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ELISABETH LAUSCHMANN

Zur Bedeutung der Wohnungspolitik
fiir die Regionalpolitik und Raumordnung

Kurzfassung

Die Diskussion um eine neue Wohnungsnot und die seit Herbst
1988 beschlossenen wohnungspolitischen Mafinahmen sollten
nicht nur Anlapfiir eine Uberpriifung der bisherigen Konzepte und
Forderpraxis in der Wohnungspolitik, sondern auch der im Rah-
men der Gemeinschaftsaufgabe “Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur” betriebenen Regionalpolitik sein.

Eineallgemeine Wohnungsnot besteht nicht. Die partiellen Eng-
pdsse am Wohnungsmarkt haben zwei ganz unterschiedliche Ur-
sachen: ein “massives wohlstandsbedingtes Nachfragewachs-
tum” (G. Hasselfeldt) nach zusdtzlichem Wohnraum und einen
durch den Zustrom von Aus— und Ubersiedlern verstirkten Bedarf
an bezahlbaren und familiengerechten Wohnungen fiir einkom-
mensschwache Haushalte. Neben der allgemeinen Einkommens-
entwicklung haben dazu auch die wohnungspolitischen Mafinah-
men seit Anfang der 80er Jahre beigetragen: die vielfiltige
staatliche Forderung der Bildung von Wohneigentum und die Ver-
nachldssigung des Mietwohnungsangebots. Da die Lage am Woh-
nungsmarkt in zunehmendem Mafle die raumliche Mobilitdt der
Erwerbspersonen beeinfluft, sollten wohnungspolitische Maf3-
nahmen auch unter arbeitsmarktpolitischen Gesichtspunkten ge-
sehenwerden. Eine erhebliche Zunahme der Pendlerstrome (auch
Fernpendler), abnehmende Bereitschaft, den Wohnort zu wech-
seln (an der einmal erworbenen Immobilie wird festgehalten), da-
zu stindig steigender Flichenverbrauch fiir Wohnungsbau und
technische Infrastruktur weisen auf Fehlentwicklungen hin, die
durch die neuen wohnungspolitischen Maf3inahmen eher verstdrkt
als abgeschwdcht werden konnten. Eine “Neubestimmung der
Entscheidungsgrundlagen im Bereich der Wohnungs— und Sied-
lungspolitik” (W. Schramm) scheint notwendig geworden zu sein.

Die Regionalpolitik war bisher wesentlich mehr an den Zielen
der allgemeinen Wirtschaftspolitik als an den Grundsdtzen der
Raumordnungspolitik orientiert. Zu wenig wird die “Raumwirk-
samkeit” , d.h. die mit den Mafinahmen direkt und indirekt verbun-
dene Fldcheninanspruchnahme, beriicksichtigt. Eine Verbesse-
rung der regionalen Flichennutzungsstrukturen durch eine
“geordnete Fldchenhaushaltspolitik” , wie sie seit Jahren von der
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) gefor-
dert wird, sollte unverzichtbarer Bestandteil der Regionalpolitik
werden.

Regionalpolitische Implikationen wohnungspolitischer Maf3-
nahmen

Binnen drei Jahren sollen in der Bundesrepublik mindestens
1 Mio. neue Wohnungen gebaut werden. Um dieses Ziel zu
erreichen, ist seit dem Herbst 1988 ein umfangreiches Mafinah-
menpaket auf den Weg gebracht worden. Zunichst wurde ein
Sonderprogramm fiir den Aussiedlerwohnungsbau beschlossen,
mitdem 1989 und 1990 der Bau von etwa 30 000 Miet—und 15 000
Eigentumswohnungen gefordert werden soll. Darauf folgten
verschiedene Mafinahmen, mit denen dem sozialen Wohnungsbau
wieder stirkeres Gewicht gegeben werden soll — etwa 100 000
Sozialwohnungen sollen pro Jahr neu gebaut werden. Die wichtig-
sten MaBnahmen sind: die Einfiihrung der “vereinbarten Forde-

rung” als 3. Forderweg (KabinettsbeschluB vom 29.9.88), die
Aufstockung des Verpflichtungsrahmens und die Fortschreibung
der Finanzhilfen des Bundes fiir den sozialen Wohnungsbau bis
1993 in Hohe von 2,0 Mrd. DM (Beschliisse der Regierungskoali-
tion vom 14./16.3. und 7.11.89) sowie — altemativ zur direkten
Forderung — steuerliche Sonderabschreibungen (85 % Abschrei-
bungen in den ersten zehn Jahren) fiir den Bau von auf zehn Jahre
miet— und belegungsgebundenen Wohnungen. Hinzu kamen im
Oktober und November 1989 weitere Koalitionsbeschliisse zur
Anregung des privaten Wohnungsbaus: ein Bauspar—Zwischenfi-
nanzierungsprogramm, verschiedene Steuervergiinstigyngen und
Zinsverbilligungen sowie mietrechtliche Anderungen. Ein “Ge-
meindeprogramm der Kreditanstalt fiir den Wiederaufbau” bietet
finanzielle Hilfen bei der AufschlieBung neuer Wohnbauflichen.
Grundstiicke aus dem Bundesvermégen sollen zu giinstigen
Konditionen zur Verfiigung gestellt werden (Erbbauzins). Und
nicht zuletzt sollen voriibergehende Erleichterungen bei pla-
nungs— und baurechtlichen Bestimmungen zugestanden werden,
ein entsprechendes “Wohnungsbau—Erleichterungsgesetz” wurde
im Mirz 1990 vom Deutschen Bundestag verabschiedet (1).

