer kommunalen oder einer sonstigen staatlichen Wohnungsgesellschaft
an einen privaten Investor verkauft wird. Der hier im Mittelpunkt des Interesses
stehende Normalfall der Wohnungsprivatisierung ist aber im Verkauf einzelner
Gebdude oder Wohnungen an private Wirtschaftssubjekte zu sehen. Der Eini-
gungsvertrag und das AHG rdumen der Privatisierung an Mieter zur Bildung
individuellen Wohneigentums als der weitgehenden Form der materiellen Pri-
vatisierung den absoluten Vorrang gegeniiber anderen Verkaufsformen ein.”’
Dariiber hinaus hat auch die Riickiibertragung enteigneter Wohnungen auf die
Alteigentiimer (Restitution) durchaus den Charakter einer materiellen Privatisie-
rung.

Bezieht man die Privatisierung im weiteren Sinn mit in die Betrachtung ein,
so kommen nach vollzogener Eigentumsiibertragung als neue Wohnungseigen-
tiimer grundsitzlich folgende Wirtschaftssubjekte in Frage:?®

e kommunale Wohnungsgesellschaften,
e juristische oder natiirliche Personen des Privatrechts als Investoren,

e  Wohnungsgenossenschaften (deren Mitglieder mittelbare Eigentiimer
der Wohnungen werden) und

e natiirliche Personen zur Selbstnutzung.

Mit der Ausnahme der Ubereignung staatlicher Wohnungen auf kommunale
Wohnungsgesellschaften sind alle genannten Varianten prinzipiell als materielle
Privatisierungsform einzustufen. Dies gilt grundsétzlich auch fiir eine Ubertra-
gung vormals 6ffentlicher Wohnungen auf Wohnungsgenossenschaften, da nach
dem bundesdeutschen Rechtssystem die Genossenschaftsmitglieder auf diese
Weise mittelbar Eigentiimer der Wohnungen werden. Vermittelte Formen des
Eigentums wie Kapitalgesellschaften oder Genossenschaften sind geradezu
kennzeichnend fiir eine moderne Volkswirtschaft.?

% Vgl. Artikel 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages; Strobl (1998b). S. 7 und GdW
(1992), S. 7 1.

2 vgl. Artikel 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages und Berendt (1995). S. 76.

2 Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995), S. 85; Behring / Thanner
(1993), S. 27 und GdW (1992), S. 6.

® Vgl. Behring / Thanner (1993), S. 27.
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Einen zusammenfassenden Uberblick der bisherigen Uberlegungen zu mégli-
chen Formen der Wohnungsprivatisierung und zu den Eigentiimern nach der
Privatisierung gibt Abbildung 1.

Wohnungsprivatisierung

I
l ]

Formelle Privatisierung Materielle Privatisierung
(Privatisierung im weiteren Sinn) (Privatisierung im engeren Sinn)

Investoren (natiirliche u. juristische

L kommunale Wohnungsgesellschaften ——  Personen)

| Wohnungsgenossenschaften

L Selbstnutzer

Abbildung 1. Mogliche Formen und Adressaten der Wohnungsprivatisierung

Aufgrund der besonderen Geschichte des Wohnungsbestandes in der ehema-
ligen DDR verfiigen die alten Genossenschaften in vielen Regionen tiber einen
groBBen, in einigen Orten sogar marktbeherrschenden Anteil am Mietwohnungs-
bestand. Weiterhin standen die Genossenschaften zum Zeitpunkt der Wieder-
vereinigung im Zusammenhang mit der Altschuldenbelastung vor vergleichba-
ren Problemen wie die kommunale Wohnungswirtschaft. Das Altschuldenhilfe-
Gesetz stellt aus diesem Grund an die Genossenschaften die gleichen VeriufB3e-
rungsauflagen wie an die Kommunen und ihre Wohnungsgesellschaften.® Des-
halb muf} in der vorliegenden Untersuchung die Verdulerung von Wohnungen,
die Genossenschaften aus ihrem Bestand vornehmen, begrifflich mit in die Be-
trachtung der Privatisierung einbezogen werden. Gleichwohl werden die fol-
genden Kapitel zeigen, daB auch die Ubertragung von staatlichen und genossen-
schaftlichen Wohnungen auf neue, kleinere Wohnungsgenossenschaften als Pri-
vatisierungsform eine Rolle spielt.

3 vgl. die Ausfiihrungen zum AHG im Kapitel D dieser Arbeit.
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III. Privatisierungsziele

1. Wirtschaftspolitische Privatisierungsziele
als Begriindung fiir Verkaufsmafinahmen

Als Folge der Wiedervereinigung erstreckt sich die im Grundgesetz formu-
lierte Verpflichtung zur Herstellung einheitlicher Lebensverhéltnisse auch auf
die neuen Bundeslidnder. Vor diesem Hintergrund kommt dem Wohnen als nicht
substituierbarem Grundbediirfnis und sensiblem Lebensbereich eine besondere
Bedeutung zu. Weiterhin wird gerade dem individuellen Wohneigentum in un-
serem Wirtschafts- und Gesellschaftssystem allgemein eine hohe Bedeutung
beigemessen. Demzufolge 1dBt sich flir die Privatisierung als Instrument zum
Ausbau privater Eigentumsformen und hier besonders zur Bildung von selbst-
genutztem Wohneigentum ein hoher gesellschafts- und wirtschaftspolitischer
Stellenwert ableiten, der weit tiber die rein wohnungspolitische Zieldimension
hinausgeht.*'

Ferner miissen die Ziele und der Stellenwert der Wohnungsprivatisierung in
Abhingigkeit von der gewihlten Perspektive bzw. der Interessenlage der betrof-
fenen Instanzen unterschiedlich bewertet und diskutiert werden.*> Demzufolge
soll in der vorliegenden Arbeit die Zieldiskussion nicht nur aus rein wohnungs-
politischer, sondern aus einer tibergeordneten wirtschaftspolitischen Perspektive
durchgefiihrt werden.

Bei der Wohnungsprivatisierung handelt es sich um ein Instrument der han-
delnden wirtschaftspolitischen Instanzen. Insofern ist die Beeinflussung wirt-
schaftspolitischer Ziele durch die ergriffenen Privatisierungsmafnahmen von
zentraler Bedeutung. Dies 148t sich damit begriinden, daB angestrebte wirt-
schaftspolitische Ziele fur gewohnlich die Rechtfertigung bzw. Begriindung fiir
den Einsatz eines Instrumentes liefern.

Bei der Betrachtung des Einflusses von Privatisierungsmafinahmen soll aus-
driicklich nicht von der Pramisse ausgegangen werden, daf} ein Ziel jeweils nur
durch den Einsatz eines wirtschaftspolitischen Instruments exakt zu erreichen
ist.>® Es wird vielmehr die Annahme zugrundegelegt, daB in der Realitit ver-
schiedene politische MaBnahmen geeignet sein konnen, auf einzelne Zielva-

3 Vgl GdW / vhw (1994), S. 7.
2 vgl. GdW (1992). S. 9 ff.

33 Eine ausfiihrliche theoretische Diskussion dieser Fragestellung findet sich bei Tin-
bergen (1972), S. 98 ff. — Tinbergen weist nach, daf} eine eindeutige Erreichung eines
Zielzustandes nicht moglich ist, wenn die Anzahl der Ziele von der Zahl der eingesetz-
ten Instrumente abweicht (Vgl. Tinbergen (1972). S. 101.). Das auf dieser Grundiberle-
gung basierende sogenannte Tinbergensche Prinzip besagt, dal zur Realisierung eines
jeden Zieles zumindest der Einsatz eines Mittel erforderlich ist.
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riablen gleichzeitig einzuwirken. Deshalb wird nicht der Anspruch fiir das In-
strument Privatisierung erhoben, die einzig mogliche Option zu sein, Einfluf3
auf einen bestimmten wirtschaftspolitischen Zielbereich zu nehmen.

Die Systematisierung basiert auf einer Betrachtung der Privatisierungsziele
aus der Perspektive bestimmter Politikbereiche, wie etwa der Ordnungs-, Ver-
teilungs-, Wohnungs- oder Finanzpolitik. Diese Bereiche erscheinen hier rele-
vant, da sie alle mehr oder weniger von den Privatisierungsmafinahmen tangiert
werden. Es steht die Interessenlage und Sichtweise der Bundes-, Landes- und
Kommunalpolitik im Vordergrund.

Die einzelwirtschaftlichen Ziele der betroffenen Marktteilnehmer, also der
Wohnungsunternehmen und -genossenschaften sowie der potentiellen Kéufer
von Privatisierungswohnungen, werden in diesem Kapitel nur insoweit aufge-
griffen, wie sie bei der Diskussion der wirtschaftspolitischen Sichtweise von
Bedeutung sind. An spiterer Stelle, bei der Analyse der PrivatisierungsmaB-
nahmen nach dem AHG, werden die angesprochenen einzelwirtschaftlichen
Interessen ausfuihrlich erortert.

Einen ersten zusammenfassenden Uberblick iiber die wichtigsten in Frage
kommenden wirtschaftspolitischen Zielbereiche gibt Abbildung 2.** In den fol-
genden Teilabschnitten wird ndher erlautert, warum eine Unterteilung in Haupt-
und Nebenziele bzw. Nebenwirkungen gewihlit wurde. Es wird bei der weiteren
Betrachtung auch der Frage nachgegangen, inwieweit die einzelnen Ziele (abge-
sehen von primir politischen oder ideologischen Argumenten) wirtschaftstheo-
retisch begriindbar sind.

Im Anschlufl an die Diskussion der Ziele werden grundsitzliche Aussagen
iiber mogliche Zielbeziehungen und -operationalisierungen formuliert. Die so-
mit auf abstrakter Ebene diskutierten Ziele sowie die damit in Verbindung ge-
sehenen okonomischen Wirkungszusammenhinge konnen an spéterer Stelle bei
der Analyse als Referenzmaf3stab fur die Effizienz, die Rationalitdt und den Er-
folg einzelner Privatisierungsmafnahmen in der Praxis dienen. Diese Vorge-
hensweise 148t sich damit begriinden, daf3 jede wirtschaftspolitische MaBnahme
in einem Ziel-Mittel-Zusammenhang steht und deshalb der Einsatz wirtschafts-
politischer Instrumente in seiner Wirksamkeit stets nur in Bezug auf die ange-
strebten Ziele beurteilbar ist.”> Demzufolge soll auch im AnschluB an die grund-
sitzlichen Uberlegungen die Wirksamkeit des Instrumentes ,Wohnungsprivati-
sierung’ im Hinblick auf seine Zielerreichung beurteilt werden.

3 Mit der hier gewihlten Systematisierung vergleichbare (allerdings weniger abge-
stufte) Klassifikationen der Privatisierungsziele finden sich unter anderem bei Strob/
(1998b), S. 4 ff.; Eichener (1995), S. 4; Berendt (1995), S. 137 f.; GdW / vhw (1994), S.
7 ff. und Mezler / Jacobs / Kirchhoff (1993), S. 5.

3 Vgl. Zinn (1974), S. 182 und Kiilp / Berthold (1992), S. 17.
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Wirtschaftspolitische Ziele der Wohnungsprivatisierung

Ordnungspolitische Oberziele

Uberfiihrung der sozialistischen Wohnungswirtschaft in ein markt-
wirtschaftliches System durch die Erhéhung des Anteils privater
Eigentumsformen im Wohnungsbestand und die Minderung der
Marktmacht einzelner Anbieter

Verteilungspolitische Ziele

Bildung und breite Streuung von individuellem Wohneigentum
fir einen moglichst groBen Teil der Bevilkerung

Wohnungspolitische Ziele

Verbesserung der Wohnungsversorgung iiber die Mobilisierung
von Privatkapital und -initiative

Nebenziele und Nebenwirkungen
Finanzpolitisch: LiquiditdtszufluB aus Privatisierungserlsen

Kommunalpolitisch: Effiziente kommunale Wohnungsunternehmen

Konjunkturpolitisch: Konjunkturelle Impulse der Bauwirtschaft

Abbildung 2: Wirtschaftspolitische Ziele der Wohnungsprivatisierung

a) Ordnungspolitische Oberziele

Durch die Wiederherstellung der staatlichen Einheit in Deutschland wurde
die Soziale Marktwirtschaft auch auf dem Gebiet der ehemaligen DDR als 6ko-
nomischer Ordnungsrahmen eingefiihrt. Genau wie bei der Steuerung der Sozia-
len Marktwirtschaft insgesamt vollzieht sich im bundesdeutschen Wirtschafts-
system die Koordination des Wohnungswesens durch die Synthese marktwirt-
schaftlicher und sozialer Leitprinzipien. Deshalb wird das Wohnungswesen
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zwar grundsétzlich der Marktsteuerung ausgesetzt, der Staat behilt sich aber
das Recht vor, korrigierende Eingriffe vorzunehmen.