“Diese wohnungspolitischen MaBnahmen ziehen ... weitrei-
chende stidtebau— und raumplanungspolitische Effekte nach
sich”, schrieb die Akademie fiir Raumforschung und Landespla-
nung (ARL) im Januar 1990 in ihren “Nachrichten” und veréffent-
lichte dazu eine gemeinsam mit der Deutschen Akademie fiir
Stidtebau und Landesplanung (DASL) verfafte “Stellungnahme
zu aktuellen Notwendigkeiten der Wohnungsbaupolitik”, die im
November 1989 der Bundesministerin Gerda Hasselfeldt und den
Fraktionen des Bundestages iibergeben wurde. Darin wird auf die
“Gefahr von Ad-hoc—Entscheidungen ohne konzeptionelle Ein-
ordnung” hingewiesen; bei den GroBenordnungen, um die es hier
geht (von den Lindem und Gemeinden werden entsprechende
bzw. ergiinzende Leistungen erwartet), sei es dringend notwendig,
die “Wohnungsbauférderung ... mit der regionalen Raumord-
nungsplanung zu koordinieren.”

Das Angebot an Wohnungen (Ende 1988 etwa 26,7 Mio.
Einheiten) kommt zu rd. 99 % aus dem Bestand. Die Moglichkei-
ten, durch Neubauten Fehlplanungen zu korrigieren, entstandene
oder absehbare Engpiisse in der Wohnungsversorgung zu iiberwin-
den oder regionalpolitische Entwicklungskonzepte zu unterstiit-
zen, sind also sehr begrenzt. Das bedeutet aber auch, daB
MaBnahmen zur Bestandserhaltung sowie zur Mobilisierung
zusitzlichen Wohnraums durch Aus— und Umbauten (bei Bedarf)
gegeniiber Neubauten grundsitzlich Prioritit haben miissen (2).
Es bedeutet aber auch, daBl jede Neubautitigkeit groeren Um-
fangs sehr sorgfiltig geplant werden sollte, weil ja nur dadurch
angestrebte Anderungen insbesondere in der riumlichen Vertei-
lung zusitzlicher Wohnanlagen beriicksichtigt und unerwiinschte
Effekte (auch in sozialer Hinsicht) vermieden werden kénnen.

“Die aktuelle Anspannung auf dem Wohnungsmarkt darf nicht
als eine allgemeine Wohnungsnot interpretiert werden”, schrieb
der Sachverstindigenrat in seinem letzten Jahresgutachten (3).
Uber 90 % der Bundesbiirger verfiigen iiber groBere und bessere
Wohnungen als je zuvor. Nach einer neueren Emnid—Umfrage
beurteilen 80 % ihre derzeitige personliche Wohnsituation als gut
oder sogar sehr gut, nur 5 % bezeichnen sie als schlecht oder sehr
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schlecht. Was fehlt, sind bezahlbare und familiengerechte Woh-
nungen fiir einkommensschwache Haushalte, die sog. “alten und
neuen Armen”, zu denen nun auch die Aus- und Ubersiedler
gehoren.

Die neuen wohnungspolitischen MaSnahmen zeigen bereits
erste Wirkungen. Weisen sie aber in die richtige Richtung, um
sowohl kurzfristig als auch mittel- und langfristig zu einer
Verbesserung der Wohnungsversorgung beizutragen? Z.B. wird
berichtet, daB durch die 6ffentlichen Hilfen “auch 1989 mehr
EigentumsmaBnahmen unterstiitzt worden sind als Mietwohnun-
gen”. Doch wird auch im Mietwohnungsbau, besonders im
freifinanzierten Bereich, wegen der “giinstigen Ertragserwartun-
gen infolge des Mietanstiegs und der steuerlichen Anreize, die um
die Altemnative der Abschreibung mit Sozialbindung bereichert
worden sind”, mit zunehmender Belebung der Nachfrage gerech-
net(4). Der Mietwohnungsbau hatte mit einem Anteil von nur noch
14 % an den 1988 fertiggestellten Wohnungen seinen bisher
niedrigsten Stand erreicht.

Es kann danach der Eindruck entstehen, da die neuen woh-
nungspolitischen MaBnahmen eher die Bezieher hoherer Einkom-
men begiinstigen (Steuerprivilegien!), die sich mehr und besser
ausgestatteten Wohnraum leisten konnen als die einkommens-
schwachen Haushalte, die auf das Angebot an Sozialwohnungen
angewiesen sind. Das Wohngeld, das noch durch die Einfithrung
einer 6. Stufe in Regionen mit besonders hohem Mietpreisniveau
erhoht wurde, bietet zwar finanzielle Entlastungen (rd. 2 Mio.
Haushalte sind Wohngeldempfinger), es mildert jedoch nicht die
Zugangs—und Verdriingungsprobleme, die durch die zunehmende
Verengung des Mietwohnungsmarkts in fast allen GroBstidten
entstanden sind (5). Aus regionalpolitischer Sicht wirken die
neuen Wohngeldregelungen sogar direkt kontraproduktiv, da sie
einer grundsitzlich unerwiinschten zusitzlichen Subventionie-
rung der Ballungsriume gleichkommen.

Das “rdumliche Steuerungspotential” gerade des offentlich
geforderten Wohnungsbaus sollte mehr beachtet und genutzt
werden, denn “durch die Standortbindung einer Wohnung wirkt
sich jede Erweiterung der Angebotskapazitit zwangslaufig auch
riumlich aus” (6) — und zwar langfristig, da die durchschnittliche
Lebensdauer von Wohngebiduden 50 Jahre und mehr betrigt und
zudem noch vielfiltige riumliche Folgewirkungen hat.

Die Lage am Wohnungsmarkt beeinfluBt in zunehmendem Mafe
die rdumliche Verteilung und Mobilitit der Bevolkerung. Zugleich
sind Wohnortorientierung und Mobilititsbereitschaft der Er-
werbspersonen fiir die Standortverteilung von industriellen und
gewerblichen Betrieben immer wichtiger geworden. Die Woh-
nungspolitik sollte daher auch im Zusammenhang mit den
Entwicklungen am Arbeitsmarkt und den Aufgaben der regiona-
len Strukturpolitik gesehen werden.

Vor allem aber sind Wohnungsbau und Wohnungspolitik durch
ihre Flichenanspriiche, die mit anderen Nutzungsarten konkurrie-
ren, fiir die Raumordnungs— und Regionalpolitik bedeutsam.
Nicht nur der Bau von Wohnhéusern, sondern auch die steigenden
Anspriiche an das Wohnumfeld und die sog. Wohnfolgeeinrich-
tungen sind mit einem nicht unerheblichen Flichenverbrauch
verbunden. Von der Gesamtfliche der Bundesrepublik wurden
1985 rd. 12,5 % als Siedlungsfliche genutzt, davon entfielen im
Durchschnitt 40-50 % auf Wohnflichen und 20-25 % auf
Industrie— und Gewerbeflichen. Trotz stagnierender Wohnbevél-
kerung und Zahl der Beschiftigten hat die Siedlungsfliche von
1965 bis 1985 um rd. 40 % zugenommen. In stark verdichteten
Regionen erreicht der Siedlungsflichenanteil bis zu 70 %. Seit
Anfang der 80er Jahre liegt der Flichenverbrauch fiir Siedlungs-
zwecke bei etwa 120 ha pro Tag (7).

Durch die neuen wohnungspolitischen MaBnahmen ist eine

.“geordnete Flichenhaushaltspolitik”, wie sie seit Jahren von der

Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung empfohlen
wird (8), nur noch dringlicher geworden.

Beziehungszusammenhdnge zwischen Wohnungs— und
Arbeitsmdrkten

DenWohnungsmarkt gibt es ebensowenig wie den Arbeitsmarkt.
In beiden Fillen handelt es sich um ausgesprochen heterogene
Mirkte mit sehr differenzierten Angebots—und Nachfragestruktu-
ren.

Art, Umfangund riumliche Verteilung der Bestéinde an Wohnun-
gen liegen zwar wegen des geringen Anteils von Neubauten
grundsiitzlich fest, die tatsichliche Verfiigbarkeit und die Kondi-
tionen (Eigentumsverhiltnisse, mietrechtliche Regelungen,
Wohnkosten und Mietpreise) fiir die Nutzung von Wohnungen
unterliegen dagegen stindigen Verinderungen und werden immer
weniger durchschaubar (9). Partielle Engpiisse in der Versorgung
mit Wohnraum konnen, auch als Folge einer geringen Markt-
transparenz, zu einem Verdriingungswettbewerb und der Entwick-
lung von “Sondermirkten” (stets zu Lasten einkommens-
schwicherer ~ Nachfrageschichten) fithren, die  weder
wohnungspolitisch noch sozial- und regionalpolitisch erwiinscht
sein diirften. Zu denken ist dabei sowohl an die “Modernisierungs-
welle”, durch die Altbauwohnungen z.T. “geradewegs zu Luxus-
objekten umfunktioniert” worden sind, wie der Bundespriisident
auf einer Veranstaltung zum 90. Jahrestag des Deutschen Mieter-
bundes in Hamburg feststellte, als auch an die “Umwandlungswel-
le”, die — von “Sondermirkten fiir Eigentumswohnungen” getra-
gen — in fast allen groBeren Stidten seit einigen Jahren nicht
unwesentlich zu einer weiteren Verengung des Mietwohnungs-
markts beigetragen hat. DaB diese Entwicklungen am Wohnungs-
markt (auch noch im Rahmen der neuen wohnungspolitischen
MaBnahmen) weiterhin mit 6ffentlichen Mitteln gefordert wer-
den, ist kaum zu verstehen (10).

Der Arbeitsmarkt setzt sich aus einer Vielzahl von Teilmirkten
zusammen. Es wird zwischen lokalen, regionalen und iiberregio-
nalen Arbeitsmirkten unterschieden, je nachdem, ob sich das
Angebot an und die Nachfrage nach Arbeitskriften an einem Ort
sowohl quantitativ als auch qualitativ etwa entsprechen oder ob ein
Ausgleich von Angebot und Nachfrage nur durch einen mehr oder
minder hohen Anteil von Berufspendlem erreicht werden kann.
Uberregionale Arbeitsmirkte haben grundsitzlich nur fiir hoch-
qualifizierte Arbeitskriifte Bedeutung, sie kénnen einem Staats-
raum entsprechen (z.B. der Bundesrepublik Deutschland) oder
dariiber hinausgreifen (z.B. EG). Unterscheidungsmerkmal ge-
geniiber den regionalen Arbeitsmirkten ist, daB die Arbeitskriifte
nicht zwischen Wohn— und Arbeitsort pendeln, sondern da8 ein
Wohnortwechsel oder eine Verlagerung des betrieblichen Stand-
orts notwendig ist. Die riumlichen Grenzen zwischen den
verschiedenen Teilmirkten sind flieBend, sie variieren nicht nur
mit der jeweiligen Arbeitsmarktlage fiir einzelne Berufsgruppen,
sondem vor allem auch mit der Mobilitiitsbereitschaft der Arbeit-
nehmer, die wiederum durch deren Wohnortpriferenzen und
Wohnzufriedenheit in erheblichem MaBe beeinfluBt werden kann.