Die wesentlichen Unterschiede des Systems der zentralverwalteten Woh-
nungswirtschaft in der DDR im Vergleich zum Wohnungswesen in der Sozialen
Marktwirtschaft lagen zum einen darin, dafl die Mieten auf sehr niedrigem Ni-
veau staatlich nivelliert und fixiert waren. Zum anderen spielte gerade bei neue-
ren Wohnungen das individuelle Wohneigentum im Vergleich zu staatlichen
und genossenschaftlichen Eigentumsformen nur eine untergeordnete Rolle. So
ist die Erhohung des privaten Eigentiimeranteils im Wohnungsbestand neben
der Mietenreform ein wesentlicher Schritt auf dem Weg zur sozialen Woh-
nungsmarktwirtschaft.’” Dieser Zusammenhang 18t sich aus der konstitutiven
Bedeutung ableiten, welche die beiden Elemente ,Privateigentum’ und ,Preisbil-
dung iiber Mirkte’ fiir das Gesamtsystem haben. Fiir gewohnlich wird neben
der individuellen Freiheit der Wirtschaftssubjekte gerade den stabilen Eigen-
tumsverhéltnissen ein fundamentaler Stellenwert in einer Marktwirtschaft bei-
gemessen. Dieses wird damit begriindet, daB nur eindeutig definierte Eigen-
tumsrechte effizienz- und wohlfahrtssteigernde Tauschkontrakte zwischen ein-
zelnen Marktteilnehmern erméglichen und den Eigentiimern die fur Investitio-
nen erforderliche Rechtssicherheit garantieren.*®

Diesen Leitprinzipien folgt auch der Einigungsvertrag. Danach soll der
~Wohnungsbestand unter Berlicksichtigung sozialer Belange schrittweise in
eine marktwirtschaftliche Wohnungswirtschaft*® iiberfiihrt werden. Im Ver-
tragstext wird dabei bereits im selben Absatz die Privatisierung als ein Instru-
ment zur beschleunigten Bildung individuellen Wohneigentums ausdriicklich
genannt. Insofern kénnen aus ordnungspolitischer Sicht fiir den ostdeutschen
Wohnungsbestand Privatisierungsmafnahmen mit dem Ziel der Erhohung des
Anteils privater Eigentumsformen im Wohnungsbestand gefordert werden. Da-
bei kann die teilweise marktbeherrschende Stellung einzelner kommunaler und
genossenschaftlicher Anbieter auf den regionalen Mietwohnungsmarkten durch
die Privatisierungen abgeschwicht werden. Auf diese Weise werden Grundla-
gen geschaffen, um Marktprozesse im Wohnungswesen zu etablieren.

Im folgenden wird skizziert, wie in einer sozialen Wohnungsmarktwirtschaft
die Synthese marktlicher und sozialer Elemente erfolgt, um daraus Argumente
fiir die Wohnungsprivatisierung in den neuen Bundesldndern abzuleiten.

36 Vgl. Strobl (1998b), S. 5 f.; Barthling-Schattevoy (1998), S. 44; Hinrichs (1996),
S. 253 und Behrendt (1992). S. 48 ff.
37 vgl. Abschnitt B. . dieser Arbeit.

3 Vgl Expertenkommission Wohnungspolitik (1995), S. 49; Eichener / Heinze
(1994), S. 185; Paraskewopoulos / Schenzer (1993). S. 101 und Kohli (1991), S. 640.

% Artikel 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages.

3 Plesse
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»Die Grundfunktion jeder marktwirtschaftlich orientierten Ordnung ist es, in der
Volkswirtschaft vorwiegend dezentrale private Verfiigungsgewalt iiber Produktion
und Verteilung her- und sicherzustellen sowie dafiir zu sorgen. daB die Pliane und
Handlungen der Vielzahl der Wirtschaftssubjekte weitestmoglich iber den Markt
und Wettbewerb koordiniert werden.**°

Der Markt stellt also grundsitzlich das wichtigste Koordinationsinstrument
dar. Auf dem Markt treffen Angebot und Nachfrage fiir bestimmte Giiter auf-
einander und werden iiber Preisanpassungsreaktionen zum Ausgleich gebracht.
Somit fungiert der Preis eines Gutes als Knappheitsindikator und hat eine ele-
mentare Signalfunktion. Auf diese Weise wird sicherstellt, daB die individuellen
Wirtschaftspldne der Marktteilnehmer aufeinander abgestimmt werden konnen.
Unter Wettbewerbsbedingungen spiegeln die Marktpreise fir ein Gut die tat-
sdchlichen Knappheitsverhiltnisse wider, was die Voraussetzung flir einen opti-
malen Ressourceneinsatz ist. Bei funktionierendem Wettbewerb richten die Pro-
duzenten ihr Angebot auf die Befriedigung der am Markt artikulierten Nach-
fragerbediirfnisse aus. Dieser marktliche Ausgleich von Angebot und Nachfrage
entspricht dem Subsidiaritdtsprinzip und stellt die Grundlage fir einen effekti-
ven Ablauf wirtschaftlicher Transaktionen im Sinne der Allokationseffizienz
und einer Maximierung der nationalen Wohlfahrt dar.*'

Wenn man die Auffassung vertritt, da8 dem Staat in diesem System primar
die Aufgabe zukommt, fir die Aufrechterhaltung der marktwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen zu sorgen, bendtigten PrivatisierungsmaB3nahmen keiner
weiteren Rechtfertigung, sondern vielmehr die staatlichen Eingriffe miifiten be-
griindet werden.*?

Die Anwendung des Marktsystems auf Wohnungen fiihrt zu einem Woh-
nungsmarkt, d.h. Angebot und Nachfrage nach Wohnungen werden nach
marktlichen Prinzipien iiber flexible Preise aufeinander abgestimmt. Sowohl die
Miet- als auch die Kaufpreise fiir Wohnungen resultieren dann aus Marktfakto-
ren, wie etwa dem AusmaB der zahlungskriftigen Nachfrage und dem Woh-
nungsangebot, das seinerseits von den Baukosten und der angestrebten Verzin-
sung fur das eingesetzte Kapital abhzngt.*’

Auf einem freien Wohnungsmarkt miissen sich die Anbieter unter Wettbe-
werbsbedingungen an den Bediirfnissen der Nachfrager orientieren, was dem
Prinzip der Konsumentensouverinitdt entspricht und die Grundlage fir ein dif-
ferenziertes Wohnungsangebot darstellt. Die Nachfrager ihrerseits variieren und
artikulieren ihre Nachfrage am Markt in Abhéngigkeit von ihren individuellen
Wohnpréiferenzen sowie ihrer Zahlungsbereitschaft und -fahigkeit. Somit schafft

O Peters (1993), S. 187.

U vgl. Behrendt (1992), S. 48 f.

2 Vgl. Hartwig (1993), S. 43 f.

 Vgl. Behrendt (1992), S. 59 und Brede  Kohaupt / Kujath (1975), S. 10 ff.
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die Existenz eines Wohnungsmarktes Anreize fiir den Wohnungsneubau, fiir

Sanierungs- und andere qualitative Aufwertungsmainahmen im Bestand und ist

dariiber hinaus die 6konomische Bedingung fiir eine effiziente Belegungsstruk-
44

tur.

Es ist noch auf einige Besonderheiten des Wohnungsmarktes hinzuweisen,
die ihn von anderen Giitermérkten unterscheiden. So weist der Wohnungsmarkt
nur eine geringe kurzfristige Anpassungsflexibilitdt bei quantitativen Markt-
dnderungen auf. Die Produktionsdauer einer Wohnung ist relativ lang im Ver-
gleich zu anderen Giitern, die typischerweise von privaten Haushalten nachge-
fragt werden. Deshalb kann das Angebot (etwa bei einer kurzfristigen Nachfra-
geerhdhung) nur unter Zeitverzégerungen ausgeweitet werden. Weiterhin han-
delt es sich beim Wohnungsmarkt um einen Markt mit deutlich eingeschrénkter
Markttransparenz. Dies gilt besonders fuir die Nachfrageseite, die einer Vielzahl
von regionalen und sachlichen Einzelmérkten gegeniibersteht. Vor allem han-
delt es sich bei einer Wohnung aber um ein ausgesprochen heterogenes Gut mit
einer ausufernden Produktvielfalt, was einen direkten Vergleich zweier Woh-
nungen in vielen Fillen erschwert. Traditionell wird deshalb auf Wohnungs-
miérkten davon ausgegangen, dafl eine asymmetrische Informationsverteilung
zwischen Wohnungsanbietern und -nachfragern besteht. Dabei wird unterstellt,
daB die meist professionellen Anbieter normalerweise besser tiber die Beschaf-
fenheit der Wohnungen und die allgemeinen Marktverhiltnisse informiert sind,
als es die privaten Haushalte als Nachfrager sein kénnen.*

Es bleibt also festzuhalten, da3s das Wohnungswesen in einer Marktwirtschaft
zwar grundsitzlich der Marktsteuerung ausgesetzt ist, daB es sich aber bei
einem Wohnungsmarkt in der Praxis allein aufgrund der Besonderheiten des
Gutes ,Wohnung’ keinesfalls um einen idealen Markt in Sinne der Wirtschafts-
theorie handelt.

In der Sozialen Marktwirtschaft wird neben dem marktlichen Element auch
die soziale Komponente beriicksichtigt. Seiner gesellschaftlichen Verpflichtung,
das Existenzminimum der Biirger zu gewihrleisten, mufl der Staat gemif die-
sem Sozialstaatsprinzip somit auch auf dem Wohnungsmarkt nachkommen. Bei
Wohnungen handelt es sich um Giiter, die einen bedeutsamen EinfluB auf die
wirtschaftliche und kulturelle Infrastruktur haben und deshalb eine besondere
soziale Wertschitzung genieBen. Auch aufgrund dieser Tatsache wird das Woh-

nungswesen , traditionsgemaB nicht allein der Marktsteuerung iiberlassen**.

“ Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995), S. 24 ff und Hamm (1995),
S. 35 ff.

s Vgl. Kofner (1998), S. § ff.; Kiihne-Biining (1994), S. 6 ff. u. S. 15 f; Behrendt
(1992), S. 59 f.; Eekhoff (1987), S. 2 ff. und Brede / Kohaupt / Kujath (1975), S. 14 f.

* Thoss (1974), S. 13.