Das beruflich bedingte Pendeln vor allem in die Ballungszentren
(nach Mitteilung des Umlandverbandes werden z.B. fiir Frankfurt
etwa 250 000 Pendler pro Tag geschiitzt) wird zunehmend zu einer
Herausforderung fiir die Raumordnung und Regionalpolitik. Wie
neuere statistische Angaben zeigen, hat sich die Zahl der
Fempendler (Pendler mit mehr als 50 km oder mehrals 60 Minuten
Hinweg zur Arbeitsstitte) in der Bundesrepublik von 1978 bis
1988 fast verdoppelt (11). Das bedeutet nicht nur fiir die Pendler
selbst groBe zeitliche und personliche Belastungen, sondern auch,
daB sich die Einzugsbereiche der Metropolen stark ausgeweitet
haben, was fiir alle Anlagen und Leistungen im Berufsverkehr
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bedeutsam ist, vor allem aber fiir die innerhalb dieser Bereiche
liegenden kleineren Orte, deren Entwicklung im Rahmen der
regionalen Strukturpolitik geférdert werden konnte. Eine an der
Fachhochschule Fulda durchgefiihrte Untersuchung (12) brachte
dazu einige bemerkenswerte Hinweise, wie z.B. “eine besondere
Regionalbindung der Pendler”, eine trotz grofler Belastungen
geringe Umzugsbereitschaft, “wobei eine gewisse Abhingigkeit
zu den Wohnverhiltnissen besteht (Eigentum, Miete), aber auch
Vorbehalte bzw. Vorurteile gegeniiber der GroBstadt genannt
werden. Lediglich etwa 10 % der Befragten erwiigen einen Umzug
zum Arbeitsort. Die Bindungen der Pendler an den Wohnort sind
vielfdltig.” (13) Da iiber 60 % der Befragten das Pendeln als “eine
unzumutbare starke Belastung” empfinden (iiber die Hilfte haben
Pendelzeiten von vier und mehr Stunden pro Tag), wiirden sie
sicher zur Verfiigung stehen, wenn in der Niihe ihres Wohnorts
geeignete Arbeitsplitze geschaffen und angeboten wiirden.

Fragen regionaler und iiberregionaler Arbeitsmirkte im Zusam-
menhang mit Wohnort— und Standortbindungen waren schon in
einer 1968 veroffentlichten Prognos—Studie angesprochen, in der
darauf aufmerksam gemacht wurde, daB “im EinfluB auf die
Standortwahl von Betrieben standortunabhiéingiger Industrien ...
die Wohnortwiinsche der Arbeitskrifte den Standortwiinschen der
Untenehmer mindestens gleichrangig sind und im Gewicht
tendenziell zunehmen.” (14) In die gleiche Richtung weisen die
finf Jahre spiter im Auftrag der Gesellschaft fiir Regionale
Strukturentwicklung durchgefiihrten Untersuchungen (15).

In einem neueren Beitrag hat sich Wolfram Mieth mit der
Unausgeglichenheit zwischen regionalen Arbeitsmirkten be-
schiftigt, insbesondere mit der Frage, wodurch die regionale
Verteilung neu entstehender Arbeitsplitze bestimmt wird. Er
kommt zu dem Ergebnis, daB es — soweit iiberhaupt ein systemati-
scher EinfluB erkennbar ist — entscheidend auf das potentielle
Angebot an qualifizierten Arbeitskriiften ankommt, das wiederum
sehr wesentlich von der Zuwanderungsbereitschaft von Erwerbs-
personen der gesuchten Qualifikationen abhingig ist. Daher sollte
das “Wanderungsverhalten der Erwerbspersonen stiirker ins
Blickfeld der Regionalpolitik” riicken, das nur zum Teil durch die
GroéBe eines Arbeitsmarkts, zum anderen vor allem durch die
“Wohnattraktivitit im weitesten Sinne” beeinfluit wird (16).

Mieth meint sogar, daB “die langfristigen Entwicklungstenden-
zen in der Bundesrepublik Deutschland ... nicht durch die
Branchenstruktur, auch nicht durch die Regionalpolitik gesteuert
worden sind, sondern durch die Wohnattraktivitidt.” (17) Zur
Wohnattraktivitit gehoren nicht nur Zahl und Ausstattung der in
einer Region zur Verfiigung stehenden Wohnungen, sondern auch
ihre riumliche Struktur, das “Image” der Stidte, daskulturelle und
gesellschaftliche Leben und — zunehmend wichtig — Freizeit—und
Umweltqualititen. “Dadurch riickt die Raumordnungspolitik mit
ihrem Bemiihen, optimale Siedlungs—, Verkehrs— und riumliche
Nutzungsstrukturen herzustellen, mehr in den Vordergrund”,
deren Bedeutung in der Regionalpolitik — zu ergénzen wire: leider
auch in der Wohnungspolitik — bisher unterschitzt wurde, wie
Mieth in seinen abschlieBenden Bemerkungen feststellt (18). Der
Hinweis auf die “weitreichenden stiidtebau— und raumplanungs-
politischen Effekte” der neuen wohnungspolitischen MaBnahmen
in der oben zitierten Stellungnahme von ARL und DASL erhiilt
dadurch zusitzliches Gewicht.

Es gibt Schitzungen, wonach sich fast 10 Mio. Bundesbiirger,
also fast 1/6 der Wohnbevélkerung, vom Wohnungsmangel mehr
oder minder stark betroffen fiihlen (19), und bei der schon
erwihnten Emnid-Umfrage bezeichnete trotz relativ hoher Zu-
friedenheit mit ihrer derzeitigen eigenen Wohnungsversorgung
fast die Hilfte der Befragten die allgemeine Wohnungsmarktlage
als schlecht, was auch als Unzufriedenheit mit der vom Staat
betriebenen Wohnungspolitik gedeutet werden kann. Vor allem
Haushalte, die erstmals eine eigene Wohnung beziehen, und jene,

die aus personlichen oder beruflichen Griinden die Wohnung/den
Wohnort wechseln méchten bzw. miiten, sind es, die unter einer
zunehmenden Verknappung und Verteuerung des Wohnungsange-
bots leiden — wirklich Wahlmoglichkeiten haben nureinkommens-
starke Haushalte (darunter immer mehr Einpersonen—Haushalte),
die auch heute noch ihre Anspriiche an den lokalen bzw. regionalen
‘Wohnungsmiirkten meist durchsetzen konnen. Mit der Diskussion
um eine “neue Wohnungsnot” hat sich zudem eine wohl schon
linger bestehende Tendenz verstirkt — die “geringe Wechselbe-
reitschaft: an der einmal erworbenen Immobilie, einerlei, ob
Mietwohnung oder Eigentum, wird festgehalten.” (20) Die neuen
wohnungspolitischen MaBinahmen werden dem kaum entgegen-
wirken. Das bedeutet aber nicht nur eine weitere Verengung der
Wohnungsmiirkte, sondern auch entsprechende Einschrinkungen
der riumlichen Mobilitét der Arbeitskrifte — die auffallend starke
Zunahme der Fempendler mit ihren gesellschafts— und regional-
politisch unerwiinschten Nebenwirkungen wird dadurch wesent-
lich bestimmt, Umziige werden vermieden.

Die Dynamik der wirtschaftlichen und technischen Entwick-
lung, die mit der Verwirklichung des europiischen Binnenmarktes
zum 1. Januar 1993 noch zusitzliche Impulse bekommen wird,
stellt hohe Anforderungen an die Funktionsfihigkeit der regiona-
len und immer mehr auch der iiberregionalen Arbeitsmirkte (21).
Auch daran sollte bei wohnungspolitischen MaBnahmen gedacht
werden.

Siedlungsfldchenentwicklung und Freiraumbeanspruchung

Wie erwiihnt, hat die Siedlungsfliiche von 1965 bis 1985 um rd.
40 % zugenommen, und im Bundesdurchschnitt liegt der Anteil
von Wohnflichen mit 40-50 % doppelt so hoch wie der von
Industrie~ und Gewerbeflichen. Wohnungspolitische MaBnah-
men beeinflussen — direkt oder indirekt, beabsichtigt oder nicht —
immer auch die weitere Entwicklung der Siedlungsfliche und die
Anspriiche an die noch vorhandenen Freirdume. Z.B. gibt es
Schitzungen, daB — wenn die bisherige staatliche Forderpolitik
fortgesetzt und an dem gesellschaftspolitischen Ziel, die Eigen-
tumsquote mittelfristig auf iiber 50 % zu erhohen, festgehalten
wird — von 1985 bis zum Jahr 2000 die Neunachfrage nach
Wohnflichen zwischen 330 und 410 Mio. m? liegen und “mehr als
70 % der gesamten zusitzlichen Wohnflichennachfrage auf den
Wohneigentumsbereich” entfallen konnte (22).