3
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Eine besondere Rolle spielt dabei, daB Wohnungen im Vergleich zu den
meisten anderen Giitern, die fiir einen Erwerb durch private Haushalte in Frage
kommen, sehr kostspielig sind. Der Erwerb bzw. das Anmieten einer Wohnung
stellt fiir die Mehrzahl der Haushalte im Vergleich zu vielen anderen Kon-
summoglichkeiten eine hohe Belastung des laufenden Einkommens dar. Wie auf
anderen Giiterméarkten auch, hat dieses zur Folge, daB3 die kaufkriftige Woh-
nungsnachfrage, die sich am Markt herausbildet, typischerweise sowohl quanti-
tativ als auch qualitativ unter dem tatsachlichen Bedarf der Bevélkerung liegt.*’

In diesem Zusammenhang kann eine Politik der Sicherung der Wohnungs-
versorgung in Abhingigkeit von der vertretenen wirtschaftspolitischen Grund-
position unterschiedlich gestaltet werden. Diejenigen Wirtschaftssubjekte, die
wirtschaftlich nicht allein dazu in der Lage sind, ihre Wohnungsversorgung si-
cherzustellen, kénnen beispielsweise durch die Bereitstellung von Sozialwoh-
nungen mit niedrigen Mieten (Objektforderung) oder durch die Zahlung von
Wohngeld (Subjektforderung) unterstiitzt werden.*®

Wie in anderen Wirtschaftsbereichen ergibt sich auch im Wohnungswesen
eine weitere Begriindung fur staatliche Eingriffe aus der Auffassung, daf3 der
Wohnungsmarkt in der Praxis Funktionsmingel aufweist.*” Dabei wird fiir ge-
wohnlich ein Marktversagen aufgrund externer Effekte unterstellt. So sind bei-
spielsweise negative externe Effekte bei der Wohnungsbautitigkeit einzelner
Hiuser oder ganzer Siedlungen denkbar, die mit Erwdgungen der baulichen Si-
cherheit oder aus 6kologischen Bedenken gegeniiber der Landschaftszersiede-
lung begriindet werden. Fiir diese Fille stehen dem Staat beispielsweise mit
dem ErlaB von Bauvorschriften oder mit seiner Bauleitplanung Instrumente zur
Verfiigung, einen korrigierenden EinfluB auszuiiben. Allerdings konnen strenge
Vorschriften die Baukosten und somit indirekt auch die Mieten bzw. die Kauf-
preise erhohen. Weiterhin entstehen dem Staat durch die Ausfithrung der be-
schriebenen Eingriffsmoglichkeiten Kosten. Insofern erscheint eine Beseitigung
bzw. Kompensation negativer externer -Effekte im Wohnungswesen nur in dem
MaBe volkswirtschaftlich sinnvoll, wie das Ausmal der entstehenden sozialen
Kostesrg in einem angemessenen Verhéltnis zu den negativen externen Effekten
steht.

Die genannten Begriindungen fiir staatliches Eingreifen im Bereich der Woh-
nungswirtschaft konnen sich auf Eingriffe mit unterschiedlicher Intensitdt bezie-
hen. Neben Maflinahmen in Form von Gesetzen oder Vorschriften, die in erster

Y Vgl Moller / Giinther u. a. (1996). S. 3 und Pfeiffer (1974),S. 91 f.
a8 Vgl. Neumann  Romahn (1994). S. 17 ff. und Behrendt (1992). S. 61 f.
4 vgl. Berendt (1995), S. 8 und Hesse (1984), S. 56.

30 Vgl. Hartwig (1993), S. 48 und Hesse (1984), S. 60. — Ausfiihrliche theoretische
Darstellungen der Problematik externer Effekte im Wohnungswesen finden sich exem-
plarisch bei Eekhoff (1987), S. 30 ff. und Leidner (1981), S. 53 ff.
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Linie auf eine Aufrechterhaltung des gegebenen Ordnungsrahmens abzielen, ist
iiber die Moglichkeiten der Subjekt- und Objektforderung hinaus noch der
Extremfall denkbar, in dem der Staat selbst als Anbieter von Wohnraum am
Markt auftritt. Bei einem gegebenen marktwirtschaftlichen Ordnungsrahmen
fallt hierbei die Rechtfertigung fiir die staatliche Betdtigung besonders schwer.
Dies 14t sich etwa mit der Theorie der o6ffentlichen Giiter begriinden, nach der
eine Wohnung als typisches privates Gut einzuordnen ist, da eine Rivalitdt im
Konsum vorliegt und das AusschluBprinzip geradezu bildhaft anwendbar ist.’'
Diese relativ eindeutige Charakterisierung von Wohnungen als private Giiter
wird aber dadurch eingeschrinkt, daB Wohnungen auch Elemente von meritori-
schen Giitern aufweisen, womit sich wiederum staatliche Eingriffe begriinden
lassen.™

Die Problematik eines umfangreichen staatlichen Wohnungsangebotes ist auf
die Diskussion um die Wohnungsprivatisierung in den neuen Lidndern anwend-
bar, da sich dort in den meisten Regionen der grote Teil des Mietwohnungs-
bestandes in offentlichem Eigentum befindet, so da8 dort durchaus von einer
Angebotskonzentration gesprochen werden kann. Gleiches gilt in vielen Fillen
fir die Wohnungsgenossenschaften. Im Falle einer Angebotskonzentration be-
steht die potentielle Gefahr von Wettbewerbsverzerrungen.® Diese Situation
widerspricht aufgrund der fehlenden Wettbewerbsbedingungen den ordnungs-
politischen Vorstellungen einer Marktwirtschaft, auch wenn sie in der Praxis als
Soziale Marktwirtschaft in Erscheinung tritt.

Verbleiben grofle Teile des Mietwohnungsbestandes iiberwiegend in kom-
munalem oder genossenschaftlichem Besitz und bleiben die Vermieter mit ihren
Mietforderungen etwa aus sozialen Griinden langfristig unter dem Marktniveau,
so werden private Investitionen im Mietwohnungsbestand verhindert und nur
die Mieter von kommunalen und genossenschaftlichen Wohnungen profitieren.
Zusitzlich kann durch eine Angebotskonzentration auch die Situation entstehen,
daf} die groBen kommunalen und genossenschaftlichen Anbieter keinem Wett-
bewerbsdruck ausgesetzt sind und sich deshalb nicht gezwungen sehen, ihre
Wohnungen nachfragegerecht und effizient zu verwalten.> Insgesamt sind also
von einer Angebotskonzentration auf einem Mietwohnungsmarkt tendenziell
negative Effekte auf die allgemeine Wohnungsversorgung zu erwarten.

Y Vgl. Hecht (1978), S. 16 f.

52 Vgl. Leidner (1981), S. 41 ff. — Bei meritorischen Giitern kann es sich um klassi--
sche private Giiter handeln, deren Angebot durch den Staat sich damit rechtfertigen 1aft,
daB die individuellen Praferenzen der Nachfrager zu einer (nach Ansicht des Staates)
nicht erwiinschten Unterversorgung fiihren. Typische Beispiele fiir meritorische Giiter
sind das Gesundheits-, das Ausbildungs- und das Wohnungswesen (Vgl. dazu auch
Grossekettler (1995), S. 509 ff. und Hecht (1978), S. 21 f).

3 vel. Hamm (1997). S. 30 und Behrendt (1992), S. 125.

* Vgl. Behrendt (1992). S. 125 u. S. 147.



24 B. Grundsitzliche Ausgangsiiberlegungen

Vor diesem Hintergrund kann die Forderung abgeleitet werden, den kommu-
nalen Eigentumsanteil am Wohnungsbestand auf die Grofenordnung einer not-
wendigen Verfiigungsreserve zu beschrianken, die erforderlich erscheint, um so-
genannte Problemgruppen des Wohnungsmarktes unterzubringen. Aut diese
Weise konnen mogliche Wettbewerbsverzerrungen durch das kommunale Woh-
nungsangebot vermieden oder zumindest vermindert werden. Gleiches gilt fur
Wohnungsgenossenschaften, soweit sie iiber eine starke Marktposition im Sinne
einer Angebotskonzentration verfiigen. Geht man von kommunalen und genos-
senschaftlichen Eigentumsanteilen aus, die — gemessen an dieser Forderung —
zu hoch sind, so bietet sich die materielle Privatisierung an, um die Marktstruk-
turen zu korrigieren und die Marktposition der kommunalen und genossen-
schaftlichen Anbieter abzuschwichen.”

Auf diesem Weg kann ein Beitrag im Sinne der ordnungspolitischen Ziel-
richtung, d. h. zur Erhohung des Anteils privater Eigentumsformen am Gesamt-
wohnungsbestand, geleistet werden. Fiir die tiberwiegende Mehrheit der priva-
ten Mieterhaushalte als Wohnungsnachfrager hat dies aus ordnungspolitischer
Sicht die Konsequenz, daf} sie unter marktwirtschaftlichen Rahmenbedingungen
langfristig vor der Alternative stehen, Wohnungseigentiimer zu werden oder
Marktmieten zu zahlen.®

Uber die vorgestellten ordnungspolitischen Grundiiberlegungen hinaus lassen
sich die Vorteile eines vornehmlich privaten Eigentumsregimes auf einem
Wohnungsmarkt im System der Sozialen Marktwirtschaft anhand von Grund-
iberlegungen der Property-Rights-Theorie aus der Neuen Institutionenkono-
mie weiter verdeutlichen. Die Property-Rights-Theorie beschiftigt sich unter
anderem mit 6konomischen Wirkungszusammenhéngen, die aus der Ausgestal-
tung von Eigentums- und Verfiigungsrechten tiber Wirtschaftsgiiter resultieren.
Die Theorie geht dabei von der Grundannahme aus, dafl die inhaltliche und
strukturelle Beschaffenheit der Eigentumsrechte an Giitern die Allokation und
die Nutzung von Ressourcen in spezifischer und vorhersehbarer Weise beein-
fluBt.’” Demzufolge miissen sich auch grundsitzliche Aussagen iiber die erziel-
baren Effekte einer Wohnungsprivatisierung ableiten lassen.

Das Eigentumsrecht stellt einen Spezialfall der Property-Rights dar und be-
inhaltet in der Tradition des Romischen Rechts das Recht auf Nutzung (usus),
auf Aneignung der Ertrdge (usus fructus), auf die Verdnderung bzw. den Ver-
kauf eines Gutes (abusus). Je nach Ausgestaltung des vorgegebenen rechtlichen
und geselischaftlichen Rahmens ermdglichen Eigentumsrechte den AusschluB
Dritter. Es handelt sich also um Exklusivrechte, die allerdings durch den Ord-

5% Vgl. Behrendt (1992), S. 125 f.
%% Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995), S. 7.
5T Vgl. Bohnet / Reichhardt (1993), S. 130 und Furubotn / Pejovich (1972), S. 1139,
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nungsrahmen eingeschrénkt werden. Bei gegebenen Rahmenbedingungen héngt
der Wert eines Gutes von den Rechten ab, die ihm zugeordnet sind und somit
die okonomischen Handlungsalternativen des Eigentiimers beziiglich des Wirt-
schaftsobjektes bestimmen.”®
.Je préziser private Eigentumsrechte definiert und spezifiziert sind und je stérker sie
sozial unterstiitzt werden. desto enger ist nach der Property Rights-Theorie die Be-
ziehung zwischen dem Nutzen eines Individuums und den Ertrdgen und Kosten sei-
ner Entscheidungen. Folglich sind die Anreize eines Individuums, die sozialen Er-

trage und Kosten seiner Entscheidungen zu bertcksichtigen, umso stérker, je eindeu-
tiger private Eigentumsrechte definiert und durchgesetzt werden.**

Bezogen auf Wohnungsprivatisierungen 14t sich diese grundlegende Argu-
mentation dahingehend interpretieren, daB die Identifikation und die Wertschit-
zung eines selbstnutzenden Eigentiimers im Vergleich zu allen anderen Wohn-
eigentumsformen am hochsten ist. Dies ist vor allem auch auf die gesellschaftli-
chen und rechtlichen Rahmenbedingungen in der Bundesrepublik zuriickzufiih-
ren, die dem individuellen Wohneigentum einen hohen Stellenwert einriumen,
so daB eine starke soziale Flankierung im Sinne der Property-Rights-Theorie
vorliegt.*

Nach der weiteren Argumentation der Property-Rights-Theorie fiihrt eine
Trennung der Eigentumsrechte an einem Gut von den sonstigen Nutzungs- und
Kontrollrechten zu einer Abschwichung bzw. Ausdiinnung der Eigentums-
rechte.®' Diese Abschwichung findet in unterschiedlich starkem MaBe bei allen
Wohneigentumsformen statt, ist aber beim selbstgenutzten Wohneigentum am
schwichsten ausgepragt.