Nicht um die Flichenanspriiche, sondem um den Baubedarf bis
zum Jahr 2000 geht es in einem Gutachten, das vom Ifo-Institut
und dem Deutschen Institut fiir Wirtschaftsforschung fiir den
Hauptverband der Deutschen Bauindustrie erstellt worden ist. In
einem Bericht iiber die Ergebnisse wird zwischen Wohnungsnach-
frage und Wohnungsbedarf unterschieden, was auch fiir die
Beurteilung der neuen wohnungspolitischen MaBnahmen u.E.
wichtig wiire. Die Wohnungsnachfrage bestimmt sich grundsitz-
lich nach den individuellen Bediirfnissen und der Hohe des
Einkommens, das fiir deren Befriedigung zur Verfiigung steht, der
Wohnungsbedarf nach den individuellen Bediirfnissen und den
politisch bzw. sozialpolitisch normierten Versorgungszielen (z.B.
jeder Haushalt soll eine eigene Wohnung haben). Die Wohnungs-
nachfrage kann also — einkommensbedingt — sowohl groBer als
auch kleiner sein als der Wohnungsbedarf und “beide unterschei-
den sich dariiber hinaus in ihrer Struktur nach Wohnungsmerk-
malen.” Daraus wire dann aber auch zu schlieBen, daB “die
Wohnungspolitik nur dann aufgefordert (ist) einzugreifen, wenn
unter sozialpolitischen Aspekten formulierte Versorgungsziele
(vgl. z.B. II. Wohnungsbaugesetz) nicht erreicht werden konnen.”
(23) Es wird damit gerechnet, daB im Jahr 2000 rd. 28 Mio.
Haushalte “Bedarf an einer Wohnung” haben. Daraus ergibe sich
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ein sozialpolitisch normierter Bedarf von rd. 1,2 Mio. zusiitzlicher
Wohnungen (gegeniiber 1988), hinzu kommt eine sog. “Fluktuati-
onsreserve” im Wohnungsbestand von 2-3 %, um die Realisierung
des Wohnungsbedarfs iiber die Umzugsketten iiberhaupt zu
emmoglichen. AuBerdem miissen die Abginge aus dem Woh-
nungsbestand, die auf durchschnittlich 80 000-85 000 pro Jahr
geschiitzt werden, durch Neubauten ersetzt werden, wenn sich die
Wohnungsversorgung nicht verschlechtern soll. Schon aus diesen
groben Bedarfsschiitzungen ergibt sich, dal bis zum Jahr 2000 rd.
3 Mio. Wohnungen neu gebaut werden miifiten, um die Versor-
gungsziele zu erreichen. Die effektive Wohnungsnachfrage kann
davon je nach Einkommensentwicklung und staatlicher Forderpo-
litik erheblich abweichen. Zu beriicksichtigen wire dabei auch,
daB nach den Ergebnissen der Volkszéhlung fiir 1987 “eine
realisierte Nachfrage nach Zweit— und Ferienwohnungen in Hohe
von iiber 3 % des gesamten Wohnungsbestandes” angenommen
werden kann und bis zum Jahr 2000 ein Anstieg auf etwa 10 %
erwartet wird (24). Unterschiede in den Anspriichen an Gré8e,
Ausstattung und Lage der Wohnungen wurden in die Bedarfs-
schiitzungen nicht einbezogen.

Angesichts des zu erwartenden Wohnbaubedarfs, der in diesem
Gutachten auf 48 % des gesamten Baubedarfs bis zum Zieljahr
geschiitzt wird, ist die Forderung nach einer aktuellen “Neube-
stimmung der Entscheidungsgrundlagen im Bereich von Woh-
nungs—und Siedlungspolitik”, die schon vor den neuen wohnungs-
politischen MaBnahmen erhoben wurde, noch gewichtiger
geworden. “Dabei kann es nicht nur um restriktive Konfliktlésun-
gen etwa nachfrageorientierter versus angebotsorientierter Sied-
lungsflichenplanung gehen,” schrieb Werner Schramm damals.
“Vielmehr erscheint es sinnvoll, die erforderliche ... flichenhaus-
haltspolitische Orientierung bereits als Zielelemente fiir eine
gestaltbare (steuerungsfihige) Nachfrage einzufiihren.” (25) Esist
nicht nur, daB “ein magsives wohlstandsbedingtes Nachfrage-
wachstum” (G. Hasselfeldt) eine Uberpriifung der unter sozialpo-
litischen Aspekten formulierten Versorgungsziele (erhebliche
Zunahme einkommensstarker Einpersonen—Haushalte!) und der
staatlichen Forderpolitik notwendig erscheinen lé8t, sondem vor
allem der direkte und indirekte Flichenverbrauch, dem wegen der
wachsenden Beeintriichtigung und Verdringung konkurrierender
Nutzungsanspriiche entgegengewirkt werden sollte — wie es eine
“geordnete Flichenhaushaltspolitik” verlangt.

Zu Beginn der 80er Jahre wurde bereits darauf aufmerksam
gemacht, daB sich im Zeitraum von 1950 bis 1978 die durch-
schnittliche Wohnfliche pro Person verdoppelt, die Zahl der
‘Wohnungen pro Gebiiude dagegen wesentlich verringert hat. Dazu
der Kommentar: “Seit Mitte der 70er Jahre sind die wesentlichen
Triiger der Neubautiitigkeit im Bereich des Wohnungsbaus die
eigentumsorientierten Wohnformen, insbesondere der (stark fli-
chenbeanspruchende) Einfamilienhausbau. Der Bau mehrge-
schossiger Mietwohnungen ist drastisch zuriickgegangen. ... Alles
spricht dafiir, daB sich der Konflikt *zwischen Siedlungsflichen-
entwicklung und Landschaftsverbrauch® in den nichsten zwei
Jahrzehnten erheblich intensivieren wird.” (26) Es wird damit
gerechnet, daB die nachgefragte Wohnfliche je Haushalt bei etwa
gleichbleibender Einkommensentwicklung bis zum Jahr 2000 bei
Eigentiimerhaushalten auf 115/117 m?2, bei Mieterhaushalten auf
76/18 m? ansteigt (27). Danach wire doch zu fragen, ob die
Nachfrage nach Eigenheimen noch weiterhin durch ein breites
Spektrum staatlicher FérdermaBnahmen unterstiitzt werden soll,
ob es nicht vielmehr sinnvoll wiire, die 6ffentlichen Mittel einmal
auf den Mietwohnungsbau zu konzentrieren. Es scheint sich sogar
bei der jiingeren Generation ein gewisser Wertewandel abzuzeich-
nen, der einer solchen Umstellung in der Forderpraxisentgegenki-
me, nimlich, daB “Wohnwiinsche nicht mehr vorrangig ... durch