Die Notwendigkeit und der Anreiz, 6konomisch effizient zu arbeiten, wird
von der Property-Rights-Theorie fiir 6ffentliche Unternehmen, wie kommunale
Wohnungsgesellschaften es sind, generell schwécher eingeschatzt als flir private
Wirtschaftssubjekte, da die Entscheidungstriger oft nur mittelbar von den wirt-
schaftlichen Konsequenzen ihres eigenen Handelns betroffen sind. Ein Selbst-
nutzer trigt personlich alle Konsequenzen seiner Investitionsentscheidungen,
die sich auf die eigene Wohnung beziehen. Damit ist ein stirkerer Anreiz- und
Sanktionsmechanismus verbunden als bei Wohnungen, die von einer Gesell-
schaft bewirtschaftet und von Mietern bewohnt werden.®” Da der Selbstnutzer
als Bewohner alle Kosten und Ertrage im Zusammenhang mit seiner Wohnung

8 Vgl. Furubotn / Pejovich (1972). S. 1140 f.

%% Briicker (1995), S. 65 f. — Vgl. dazu auch Bohnet / Reichhardt (1993), S. 130.
0 Vgl. Schonfelder (1993), S. 83 ff.

ol Vgl. Furubotn / Pejovich (1972), S. 1149 und Briicker (1995), S. 67.

8 Vgl. dazu Briicker (1995), S. 67 ff., der die Property-Rights-Theorie ganz allge-
mein als eine mogliche Begriindung von Privatisierungsmafnahmen (unabhéngig vom
Beispiel Wohnungsmarkt) heranzieht.
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selbst zu tragen hat, ist fiir ihn der Anreiz besonders hoch, effiziente MafBnah-
men zur Verbesserung der eigenen Wohnsituation durchzufiihren. Bei Wohnun-
gen, die von Wohnungsunternehmen oder Genossenschaften bewirtschaftet
werden, besteht diese unmittelbare Beziehung nicht. Hier sind die Eigentums-
rechte im Sinne der Property-Rights-Theorie abgeschwécht, d. h. die Eigen-
tumsrechte befinden sich bei der verwaltenden Gesellschaft oder Dritten; unmit-
telbar {iber das Wirtschaftsgut verfiigt jedoch der Mieter, indem er die Woh-
nung bewohnt.

Diese Uberlegungen verdeutlichen, daf sich aus der Property-Rights-Theorie
Argumente ableiten lassen, die eine weitere theoretische Begriindung fiir die
ordnungspolitische Zielrichtung liefern. So kommt es zu einer Offnung von per-
sonlichen Entscheidungsspielrdumen sowie zu einer Mobilisierung von Eigen-
initiative und Kapital bei den Bewohnern, da den neuen Eigentiimern durch das
Instrument der Privatisierung gleichzeitig weitgehende Eigentums-, Nutzungs-
und Kontrollrechte iiber die Wohnungen eingerdumt werden.

b) Verteilungspolitische Hauptziele

In enger Verzahnung mit der ordnungspolitischen Zielrichtung sind die ver-
mogensverteilungspolitischen Privatisierungsziele zu sehen. Ein verteilungspo-
litisches Ziel ist zunéchst sehr allgemein im II. Wohnungsbaugesetz formuliert,
welches seit dem Jahr 1990 auch fiir das Gebiet der neuen Bundeslander Gel-
tung erlangt hat. Durch dieses Gesetz wird die Wohnungspolitik beauftragt, ne-
ben der Sicherstellung einer ausreichenden Wohnungsversorgung fiir alle Be-
volkerungsschichten gleichrangig die Schaffung und breite Streuung von indi-
viduellem Wohneigentum fiir einen moglichst groBen Teil der Bevolkerung
voranzutreiben. Nach den weiteren Vorstellungen des Gesetzgebers soll die
Bildung von Einzeleigentum an Wohnungen den Sparwillen der Bevolkerung
und die Bereitschaft zur Selbsthilfe anregen.®’

Der Einigungsvertrag greift dieses Ziel ausdriicklich auf und fordert von den
Kommunen, daf sie durch Privatisierung ihrer Wohnungsbesténde beschleunigt
zur Bildung individuellen Wohneigentums beitragen.**

Zu einer weiteren Konkretisierung des Ziels kam es durch den ErlaB3 des Alt-
schuldenhilfe-Gesetzes im Jahr 1993, welches die kommunale und genossen-
schaftliche Wohnungswirtschaft zu Verkaufsmafinahmen anhilt, die vornehm-
lich der Bildung individuellen Wohneigentums dienen sollen.®®

® Vgl. § 1 Absatz 2 des II. Wohnungsbaugesetzes.
o4 Vgl. Artikel 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages.
¢ vgl. § 1 u. § 5 Absatz 1 AHG.
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Geht man von der besonderen Eigentiimerstruktur im ostdeutschen Woh-
nungsbestand aus, so wird deutlich, daB die private Eigentiimerquote® in den
neuen Bundesldndern angesichts der sehr hohen staatlichen und genossenschaft-
lichen Bestinde allein durch Privatisierungen nachhaltig erhoht werden kann.®’
Demzufolge kann die Wohnungsprivatisierung grundsitzlich als ein potentielles
Instrument zur Bildung von privatem Wohneigentum betrachtet werden.

Fiir die Begriindung einer verstirkten Bildung von individuellem Wohn-
eigentum in der ehemaligen DDR kommen neben den oben aufgeflihrten ge-
setzlichen Grundlagen noch weitere Argumente in Frage. Zunichst 4Bt sich
auch hier allein aus dem Auftrag des Grundgesetzes zur Schaffung einheitlicher
Lebensverhiltnisse®® prinzipiell eine Aufforderung zur Heranfiihrung der Eigen-
tiimerquote an westdeutsche Verhiltnisse ableiten. Dariiber hinaus werden fiir
gewohnlich auch immer wieder gesellschafts- und familienpolitische Griinde
angefiihrt und dabei der Stellenwert betont, den das Privateigentum im System
der Sozialen Marktwirtschaft besitzt. In der Sozialen Marktwirtschaft wird dem
Privateigentum eine grundlegende Bedeutung zugesprochen, da es die Grund-
lage fiir die personliche Unabhingigkeit der Wirtschaftssubjekte und damit die
Basis fiir die individuelle Freiheit aller Gesellschaftsmitglieder schafft.*® Daran
wird bereits die enge Verzahnung des ordnungspolitischen mit dem verteilungs-
politischen Privatisierungsziel deutlich. Der ordnungstheoretische Argumenta-
tionsstrang kann offensichtlich auch fiir die Begriindung des vermogensvertei-
lungspolitischen Zieles mit herangezogen werden.”

Es bleibt aus verteilungspolitischer Sicht zu betonen, da3 Wohnungen sich
besonders zur Eigentumsbildung weiter Kreise der Bevolkerung anbieten, da
nahezu jeder Mensch (sowohl in den alten als auch in den neuen Bundesldn-

% Anteil der vom Eigentiimer selbst bewohnten Wohnungen am Gesamtbestand be-
wohnter Wohnungen (auch Selbstnutzerquote).

7 Vgl. hierzu die Abschnitte C. I. 1. und C. L. 2. dieser Arbeit.
8 Artikel 72 Absatz 2 des Grundgesetzes.

% Vgl. Leonhardt (1996), S. 92 f. und Eichener / Heinze (1994), S. 185. — Schon die
bekannten PrivatisierungsmaBnahmen in der Bundesrepublik nach 1959 mittels soge-
nannter Volksaktien (beispielsweise Preussag und Volkswagen) sollten eine Vermo-
gensbildung breiter Bevolkerungsschichten bewirken. Dabei wurde einem breit gestreu-
ten Volksvermégen immer wieder eine groBe Bedeutung in einem demokratischen Ge-
sellschafts- und Wirtschaftssystem zugeschrieben (Vgl. dazu auch Hartwig (1993),
S. 50 f. und Loesch (1987), S. 125.).

™ Uber die ordnungstheoretischen Aspekte hinaus liefert die Wirtschaftstheorie
kaum Ansatzpunkte, Mafinahmen der Wohnungsprivatisierung mit (vermogens-)vertei-
lungstheoretischen Argumenten zu begriinden. Unter dem Stichwort ,Verteilung’ wer-
den in der Wirtschaftstheorie in erster Linie Fragen der Einkommensverteilung behan-
delt, wihrend Fragen der Vermdogensverteilung haufig im Hintergrund stehen. Typi-
scherweise wird eine bestimmte Vermogensverteilung als gegeben hingenommen und
analysiert, wie es zu diesem Zustand kommen konnte (Vgl. Siebke (1995), S. 389 ff.
sowie S. 412 f. und Neumann (1994), S. 301 ff.).
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dern) eine enge, wenn nicht sogar existentielle Beziehung zum Objekt Woh-
nung hat. Somit ist eine Investition in Immobilienvermdogen fiir den Grofiteil der
Bevolkerung vermutlich leichter zu vermitteln als viele andere Geldanlagefor-
men, wie etwa Aktien oder sonstige Wertpapiere. Dies gilt besonders, wenn es
sich um die selbstgenutzte Wohnung handelt. Aus gesellschafts- und familien-
politischer Sicht ist hinzuzufiigen, daf die Bildung von individuellem Wohn-
eigentum den Bewohnern Sicherheit vor Wohnungsverlust, Mietpreiserh6hun-
gen oder moglichen Unstimmigkeiten mit Vermietern bietet. Weiterhin weist
die eigene Wohnung als Anlageobjekt eine hohe Wertbestandigkeit auf und
bietet sich deshalb als Bestandteil der Altersvorsorge an.”

Die Betrachtung der aufgefithrten vermogensverteilungspolitischen Aspekte
spricht dafiir, da8 die Bildung von individuellem Wohneigentum gerade ange-
sichts der sozialen Umbruch- und Neuorientierungsphase, wie sie in den neuen
Bundesldndern seit 1989 stattfindet, erheblich zur existentiellen Absicherung
und sozialen Stabilisierung der Bevolkerung beitragen kann. An spéterer Stelle
wird noch differenziert auf die Frage eingegangen, welchen praktischen Beitrag
unter den besonderen Rahmenbedingungen in Ostdeutschland dabei die Priva-
tisierung kommunaler und genossenschaftlicher Wohnungen an Mieter — etwa
im Vergleich zum Wohnungsneubau — leisten kann.

¢) Wohnungspolitische Hauptziele

Unter Wohnungspolitik sind definitionsgemaf alle Manahmen zu verstehen,
die auf die Wohnungsversorgung der Bevolkerung gerichtet sind.”” Gleich-
rangig neben dem verteilungspolitischen Ziel wird im II. Wohnungsbaugesetz
ein wohnungspolitisches Ziel formuliert. Danach haben die politischen Ent-
scheidungstrager eine ausreichende Wohnungsversorgung fiir alle Bevolke-
rungsschichten anzustreben. Besonders sollen diejenigen Wohnungsnachfrager
gefordert werden, die allein nicht in der Lage sind, sich am Markt zu ver-
sorgen.”

Das Versorgungsziel hat eine quantitative und eine qualitative Dimension.
Demzufolge mu8 Wohnungspolitik in der Praxis die ,,Beeinflussung von Quali-
tdt und Quantitdt des angebotenen Wohnraums sowie des Preises und der iibri-
gen Vertragsbedingungen beim Tausch auf dem Markt“”* zum Inhalt haben.

" Vgl Lerch (1995), S. 7, Hamm (1995), S. 64; Expertenkommission Wohnungs-
politik (1995), S. 5 und Kohli (1991), S. 641.

n Vgl. Leonhardt (1996), S. 88.

™ Vgl § 1 Absatz 2 des 1. Wohnungsbaugesetzes.

™ Neumann / Romahn (1994), S. 16. — Vgl. dazu auch Hamm (1995). S. 31: Strobl
(1998b), S. 7 f. und Barthling-Schattevoy (1998), S. 44.
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Aus dem quantitativen Blickwinkel der Wohnungsversorgung wird die An-
zahl der vorhandenen Wohnungen betrachtet und mit der Anzahl der privaten
Haushalte ins Verhiltnis gesetzt, die sich aus dem Bestand mit Wohnraum ver-
sorgen miissen. Aktivititen der Wohnungspolitik in diesem Bereich richten sich
auf die Sicherung des vorhandenen Bestandes und auf den Neubau. Die beson-
deren Eigenschaften der einzelnen Wohnungen, wie etwa technische Standards
oder Ausstattungsmerkmale, betreffen nicht die quantitative, sondern die quali-
tative Wohnungsversorgung.