Wohneigentum, speziell den frither dominanten Einfamilienhaus-
besitz” befriedigt werden sollen, sondern Mietwohnungen bevor-
zugt werden. “Der Verzicht auf Wohneigentumsbildung”, heifit es
dazu, “bedeutet in diesem Zusammenhang zugleich den er-
wiinschten Erhalt von Wahlfreiheit in der individuellen Lebens-
fithrung.” (28). Es soll auch die finanzielle Belastung durch
Baukredite sein, die abschreckend wirkt, weil sie das fiir die
Befriedigung anderer Bediirfnisse (Freizeittourismus!) verfiigba-
re Einkommen fiihlbar einschriinken kann; nach Angaben der
Bundesbank entfallen immerhin im Durchschnitt rd. 60 % der von
privaten Haushalten aufgenommenen Kredite auf den Wohnungs-
bau, 1989 waren das 28,7 Mrd. DM.

In den “Programmatischen Schwerpunkten fiir die Raumord-
nung”, die am 3.4.1985 als Bundestags—Drucksache verdffentlicht
wurden und die Richtlinien fiir die Planung und Koordinierung
raumwirksamer MaBnahmen festlegen sollten (29), hie8 es, da88
die “weitere siedlungsstrukturelle Dynamik ... auf die Innenent-
wicklung der Stidte und Dorfer konzentriert werden (sollte) und
vor allem in den verdichteten Regionen ’natumahe Freirdume’
gesichert werden miiiten.” Das bedeutet nicht nur, da8 flichen-
sparende Bau- und Wohnformen besonders zu férdern wiiren,
sondem auch, daB in Stidten und Dérfern zur Bebauung geeignete
Flichen zur Verfiigung stehen bzw. bei Bedarf zur Verfiigung
gestellt und in Anspruch genommen werden kénnen. Die neuen
wohnungspolitischen Manahmen begiinstigen jedoch eher den
Verkauf bisher landwirtschaftlich genutzter Grundstiicke und die
ErschlieBung neuen Baulands an den Réndem und im Umland der
GrofBstiidte, also eine weitere Zersiedlung und Versiegelung noch
vorhandener Freirdume in den verdichteten Regionen. Das hingt
zwar auch mit planungs— und baurechtlichen Regelungen zusam-
men, aber auch damit, da “Brachflichen” gerade innerhalb von
Verdichtungsriumen zwar vorhanden, wegen tatséichlicher oder
vermuteter Kontaminierung durch “Altlasten” aber nur bedingt,
kurzfristig oft gar nicht fiir den Wohnungsbau zu nutzen sind.
Obwohl bereits Ende der 70er Jahre mit einer Erhebung vermut-
lich belasteter Flichen (bisher allerdings nur stillgelegte Deponien
und aufgelassene Industrie- und Gewerbeflichen) begonnen
wurde, gibt es nur iiberschligige Schitzungen. “Nur vereinzelt
wird wahrgenommen”, schrieb Rainer Kahnert 1988, “daB
Altlasten zu einem zentralen Problem der kommunalen Planung
und Siedlungsentwicklung geworden sind.” (30) Wohnungspoliti-
sche MaBnahmen, die auf schnelle Erfolge abzielen, werden daher
auch wegen des Zeit— und Kostenaufwands, der mit einer
Aktivierung brachliegender Flichen verbunden sein kann, viel-
fach die AufschlieBung von Wohnbaufléichen in noch unbebauten
Stadtrandgebieten und/oder den angrenzenden lindlichen Riu-
men, d.h. Freiraumverbrauch fiir Siedlungszwecke, bewirken.

Aber auch die Nachfrage nach zusitzlichen Gewerbeflichen
steigt. Einerseits nimmt der Flichenbedarf im produzierenden
Gewerbe infolge der Automatisierung und Rationalisierung
(Trend zum Flachbau) pro Betrieb und Beschiftigten zu, wodurch
die Wiedernutzung alter Fabrikanlagen auf technologisch beding-
te Grenzen sto8t, zunehmend aber auch auf “Altlasten”, anderer-
seits konkurrieren innerhalb und am Rande der Stidte, besonders
vor den Toren der GroBstidte, die Flichenanspriiche fiir den
Wohnungsbau mit denen von Dienstleistungsbetrieben. Eine
moglichst groBziigige Neuausweisung von Flichen fiir die An-
siedlung bzw. Standortverlagerung von Betrieben gehort zu den
wichtigsten MaBnahmen im Rahmen der kommunalen und
regionalen Wirtschaftsforderung. Zunehmend gefragt sind hoch-
wertige Standorte mit Wohn— und Freizeitqualititen. Diese
Tendenz konnte durch eine sinnvolle Durchmischung des Stadtge-
biets mit Wohn— und (vertriglichen) Arbeitsstitten genutzt
werden, womit zugleich weiterem Auseinanderriicken von Wohn—
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und Arbeitsbereichen mit entsprechend wachsenden Flichen-
beanspruchungen etwas entgegengewirkt werden konnte. Auf
einem Seminar Ende Oktober 1989 wurde zur Erhaltung und
Stiirkung der innerstiddtischen Wohnfunktion z.B. die Verbindung
von Biiro— und Wohnungsneubau angeregt: “statt Stellplatznach-
weis Nachweis neuer Wohnungen.” (31)