MafBnahmen der Wohnungspolitik im qualitativen Bereich nehmen die beste-
hende quantitative Menge an Wohnraum als gegeben hin und richten ihren Ein-
flu auf die qualitative Aufwertung des vorhandenen Angebots. Uber die rein
quantitative und qualitative Dimension hinaus kann die Wohnungspolitik auf
die Miet- und Kaufpreise sowie auf sonstige Vertragsmodalititen am Wohnim-
mobilienmarkt einwirken, um die Wohnungsversorgung der Bevdlkerung si-
cherzustellen.”

Die Befiirworter von Wohnungsprivatisierungen in den neuen Bundeslédndern
versprechen sich aus wohnungspolitischer Sicht von Privatisierungsma3nahmen
eine Verbesserung des allgemeinen qualitativen Wohnstandards und dariiber
hinaus eine Sicherung des vorhandenen Bestandes, womit auch die quantitative
Dimension angesprochen ist. Dabei wird von der Annahme ausgegangen, durch
die Privatisierung konne privates Kapital und die Eigeninitiative der Kaufer fiir
die dringend erforderlichen Instandsetzungs- und Modernisierungsmaf3nahmen
mobilisiert werden.”® Weiterhin werde Kapital fiir die Verbesserung der allge-
meinen Wohnungsversorgung dadurch aktiviert, dal Kommunen bzw. ihre
Wohnungsgesellschaften durch den Verkauf mehr Mittel zur Verfligung hitten,
welches in die bei ihnen verbleibenden Restbestdnde investiert werden konne.
Gleiches gelte fiir die Wohnungsgenossenschaften, wenn sie Wohnungen an die
Bewohner verkaufen. Vor allem im Fall des Verkaufes an Selbstnutzer erhofft
man sich neben dem Effekt der Kapitalmobilisierung auch eine héhere Wohn-
zufriedenheit. Vor dem Hintergrund der gesellschaftlichen Umbruchsituation in
der ehemaligen DDR und den damit verbundenen Unsicherheiten fuir die Be-
volkerung kann eine hohe Zufriedenheit mit der eigenen Wohnsituation Aus-
wirkungen im Sinn einer sozialen Stabilisierung haben. Dariiber hinaus soll der
Eigentumserwerb die Eigeninitiative der Bewohner zur Verbesserung ihrer all-
gemeinen Lebens- und Wohnsituation erhohen.”

™5 Vgl. Neumann / Romahn (1994), S. 16 f.

' Vgl. Behring / Thanner (1993), S. 26; Mezler / Jacobs / Kirchhoff (1993), S. §;
GdW (1992), S. 10 und Kohli (1991), S. 640.

" Vgl. Riemer (1997), S. B 11; Rees / Weeber (1996), S. S; Lerch (1995), S. 7 f;
Bachmann (1994), S. 82 und Behring / Thanner (1993), S. 23 f.
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Die Grundiiberlegung einer Mobilisierung von Kapital und Initiative be-
herrscht haufig die wohnungspolitische Diskussion um die Privatisierung und
erscheint angesichts der speziellen Situation in den neuen Bundesldndern auch
plausibel. Wird in einem bestimmten Wirtschaftssektor tiberwiegend auf eine
private Eigentumsordnung verzichtet, so zieht dieses zwangsldufig auch einen
weitgehenden Verzicht auf den Einsatz von Privatkapital und -initiative nach
sich. Dies kommt von vornherein der Preisgabe eines erheblichen volkswirt-
schaftlichen Finanzierungspotentials gleich.”®

‘Dariiber hinaus ist auch gerade vor dem Hintergrund der angespannten Lage
vieler offentlicher Haushalte eine Verbesserung der allgemeinen Wohnungsver-
sorgung iiber den Einsatz von Privatkapital und -initiative als bedeutsame Ent-
lastung fiir den Staat einzuschétzen. Ohne diese Mobilisierung von Privatkapital
erscheint die in Ostdeutschland erforderliche Verbesserung der Wohnsituation
nicht umsetzbar.”

Ferner steht man in den neuen Bundesldndern gerade bei den Instandset-
zungs- und Sanierungsarbeiten im Wohnungsbestand wegen des vielfach zu be-
obachtenden progressiven Verfallsprozesses der Bausubstanz® unter Zeitdruck.
Insgesamt ist also fiir die Sicherung und Verbesserung des Wohnungsbestandes
der schnelle Einsatz umfangreicher finanzieller Mittel — auch aus dem privaten
Sektor — erforderlich. Bei der Mieterprivatisierung geht es aus wohnungspoliti-
scher Perspektive also im wesentlichen darum, die jetzigen Mieter iiber den
Eigentumserwerb dazu zu motivieren, Kapital und Engagement in die von ihnen
bewohnten Wohnungen zu investieren. Dieses erscheint moglich, da das verfas-
sungsmiBig geschiitzte und eindeutig definierte Privateigentum an einer Woh-
nung dem Eigentiimer die fiir Investitionen erforderliche Rechtssicherheit gibt.®'

Mit den hier vorgestellten plausiblen Grundiiberlegungen endet auch in den
meisten wissenschaftlichen Darstellungen fiir gewohnlich die Diskussion der
wohnungspolitischen Privatisierungsziele.*” Im Rahmen einer weitergehenden
wirtschaftstheoretischen Betrachtung kann an dieser Stelle ergénzend auf die
bereits bei der ordnungspolitischen Diskussion vorgestellten Grundiiberlegun-
gen aus der Property-Rights-Theorie verwiesen werden. Der Property-Rights-
Ansatz liefert weitere Argumente fiir die Annahme, dafl Bewohner bereit sind,
erhebliche Eigeninitiative und Kapital zur Verbesserung ihrer Wohnsituation zu
investieren, sofern ihnen weitgehende Eigentums-, Nutzungs- und Kontrollrech-
te an der Wohnung eingerdumt werden.®® Es wird deutlich, daB die wohnungs-

™ Vgl. Barthling-Schattevoy (1998), S. 84 f. und Berendt (1995). S. 63.
™ Vgl. Dahlmanns (1997), S. 11 und Hamm (1997), S. 16.
8 vgl. BMBau (1996a), S. 57 ff.

Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995), S. 49.

82 vgl. exemplarisch Behring / Thanner (1993), S. 22 - 26.

¥ Vgl. Abschnitt B. IIL. 1. a) dieser Arbeit.
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politischen Privatisierungsziele ebenso mit der ordnungspolitischen Sichtweise
verzahnt sind, wie es bei den verteilungspolitischen Zielen der Fall ist.

d) Nebenziele und Nebenwirkungen der Privatisierung

Die drei oben diskutierten Zielrichtungen stehen angesichts der Vorgaben
des Grundgesetzes, des Einigungsvertrages, des II. Wohnungsbaugesetzes und
des Altschuldenhilfe-Gesetzes fiir die Bundes- und Landespolitik im Vorder-
grund. Im folgenden sollen weitere wirtschaftspolitische Ziele erortert werden,
denen im Verhiltnis zur ordnungs-, verteilungs- und wohnungspolitischen Per-
spektive jedoch nur ein nachgeordneter Charakter von Nebenzielen bzw. Ne-
benwirkungen der Wohnungsprivatisierung zukommt.

aa) Finanzpolitische Nebenziele

Privatisierungen wird grundsitzlich eine potentielle Finanzierungsfunktion
fir die Staatstatigkeit oder fiir eine mégliche Entschuldung offentlicher Haus-
halte zugesprochen. Unabhingig von der Wohnungsprivatisierung in Ost-
deutschland versprechen sich Privatisierungsbefiirworter demzufolge durch Pri-
vatisierungsmaf3nahmen zusétzliche Staatseinnahmen, mit denen sich gegebe-
nenfalls Steuererh6hungen abwenden lassen bzw. die fiir eine Konsolidierung
offentlicher Haushalte einsetzbar sind.®

Basierend auf dieser Grundiiberlegung kann als finanzpolitisches Ziel der
mogliche Liquiditatszuflufl aus Privatisierungserlosen diskutiert werden, an dem
nach den Regelungen des Altschuldenhilfe-Gesetzes neben der kommunalen
und genossenschaftlichen Wohnungswirtschaft auch der Bundeshaushalt parti-
zipiert. Soweit die Wohnungsgesellschaften eine Teilentlastung ihrer Altver-
bindlichkeiten zulasten des Bundes in Anspruch genommen haben, sind sie da-
mit gleichzeitig die Verpflichtung eingegangen, bestimmte Anteile der Privati-
sierungserlose an den Erblastentilgungsfonds abzufiihren.*

Betrachtet man jedoch eine Privatisierungsmafinahme mit ihren langfristigen
fiskalischen Wirkungen, so kann aus volkswirtschaftlicher Sicht der einmalige
Finanzierungseffekt tiber einen erzielbaren Liquiditédtszuflufl nicht im Vorder-
grund stehen, sondern vielmehr die gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtswirkun-
gen, die sich daraus ergeben. Dies gilt vor allem auch, wenn man bedenkt, daf3
moglicherweise nur die attraktivsten Bereiche staatlichen Vermdgens Nachfra-
ger finden, wogegen die weniger begehrten Segmente im Besitz der 6ffentlichen

¥ Vgl. Loesch (1987), S. 83.
5 Vgl. § 5 Absatz 2 AHG.
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Hand verbleiben und in der Folge gegebenenfalls langfristig defizitir bewirt-
schaftet werden miissen.®® Bezogen auf die Wohnungsprivatisierung in Ost-
deutschland 146t sich damit die Befiirchtung aussprechen, daB nur die ,Rosinen’
privatisierbar sein konnten. Unter dieser Voraussetzung wire jeder Verkauf
zwangsldufig mit einer Verschlechterung der durchschnittlichen Qualitdt im
verbleibenden kommunalen und genossenschaftlichen Bestand verbunden.®’

Dem ist aber entgegenzuhalten, dafl die Unternehmen durch die Privatisie-
rung Liquiditatszufliisse realisieren, die sich zur Instandsetzung, Instandhaltung
und Modemisierung der in ihrem Bestand verbleibenden Wohnungen einsetzen
lassen. Hiermit kann zumindest das Ausstattungsniveau und somit die Attrak-
tivitdt der nicht privatisierten Wohnungen angehoben werden. Eventuelle Lage-
nachteile oder andere negative Siedlungsstrukturmerkmale lassen sich dagegen
kaum oder iiberhaupt nicht ausgleichen.

bb) Kommunalpolitische Nebenziele

Bereits bei der Erorterung der ordnungs- und wohnungspolitischen Ziele
wurde argumentiert, daf3 es im Fall einer Lenkung von Privatkapital und -initia-
tive in den Wohnungssektor zu einer Entlastung aller wohnungspolitisch ver-
antwortlichen Instanzen kommt. Dabei unterscheidet sich jedoch die kommu-
nale Perspektive deutlich von der Interessenlage auf Bundes- und Landesebene.
Wihrend fiir die Bundes- und Landespolitik die Umsetzung der beschriebenen
ordnungs-, verteilungs- und wohnungspolitischen Ziele im Vordergrund steht,
stellt sich fiir die Kommunen die Interessenlage anders dar.®

Gemaif Artikel 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages wurden den Kommunen
die volkseigenen Wohnungen zusammen mit den zugehdrigen Schulden tiber-
tragen. Da die Kommunen gleichzeitig den Auftrag erhielten, den Wohnungsbe-
stand , schrittweise in eine marktwirtschaftliche Wohnungswirtschaﬁ“89 zu iiber-
fiihren, haben die meisten Stiddte und Gemeinden bereits eine formelle Privati-
sierung durchgefuihrt, d. h. sie haben kommunale Wohnungsgesellschaften ge-
griindet, auf die das Eigentum an den Wohnungen zusammen mit den ihnen zu-
geordneten Altkrediten iibertragen wurde. Die kommunalen Haushalte, die ge-
rade zum aktuellen Zeitpunkt vielfach finanziellen Engpéssen ausgesetzt sind,
miissen daran interessiert sein, dafl sich ihre formal-rechtlich selbstindigen
kommunalen Wohnungsunternehmen in einer 6konomisch zufriedenstellenden
Lage befinden. Nur so kann verhindert werden, daf fiir die Stddte und Gemein-

8 Vgl. Hartwig (1993), S. 43 f. und Loesch (1987), S. 84.
8 Vgl. Barthling-Schattevoy (1998), S. 158 und Berendt (1995), S. 176.
8 vgl. Gdw (1992), S. 9 ff.

Artikel 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages.
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den eine finanzielle Belastung aus einer notwendigen Bezuschussung wirt-
schaftlich nicht tberlebensfahiger kommunaler Wohnungsunternehmen ent-
steht.”

Insgesamt ist die Interessenlage der Kommunen als ambivalent zu beurteilen.
Einerseits sind sie daran interessiert, eine finanzielle Belastung aus dem sanie-
rungsbediirftigen kommunalen Wohnungsbestand zu vermeiden oder zumindest
gering zu halten. Aus dieser Sicht erscheint ein Verkauf von Teilbestinden
durchaus vorteilhaft, zumal der Liquiditdtszufluf} in die Restbestinde investiert
werden kann. Andererseits kommt den Stiddten und Gemeinden die Aufgabe zu,
die Wohnungsversorgung sozial bediirftiger Bevolkerungsgruppen sicherzustel-
len. Sie sind deshalb darauf angewiesen, sich langerfristig ein Zugriffsrecht auf
einen Teil des derzeitigen kommunalen Bestandes zu sichern. Weiterhin ist
auch an dieser Stelle an die Moglichkeit zu erinnern, daf3 sich eventuell nur die
attraktivsten Teile des kommunalen Bestandes privatisieren lassen. Das konnte
zur Folge haben, dafl der kommunalen Wohnungsgesellschaft oder der Kom-
mune nach erfolgter Privatisierung selbst nur noch unattraktive und langfristig
schwer zu bewirtschaftende Restbestinde bleiben.’’ Dieser Zusammenhinge
war sich offensichtlich auch der Gesetzgeber beim Erlafl des AHG im Juni 1993
bewufit. Das AHG konkretisiert und operationalisiert die Privatisierungsziele,
indem es die kommunalen Wohnungsunternehmen und die Genossenschaften zu
einer Privatisierung von mindestens 15 Prozent ihrer Wohnungsbestinde ver-
pflichtet, fir den Fall, daB sie eine Teilentlastung ihrer Altschulden aus der
DDR-Zeit in Anspruch nehmen.”” Das AHG zielt neben den bisher besproche-
nen Zielrichtungen vor allem auch auf eine Verbesserung der Kreditfihigkeit
und der Liquiditétssituation der Wohnungsunternehmen und -genossenschaften
ab.”

Weiterhin konnen die vielerorts als iiberdimensioniert angesehenen Bestinde
einzelner Wohnungsunternehmen und -genossenschaften im Rahmen der Priva-
tisierung durch Verkéufe auf ein handhabbares Maf} herabgefiihrt werden, was
die Organisation der Unternehmen potentiell vereinfacht. Bei dieser Argumen-
tation beruft man sich haufig auf praktische Erfahrungen aus der westdeutschen
Wohnungswirtschaft. Dort wird hiufig eine einfache Faustregel propagiert, wo-
nach sich ein Gesamtwohnungsbestand in der Grofenordnung von etwa
5.000 Einheiten pro Gesellschaft positiv auf eine effiziente Bewirtschaftung
auswirkt. ™

% Vgl. Bachmann (1994), S. 81.

' Vgl. Berendt (1995), S. 138 ff.; Mezler / Jacobs / Kirchhoff (1993), S. 85 und
GdW (1992), S. 11.

2 Vgl. § 5 Absatz 1 AHG.
% Vgl § 1 AHG.
94 Vegl. Schonfelder (1993), S. 94 und Bartholmai / Melzer (1991), S. 109.
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In diesem Sinn kann auch die formelle Privatisierung eingesetzt werden, um
sehr grole Wohnungsunternehmen in mehrere kleine und effiziente Gesellschaf-
ten aufzuteilen. Durch diese Auflosung einer regionalen Angebotskonzentration
bei nur einer Gesellschaft kann gleichzeitig eine gewisse Konkurrenz zwischen
den einzelnen neuen Unternehmen entstehen, was auch der ordnungspolitischen
Zielsetzung entgegenkommt.”

Insgesamt kann die kommunalpolitische Interessenlage auf der Grundlage
von allgemeinen 6konomischen Effizienziiberlegungen betrachtet werden. Hier
lassen sich beispielsweise biirokratiekritische Argumente zur Rechtfertigung
von Privatisierungen anfiihren. So wird haufig die Schwerfilligkeit und Ineffi-
zienz grofBer offentlicher Verwaltungen im Vergleich zu privatwirtschaftlich or-
ganisierten Unternehmen angefiihrt. Danach 148t sich generell neben der Forde-
rung nach einer materiellen Privatisierung auch der Vorschlag ableiten, einzelne
Bereiche aus der 6ffentlichen Verwaltung herauszuldsen und in kleineren, selb-
standigen sowie flexiblen 6ffentlichen Unternehmen neu zu organisieren. Damit
ist der typische Fall einer formellen Privatisierung angesprochen, wodurch er-
moglicht werden soll, dal der entsprechende Bereich nun primér nach privat-
wirtschaftlichen Gesichtspunkten organisiert und bewirtschaftet wird. Folglich
versprechen sich Anhdnger dieser Argumentationslinie unabhéngig vom Bei-
spiel ,Wohnungen’ durch eine formelle Privatisierung die Herauslésung be-
stimmter Bereiche aus der biirokratielastigen 6ffentlichen Verwaltung und da-
mit insgesamt eine hohere Effizienz.”®

Vielen Privatisierungsbefirwortern geht eine formelle Privatisierung aller-
dings nicht weit genug, da der Staat dabei lediglich Aufgaben- oder Vermogens-
bereiche verselbstandigt, ohne auf seine Eigentiimerrolle und seinen direkten
Einfluf} vollstdndig zu verzichten. Nach dieser Position ist mit einer formellen
Privatisierung kaum eine leistungsfihigere Organisation des jeweiligen Berei-
ches zu bewerkstelligen, da damit allenfalls die Vorbereitung zu einer weiteren
materiellen Privatisierung in die Wege geleitet werden kann.”” Auch der Eini-
gungsvertrag und das AHG sehen fiir grole Teile des kommunalen Wohnungs-
bestandes die (materielle) Privatisierung an Selbstnutzer als Endziel.*®

Es bleibt festzuhalten, dafl die kommunalpolitische Zielperspektive fuir die
Wohnungsprivatisierung in den neuen Bundesldndern als doppelwertig einzu-
schétzen ist.

Einerseits erhofft man sich durch die Privatisierungsaktivititen eine Entla-
stung der wohnungspolitisch verantwortlichen Instanzen und einen Liquiditéts-

% Vgl Schonfelder (1993). S. 94 und Behrendt (1992). S. 124 f

9 Vel. Behrendt (1992), S. 124 {. und Loesch (1987). S. 53 ff.

1 Vgl. Hartwig (1993), S. 60.

% Artikel 22 Absatz 4 des Einigungsvertrages und § 5 Absatz 1 AHG.
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zuflu fiir die kommunalen Wohnungsgesellschaften bzw. fiir die Kommunen,
soweit diese noch keine formelle Privatisierung vorgenommen haben. Weiterhin
wird es zu potentiellen Verbesserungen im Hinblick auf die 6konomische Effi-
zienz der kommunalen Wohnungsverwaltung und -bewirtschaftung kommen, da
sich im Zusammenhang mit formellen oder materiellen Privatisierungsaktivita-
ten vielfach auch organisatorische Veranderungen in der Bewirtschaftung des
6ffentlichen Wohnungsbestandes anbieten.

Auf der anderen Seite wird gerade von Vertretern der Wohnungswirtschaft
immer wieder die mogliche Gefahr betont, die daraus resultiert, da3 sich die
durchschnittliche qualitative Struktur und somit die Attraktivitat des in der 6f-
fentlichen Hand verbleibenden Wohnungsbestandes durch Verkaufe verschlech-
tert. In diesem Fall sind Vermarktungsschwierigkeiten aufgrund mangelnder
Nachfrage absehbar. Ferner sind die Kommunen darauf angewiesen, ein Zu-
griffsrecht auf einen ausreichenden Teil des Bestandes zur Unterbringung sozial
bediirftiger Haushalte zu behalten. Dieses Erfordernis schrinkt das quantitative
Ausmalf} der Privatisierung in dem fir Ostdeutschland aber eher untypischen
Fall eines kleinen kommunalen Bestandes von vornherein ein.

Solange sich allerdings das Ausmaf3 der Wohnungsverkéufe auf die Privati-
sierungsverpflichtung von 15 Prozent des Gesamtbestandes gemdfi AHG be-
schrinkt, ist mit diesen Problemen nicht oder zumindest nicht in nennenswertem
Umfang zu rechnen, zumal die ostdeutschen kommunalen Unternehmen in der
Ausgangssituation in vielen Regionen iiber eine marktbeherrschende Stellung
auf dem Markt fiir Mietwohnungen verfiigen. Weder wird sich die durch-
schnittliche Qualit4t und Attraktivitit aufgrund von Wohnungsverkéufen in un-
vertretbarem Ausmaf} verschlechtern, noch wird sich die Anzahl belegungsge-
bundener Wohnungen in kritischem Umfang vermindern. Soliten allerdings auf
einzelnen regionalen Wohnungsmirkten deutlich mehr als 15 Prozent des
kommunalen Bestandes verduflert werden, so sind die genannten Aspekte gege-
benenfalls in Erwédgung zu ziehen.

cc) Konjunkturelle Nebenwirkungen

Uber die bisher genannten Ziele hinaus ist auch die Beeinflussung weiterer
vornehmlich konjunktureller Zielvariablen durch die Wohnungsprivatisierung
denkbar. Im Zusammenhang mit dem oben aufgefiihrten wohnungspolitischen
Privatisierungsargument ,Mobilisierung von Privatkapital zur Verbesserung der
Wohnungsversorgung’ wird héufig ein erzielbarer konjunktureller Impuls fiir
die Bauwirtschaft betont. Hierbei kann man sich auf Erfahrungen aus den alten
Bundeslindern beziehen, wonach der Bauwirtschaft insgesamt und speziell dem
Wohnungsbau eine wichtige Bedeutung fiir die gesamtwirtschaftliche Entwick-
lung zukommt. In den neuen Bundeslidndemn ist der Stellenwert der Bauindustrie
und des Ausbaugewerbes fiir die Einkommens- und Beschiftigungssituation

4 Plesse
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noch erheblich hoher einzuschitzen als in Westdeutschland.”® Dariiber hinaus
handelt es sich bei der Bauwirtschaft und besonders beim Ausbaugewerbe um
eine sehr arbeitsintensive Branche, weshalb von konjunkturellen Impulsen in
diesem Sektor besonders hohe Beschaftigungswirkungen erwartet werden.'®

Mit der Privatisierung werden MafBnahmen zur Instandsetzung und Moderni-
sierung der betroffenen Wohnungen verbunden. Potentiell resultieren daraus
verschiedene konjunkturelle Impulse. Dieses 146t sich mit einigen grundsétzli-
chen Uberlegungen verdeutlichen.