Erst allméhlich wird erkannt, daB “die Funktion Wohnen” nicht
umweltneutral ist und es auch die privaten Haushalte sind, die
“durch teilweise erhebliche Verbrauchszuwichse (z.B. bei Ener-
gie, Wasserverbrauch, Abwasserbeseitigung, Abfallanfall) sowie
durch erheblich gewachsene Kommunikationsbediirfnisse (Indi-
vidualverkehr, Pendler) zum Ressourcenverbrauch und zur Um-
weltbelastung beigetragen haben und noch beitragen.” (32) Je
mehr Wohn— und Arbeitsbereiche riumlich auseinanderfallen,
desto mehr steigt auch der Bedarf an zusitzlichen Einrichtungen
der sog. technischen Infrastruktur (Verkehrswege und Energielei-
tungen, Ver— und Entsorgungsanlagen) mit wachsenden direkten
und noch héheren indirekten Flicheninanspruchnahmen (33).
Besonders deutlich wird das im Verkehrssektor. Nicht nur
innerhalb der Siedlungsriume, sondem auch in noch als naturnahe
Freirdiume bezeichneten Gebieten hat der “strukturelle Land-
schaftsverbrauch” (Losch/Nake) insbesondere durch den Strafen-
bau ein AusmaB erreicht, daB eine Gegensteuerung, wo immer
méglich, geboten scheint. Das betrifft auch die Wohnungspolitik
in den Verdichtungsriumen, da der Berufsverkehr dadurch
wesentlich beeinflut werden kann. Das Amt fiir Stadtentwick-
lung Ludwigshafen hat z.B. aufgrund der Ergebnisse der Volks-
zihlung die Verinderungen im Berufsverkehr von 1970 bis 1987
analysiert und dabei festgestellt, daB bei fast konstant gebliebener
Zahl der Arbeitsplitze (114 000) die Zahl der in Ludwigshafen
wohnenden Beschiftigten von 67 000 auf 52 000 gesunken, die
Zahl der Einpendler gleichzeitig von 48 000 auf 62 000 angestie-
gen ist. 1987 nutzten 2/3 das Auto fiir den Weg zur Arbeit, 1970
waren es nur 2/5; auch in Gemeinden mit Bahnverbindungen hatte
der Pkw—Verkehr 1987 Anteile von 70-85 %, 1970 waren es nur
knapp 40 % (34). Aufgelockerten Wohnsiedlungen folgt der
Straenbau, der wieder weitere Verlagerungen des Wohnungsneu-
baus ins Umland nach sich zieht — mit weiterer Inanspruchnahme
und Belastung von Freirdumen und immer mehr Autos auf den
StraBen.

Wohnungspolitische MaBnahmen haben, insbesondere wenn sie
mit der AufschlieBung neuen Wohnbaulands verbunden sind,
vielfiltige Riickwirkungen auf die Entwicklung der Siedlungsfla-
chen und die Beanspruchung von Freiriumen und greifen daher in
den “Flichenhaushalt” ein. “Siedlungsflichenpolitik” ist — das
sollte wegen ihrer wachsenden Bedeutung fiir die Raumordnung
und die Regionalpolitik beachtet werden —“nicht nur quantitative
Flichenpolitik, sondern flankierendes Instrument der regionalen
Standort— und Strukturpolitik, aber auch z.B. der Verkehrs—,
Energie— und Umweltpolitik.” (35)

Schlufbemerkungen

Die Diskussion um eine neue Wohnungsnot und die seit dem
Herbst 1988 beschlossenen wohnungspolitischen MaBnahmen
sollten nicht nur AnlaB zu einer Uberpriifung der Konzepte und
staatlichen Forderpraxis in der Wohnungspolitik, sondern auch der
seit 1969 im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe “Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur” betriebenen Regionalpolitik
sein.

Rahmenpline und Mitteleinsatz in der Regionalpolitik haben
sich bisher wesentlich mehr an den Zielen der allgemeinen
Wirtschaftspolitik orientiert als an Grundsitzen und Richtlinien
derRaumordnungspolitik. Nicht die “Raumwirksamkeit”, also die

Beeinflussung der gegenwiirtigen und vor allem auch der kiinfti-
gen Flichennutzungen, sondem Beschiftigungs— und Einkom-
mensentwicklungen sind fiir die Verteilung und den Erfolg der
Férderungen entscheidend. Das raumordnungspolitische Ziel,
gleichwertige Lebensbedingungen in allen Teilrdumen zu sichem,
ist von der Regionalpolitik bisher mehr durch Hilfen bei der
ErschlieBung neuen Baulands, der Ansiedlung neuer, aber auch
der Erhaltung alter gewerblicher Betriebe (zur Sicherung von
Arbeitsplitzen) sowie insbesondere beim noch weiteren Ausbau
der technischen Infrastruktur beriicksichtigt als durch MaBnah-
men zur Verbesserung der regionalen Flichennutzungsstrukturen.
Die “Raumbedeutsamkeit” eines zunehmenden Auseinanderfal-
lens von Wohn—, Arbeits— und Versorgungsbereichen, das durch
unkoordinierte FérdermaBnahmen noch verstirkt wird, ist zu
wenig beachtet worden. Erst seit Anfang der 80er Jahre scheint
allmihlich erkannt zu werden, da der Bodenschutz zu einem
dringenden Problem auch fiir die Raumordnungs- und Regional-
politik geworden ist (36). Bodenschutz ist ohne eine “geordnete
Flichenhaushaltspolitik” aber kaum méoglich, und eben daran fehlt
es, wie durch die neuen wohnungspolitischen MaBnahmen wieder
deutlich wurde.
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