Zunichst einmal ist eine Verbesserung der Beschéftigungslage in denjenigen
Bereichen des Baugewerbes zu erwarten, welche mit den notwendigen Arbeiten
zur qualitativen Verbesserung des Wohnungsbestandes beauftragt werden.
Durch diesen arbeitsmarktpolitischen Impuls und den damit verbundenen Ein-
kommenssteigerungen sind Multiplikatorwirkungen in andere vor- und nachge-
lagerte Wirtschaftsbereiche zu erwarten.'®’ Alles in allem konnte somit dem
arbeitsintensiven Wohnungsbau eine Schliisselrolle beim angestrebten ,Auf-
schwung Ost” zukommen. Dabei sind neben dem Neubau angesichts des hohen
Instandsetzungs- und Modemisierungsbedarfs im Bestand die Aktivitdten zur
qualitativen Aufwertung (Ausbaugewerbe) hervorzuheben.'®

Insgesamt handelt es sich bei den erzielbaren konjunkturellen Effekten wohl
eher um Nebenziele bzw. Nebenwirkungen der Privatisierung. In der wissen-
schaftlichen und politischen Diskussion um die Privatisierungsmafinahmen ste-
hen die moglichen konjunkturellen Impulse deshalb auch im Verhiltnis zu den
anderen Zielen deutlich im Hintergrund. Von einigen Autoren wird jedoch ar-

% Vgl Hamm (1995). S. 79 und GdW / vhw (1994). S. 8.
"%Vl Kofner (1998), S. 5; Strobl (1998a), S. 54 ff. und Lerch (1995). S. 8 f.

"% Bei den positiven Impulsen in vorgelagerte Bereiche ist beispielsweise an die
Bauzulieferindustrie oder den Baustoffhandel zu denken. Bei den nachgelagerten Sekto-
ren sind vor allem die Konsumgiiterindustrie und der Einzelhandel zu nennen.

12 vgl. Strobl (1998a), S. 54 ff.; Riemer (1997), S. B 11 und Kohli (1991), S. 640. —
Als weiteres konjunkturpolitisches Argument heben einige Autoren einen moglichen
EinfluB der Wohnungsprivatisierung auf die Geldwertstabilitit hervor. Demnach flieBt
die Kaufkraft der Erwerber durch die Privatisierungsmafinahmen langfristig in Sach-
wertinvestitionen. Auf diese Weise fuhren bereits im Vorfeld der Wohnungsverkaufe die
vermehrte Inanspruchnahme von Bausparvertragen und andere Ansparaktivitdten ten-
denziell zu einer Erhohung der Sparquote. Somit kénnte die Wohnungsprivatisierung —
wie die Wohneigentumsbildung insgesamt — einen positiven EinfluB auf die Geld-
wertstabilitdt nehmen (Vgl. Leonhardt (1996), S. 251 und Behrendt (1992), S. 129.).

In diesem Zusammenhang ist iiber die konjunkturbezogenen Uberlegungen hinaus
noch an die strukturpolitische Bedeutung des Wohnungsbaus zu erinnern. Da es sich
beim Wohnungsbau um einen Wirtschaftsbereich handelt, dessen Leistungen vor Ort er-
bracht werden miissen, fiarben samtliche wirtschaftlichen Impulse des Wohnungsbaus
positiv auf die ortliche Wirtschaft ab. was sowohl fiir groBe Bauunternehmen als auch
fir die strukturelle Entwicklung des Mittelstands von Bedeutung ist (Vgl. Berend!
(1995), S. 138.).
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gumentiert, daB die Sanierungsarbeiten durch Privatisierungen zumindest
schneller vorankdmen, woraus sich wichtige Beschiftigungseffekte und An-
stoBwirkungen fiir die Bauwirtschaft ableiten lieBen.'®

2. Beziehungen zwischen den angestrebten Zielen

Werden mehrere gleichrangige wirtschaftspolitische Ziele parallel verfolgt,
so ist eine Beriicksichtigung moglicher konkurrierender, neutraler oder harmo-
nischer Zielbeziehungen von entscheidender Bedeutung fir den Erfolg politi-
scher MaBnahmen.'*

Fiir die Bundes- und Landespolitik stehen die beschriebenen ordnungs-, ver-

mogensverteilungs- und wohnungspolitischen Ziele im Mittelpunkt des Interes-

ses.'”

Das ordnungspolitische Ziel kann als den beiden anderen Politikbereichen
ibergeordnetes Ziel interpretiert werden. So ist beispielsweise eine breitge-
streute Vermogensverteilung in erster Linie ein konstitutives Element unter
einem marktwirtschaftlichen Ordnungsrahmen und 148t sich demzufolge aus
dem ordnungspolitischen Ziel ableiten. Weiterhin kann vor dem Hintergrund
der gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Umbruchsituation die Wohnungs-
politik mit ihren Versorgungszielen positive Auswirkungen im Sinn einer politi-
schen Stabilisierung haben.'®® Deshalb weist auch die Wohnungspolitik einen
durchaus instrumentellen Charakter zur Aufrechterhaltung des marktwirtschaft-
lichen Ordnungsrahmens auf.

19 Vgl exemplarisch Mezler / Jacobs / Kirchhoff (1993), S. 92. — Uber diese Argu-
mentation hinaus wird von einigen Autoren ein moglicher negativer Struktureffekt er-
wihnt, der Privatisierungsmafinahmen zugesprochen wird. Es wird haufig hervorgeho-
ben, dal Wohneigentum die 6rtlichen Bindungen erhoht und somit die Mobilitit der Be-
volkerung vermindert. Dies ist angesichts des teilweise rapide ablaufenden Strukturwan-
dels in Ostdeutschland seit dem Jahr 1990 kritisch zu beurteilen, da die Volkswirtschaft
in einer solchen Situation eine hohe regionale Mobilitit benstigt. Uber die tatsichliche
Bedeutung dieses Effektes besteht kein grundlegender wissenschaftlicher Konsens. Ge-
rade im Zusammenhang mit der Wohnungsprivatisierung diirfte diese Wirkung zu ver-
nachldssigen sein, da Wohneigentumsbildung auch in den neuen Lindern neben dem
quantitativ bisher relativ unbedeutenden Segment der Privatisierung iiberwiegend im
Neubau stattfindet. Die Relevanz des Effektes ist sicherlich abhingig davon, welcher
Personenkreis verstirkt Privatisierungswohnungen nachfragt, in welchen Regionen die
meisten Transaktionen stattfinden und welches AusmaB die Privatisierungstitigkeit im
Verhiltnis zur Wohneigentumsbildung insgesamt hat. (Vgl. Leonhardt (1996), S. 259;
Mezler s Jacobs / Kirchhoff (1993), S. 93 f. und Behrendt (1992), S. 130).

1% vgl. Kiilp / Berthold (1992), S. 83 ff.; Streit (1991), S. 240 ff. und Berg / Cassel
(1995), S. 199 1.

195 vgl. Strobl (1998b), S. 4 f. und GdW (1992), S. 9 ff.
19 vgl. Riemer (1997), S. B 11 und Behring / Thanner (1993), S. 23.
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Das verteilungspolitische und das wohnungspolitische Ziel kénnen gemif
den Formulierungen im II. Wohnungsbaugesetz als gleichrangig eingestuft wer-
den.'”” Insofern stehen die drei mit der Privatisierung verbundenen wirtschafts-
politischen Hauptziele tendenziell in einem harmonischen Verhiltnis zueinan-
der, wobei allerdings zwei Ziele einen in mancher Hinsicht instrumentellen
Charakter zur Verwirklichung des ordnungspolitischen Oberziels aufweisen.
Zielkonflikte unter diesen drei Zielgrofen sind deshalb — zumindest im Zusam-
menhang mit der Privatisierung — nicht absehbar.'*®

Sollten durch die Privatisierungsaktivitdten positive Effekte auf die ange-
sprochenen konjunkturellen Zielgrofen erreichbar sein oder kommt es durch die
Verkaufserlose zu einem spiirbaren Liquidititszuflu in 6ffentliche Haushalte
(finanzpolitisches Privatisierungsziel), so wirkt sich dies tendenziell positiv auf
die drei Hauptziele aus. Die Privatisierungserlse des Staates konnen fiir eine
Konsolidierung offentlicher Haushalte eingesetzt werden. Dieses wird ebenso
zu einer grundsitzlichen Stabilisierung des Wirtschafts- und Gesellschafts-
systems beitragen wie eine giinstigere Wohnungsbaukonjunkturentwicklung
aufgrund der PrivatisierungsmaBnahmen. Also sind auch hier keine Zielkonflik-
te absehbar, zumal es sich gerade bei den erzielbaren konjunkturellen Impulsen
eher nur um Nebenwirkungen der Privatisierung handelt.

Differenzierter ist dagegen die kommunalpolitische Perspektive zu beurtei-
len. Das kommunalpolitische Ziel einer effizienten Bewirtschaftung des 6ffent-
lichen Wohnungsbestandes ist weitgehend losgeldst von den Zielen der Bundes-
und Landespolitik zu betrachten, da es sich auf einer anderen politischen Ebene
abspielt und hier andere Interessenschwerpunkte vorliegen.'” Es wurde bereits
auf die ambivalente Interessenlage der Kommunen hingewiesen, die sich einer-
seits durch die Privatisierungen Entlastungen, Effizienzsteigerungen und einen
Liquiditatszuflu} fiir die kommunale Wohnungswirtschaft versprechen. Ande-
rerseits haben sie aber negative Auswirkungen auf die Qualitdt und Quantitat
der bei ihnen verbleibenden Wohnungsbestiande zu beflirchten. Innerhalb des
Zielsystems der Kommunen sind also potentielle Konflikte absehbar.

197 vgl. Behring / Thanner (1993), S. 25 und § 1 des II. WoBauG.

"% Wie Erfahrungen aus Westdeutschland gezeigt haben, kann aber beispielsweise
durchaus ein Konflikt zwischen dem wohnungspolitischen und dem verteilungspoliti-
schen Ziel im Neubaubereich entstehen, etwa wenn man die Wohnungsversorgung tiber
einen verstirkten Einsatz des sozialen Mietwohnungsbaus verbessern will. In diesem
Fall kann zwar die Wohnungsversorgung der Bevolkerung verbessert werden, gleichzei-
tig nimmt aber die private Eigentiimerquote zwangsléaufig ab (Vgl. Hibl / Méller u. a.
(1997), S. 43 ff.). Mit der Wohnungsprivatisierung in den neuen Bundeslandern wird
demgegentiber eine Anhebung des Versorgungsniveaus durch eine Erhohung der Selbst-
nutzerquote angestrebt. Dies spricht fur ein eindeutig harmonisches Zielverhaltnis.

19 vgl. GdW (1992), S. 9 ff.
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3. Méglichkeiten der Zieloperationalisierung

Um den handelnden Entscheidungstragern in Politik und Verwaltung mog-
lichst genaue Vorgaben flir ihr Handeln zu liefern, ist es erforderlich, wirt-
schaftspolitische Ziele prdzise zu formulieren. Auf diese Weise wird zudem
eine Erfolgskontrolle und die Aktivierung von Lernprozessen ermoglicht. Es
geht dabei um die Operationalisierung der Ziele, d. h. es muf3 eine MefBgrofie
ausgewdhlt werden, die als Indikator fiir das Ausmaf der Zielerreichung dienen
kann. Auf besondere Probleme der Operationalisierung, wie etwa die Frage,
inwieweit ein einzelner Indikator iiberhaupt die komplexe Realitdt aussagekraf-
tig wiedergeben kann, soll an dieser Stelle nicht weiter eingegangen werden.''
Es wird vielmehr nur skizziert, welche Arten von Mefigréflen zur Beurteilung
der vorgestellten Ziele grundsitzlich in Frage kommen. Soweit dies erforderlich
ist, erfolgt eine differenzierte Problematisierung einzelner Indikatoren an spéte-
rer Stelle anhand praktischer Beispiele.

Die Festlegung von Zielvariablen fur die ordnungspolitische Zielrichtung,
d. h. der Erhéhung des privaten Eigentiimeranteils im Wohnungsbestand, muf3
sich an der Wohnungsmarktstruktur zum Ausgangszeitpunkt orientieren. Priva-
tisierungsmaBnahmen konnen ex post als erfolgreich bewertet werden, wenn sie
nachweislich dazu geeignet waren, innerhalb eines festgelegten Zeitraumes den
Anteil privater Eigentumsformen anzuheben und gleichzeitig die Angebotskon-
zentration bei kommunalen und genossenschaftlichen Anbietern von Mietwoh-
nungen zu mindern. Man miifite demzufolge die Wohnungsmarktstruktur nach
den Eigentumsanteilen des privaten, genossenschaftlichen sowie kommunalen
Bestandes vor den Privatisierungsmaf3nahmen als Ausgangspunkt wihlen und
eine bestimmte Verschiebung der Anteile als Ziel setzen. Gleichzeitig kann die
GroBe der einzelnen Anbietersegmente betrachtet werden. Wie in anderen
volkswirtschaftlichen Bereichen geht es dann darum, tiber Marktanteile Mafle
fiir die horizontale Konzentration in einem relevanten Markt festzusetzen.'"'

Die Operationalisierung des verteilungspolitischen Zieles kann auf vergleich-
bare Weise vollzogen werden, da es als teilweise deckungsgleich mit dem ord-
nungspolitischen Ziel einzustufen ist. Der ordnungspolitischen Zielrichtung ist
bereits gedient, wenn es gelingt, die Marktposition der starken kommunalen und
genossenschaftlichen Anbieter zuriickzufiihren und den Anteil privater Eigen-
tumsformen zu erhéhen. Das verteilungspolitische Ziel geht in die gleiche Rich-
tung, fordert aber explizit die Neubildung und breite Streuung von individuel-

% vel. dazu die ausfiihrlichen Darstellungen bei Kiilp / Berthold (1992), S. 63 ff.
und Berg / Cassel (1995), S. 201 f.
"' Ein Beispiel fiir ein solches KonzentrationsmaB, mit dem typischerweise die hori-

zontale Konzentration in einzelnen Industriezweigen gemessen wird, ist der Herfindahl-
Index (Vgl. dazu fur viele Neumann (1994), S. 157.).
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lem Wohneigentum. Dabei kann die jeweilige Selbstnutzerquote vor und nach
Durchfithrung der Privatisierungen als Erfolgsindikator dienen. Privatisierungs-
mafnahmen kénnen dann als erfolgreich beurteilt werden, wenn sie erwiesener-
maflen innerhalb eines festgelegten Zeitraumes zu einer Anhebung der Selbst-
nutzerquote gefiihrt haben.''? Es kann somit vor Durchfiihrung der MaBnahmen
eine bestinmte Anhebung der Quote als Ziel gesetzt werden, die unabhéngig
von anderen Eigentumsiibertragungen oder vom Wohnungsneubau nur durch
Privatisierungen zustande kommen soll. In den neuen Bundesldndern wurde ein
anderer Weg gewihlt. Hier muB gemdf3 AHG ein bestimmter Anteil vom schul-
denentlasteten Wohnungsbestand der Kommunen und Genossenschaften vor-
nehmlich an bisherige Mieter privatisiert werden, was aber ebenfalls direkte
Auswirkungen auf die Selbstnutzerquote hat.

Auf diesem Weg ist auch eine praktische MeBgrofie fir das Ausmaf des Li-
quiditatszuflusses (finanzpolitisches Ziel) beriihrt, in dessen Genuf} 6ffentliche
Haushalte durch die Privatisierungserlose kommen. Die absolute Hohe und zeit-
liche Verfiigbarkeit der Privatisierungserlose fiir die 6ffentliche Hand ist direkt
abhidngig vom quantitativen Ausmaf und dem zeitlichen Ablauf der Wohnungs-
verkéufe.

Die wohnungspolitische Zielgrdfie ,ausreichende Versorgung aller Bevolke-
rungsschichten’ hat eine quantitative und eine qualitative Dimension. Demzu-
folge miissen in diesem Bereich auch quantitative und qualitative MeB3gréfen
festgelegt werden.

Als quantitative MeBgrofe bietet sich zundchst das zahlenméBige Verhiltnis
der Wohnungen zu den Haushalten in einer Region an, wobei iiblicherweise die
Norm ,ein Haushalt je Wohnung’ angesetzt wird. Ubersteigt beispielsweise die
Anzahl der Wohnungen die Zahl der Haushalte deutlich, wie es zur Zeit in den
neuen Bundeslindern der Fall ist, so spricht dies fiir eine quantitative Uberver-
sorgung, weil ein Teil der am Markt angebotenen Wohnungen ungewollt leer-
steht. Dieser Sachverhalt wird auch daran deutlich, daB3 typischerweise die Un-
termieterzahlen (abziiglich der freiwilligen Wohngemeinschaften) in Zeiten der
Wohnungsknappheit ansteigen. Wenn man weiterhin die Norm setzt, daf} die
Haushaltsneubildung nicht durch die Wohnungsmarktverhéltnisse behindert
werden soll, spricht eine regressive Haushaltsneubildung bei jungen Menschen
fiir Engpésse in der quantitativen Wohnungsversorgung. Gleiches gilt fiir riick-
laufige Leerstandsquoten im Wohnungsbestand, sobald sie als Umzugshindernis
die Mobilitit der Bevolkerung beeintrichtigen.'” Ferner weisen auch Mieter-
hohungen, die deutlich iiber den sonstigen Kostensteigerungen fiir die Lebens-

12 Vgl. Barthling-Schattevoy (1998), S. 225.
"3 vgl. Hiibl / Méller / Giinther (1995), S. 29 ff. und Moller / Giinther u. a. (1997),
S.33 ff.
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haltung liegen, auf einen Nachfrageiiberhang am Wohnungsmarkt und somit auf
eine tendenzielle Verschlechterung der quantitativen Versorgungssituation
hin.""*

Von PrivatisierungsmaBnahmen gehen immer dann positive Effekte auf die
quantitative Wohnungsversorgung aus, wenn der Verkauf verhindert, da Woh-
nungen aus dem Bestand genommen werden. Dies ist beispielsweise dann der
Fall, wenn ohne eine Privatisierung zu wenig Kapital und Engagement mobili-
siert werden kann, was einen zunehmenden Verfall in moglicherweise unrettba-
rem Ausmaf nach sich zieht.'”®

Als Indikator fiir die qualitative Wohnungsversorgung in einer Region kon-
nen beispielsweise die durchschnittlichen Ausstattungs- sowie Qualitdtsmerk-
male, die Grofle der Wohnungen und Merkmale des Wohngebaudezustands her-
angezogen werden.

Da es in dieser Untersuchung jedoch im wesentlichen um Privatisierungs-
maflnahmen geht, muf} einschriankend erwédhnt werden, daB eine Vielzahl ande-
rer EinfluBfaktoren, wie etwa der Wohnungsneubau oder offentlich geforderte
Sanierungsprogramme, auf die angesprochenen Indikatoren sowohl der quanti-
tativen als auch der qualitativen Wohnungsversorgung einwirken. Demzufolge
wird es in der Praxis vermutlich schwierig, einen direkten Zusammenhang zwi-
schen Privatisierungsmafinahmen und Verbesserungen in der quantitativen und
qualitativen Wohnungsversorgung der Bevolkerung nachzuweisen. Obwohl die
Privatisierungsaktivitidten nach herrschender Meinung in den meisten Fillen
grundsitzlich Instandsetzungs- und Modernisierungsmaf3nahmen erfordern, um
die Wohnungen in einen verkaufsgeeigneten Zustand zu bringen,''® bleibt fest-
zuhalten, daB nur vorhandene Wohnungen privatisiert werden kénnen und keine
neuen Wohnungen durch die Verkaufsaktivitdten entstehen. Gerade angesichts
des sehr schlechten Zustandes vieler Wohnungen in Ostdeutschland kann nicht
ausgeschlossen werden, daB3 es auch ohne die Privatisierung zu einer qualitati-
ven Aufwertung und zu sonstigem Engagement durch die derzeitigen kommuna-
len und genossenschaftlichen Eigner kommt. Deshalb féllt der Nachweis von
positiven Effekten der Privatisierung auf die Wohnungsversorgung ebenso
schwer wie eine Operationalisierung von Zielen in diesem Bereich.

"4 vgl. Brede / Kohaupt / Kujath (1975), S. 10 ff.

""" Wie die spiteren Ausfiihrungen zeigen werden, existieren die angesprochenen
quantitativen Defizite zur Zeit auf dem ostdeutschen Wohnungsmarkt nicht. Es ist viel-
mehr in den meisten Reglonen von einem zahlenmaBigen chrangebot von Wohnungen
auszugehen, welches sich in teilweise hohen Leerstandsquoten in einzelnen Regionen
widerspiegelt. Damit ist allerdings noch keine Aussage zur qualitativen Beschaffenheit
des ostdeutschen Wohnungsbestandes getroffen.

18 Vgl. Rees / Weeber (1996), S. 89; Leonhardt (1996), S. 257, Behrendt (1992),
S. 127 u. S. 131 . und K6hli (1991), S. 644.



42 B. Grundsitzliche Ausgangsiiberlegungen

Mogliche konjunkturelle Impulse der Privatisierungsmafinahmen, die aus
Multiplikatorwirkungen iiber die Bauwirtschaft auch positiv auf andere volks-
wirtschaftliche Sektoren abfirben, werden zwar immer wieder hervorgeho-
ben,'"’ aber aus Sicht der Privatisierung handelt es sich insgesamt wie erwihnt
eher um Nebenwirkungen. Trotzdem sind Operationalisierungen nicht ausge-
schlossen. So koénnte man beispielsweise die Beschiftigungs- oder die Umsatz-
und Ertragssituation in den relevanten Bereichen des Baugewerbes betrachten,
um Anhaltspunkte fiir konjunkturelle Effekte zu bekommen.

Wie schon bei den Zielbeziehungen ist die Lage bei der Operationalisierung
auf kommunaler Ebene aufgrund der ambivalenten Interessenlage grundsitzlich
differenzierter einzuschétzen als bei den anderen Zielen.

Die PrivatisierungsmaBnahmen beinhalten den positiven Effekt von Privati-
sierungserldsen, die nach den Bestimmungen des AHG teilweise in die Kasse
der Kommunen bzw. ihrer kommunalen Wohnungsgesellschaften flieSen und
somit der qualitativen Verbesserung der Restbestdnde zugute kommen kénnen.
Dariiber hinaus wird die Ertrags- und Liquiditétssituation bis hin zur Kreditauf-
nahmeféhigkeit der Wohnungsgesellschaften tangiert.

Durch die Verkéufe konnten sich gegebenenfalls aber auch die quantitativen
Zugriftsmoglichkeiten auf Wohnraum zur Unterbringung bediirftiger Haushalte
vermindern, sofern erhebliche Teile des Bestandes privatisiert werden.
Aufgrund der speziellen Ausgestaltung des AHG ist diese von der Wohnungs-
wirtschaft haufig geduflerte Befiirchtung aber realistischerweise nicht zu erwar-
ten. Soweit die Altschuldenhilfe des Bundes in Anspruch genommen wurde,
sind die Wohnungsunternehmen lediglich zu einer Privatisierung von minde-
stens 15 Prozent des Bestandes verpflichtet. Eine von der 15-Prozent-Klausel
abweichende Zielgrofle konnte aber auch hier politisch vorgegeben werden,
indem fiir das Ausmaf} des Wohnungsbestandes mit Belegungsrechten eine ge-
wﬁnscl;te Richtgrofle in Form eines notwendigen Mindestbestandes festgelegt
wird."

Grundsitzlich besteht die Moglichkeit, wirtschaftspolitische Ziele zu opera-
tionalisieren, indem man genaue Punktziele vorgibt. Dies diirfte allerdings in
vielen Fillen —z. B. bei ordnungspolitischen Zielen — kaum realisierbar sein.
Entsprechend besteht in der Praxis das tibliche Verfahren in der Vorgehenswei-
se, auf eine exakte Quantifizierung zu verzichten. In diesem Fall miissen Spiel-
rdume bei der Zielerfiillung —etwa im Form von Bandbreiten — eingerdumt
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