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1. Einleitung

Im Januar 2024 wurden die Spannungen auf dem deutschen Wohnungsmarkt und die zunehmende
Wohnungsnot durch detaillierte Zahlen greifbar. Laut einer Studie des Pestel Instituts gGmbH (2024),
in Auftrag gegeben vom Verbindebiindnis ,,Soziales Wohnen®, fehlt es in Deutschland bis 2030 an
910.000 neuen Sozialwohnungen. Auf dem deutschen Mietwohnungsmarkt stehe ein Bestand von 1,1
Millionen Sozialwohnungen mit kostengiinstigen Mieten zur Verfiigung, der jedoch langfristig aus der
Sozialbindung falle. Die Lage auf dem Wohnungsmarkt verschérfe sich dadurch zunehmend, lief3 der
Prisident des Deutschen Mieterbundes verlauten, da seit Jahren nicht genug giinstiger Wohnraum
gebaut werde (Tagesschau24, 2024). Diese Entwicklung fithrt zu einer Verschirfung der
Wohnungsfrage in deutschen Grofstddten, wie Studien von Baldenius et al. (2020), Holm (2014) und
Schipper und Schonig (2021) nachweisen. Insbesondere in Stiddten wie Berlin, Leipzig, Koln und
Miinchen ist Wohnraum knapp und die anhaltende Zuwanderung verstirkt die Nachfrage weiterhin
(Pestel Institut gGmbH, 2024; Statistisches Bundesamt, 2021). Die politische Reaktion auf die sich
zuspitzende Wohnungsnot hat sich {iiber Jahrzehnte hauptsdchlich auf eine Erhohung der
Wohngeldzahlungen und Kosten der Unterkunft konzentriert. Im Jahr 2023 belief sich das Budget dieser
Subjektférderung erstmals auf 20 Milliarden Euro, wihrend fiir den Bau neuer Sozialwohnungen etwa
2,5 Milliarden Euro aufgewendet wurden (Pestel Institut gGmbH, 2024, S. 5). Der niedrige Bestand an
Sozialwohnungen resultiert teilweise aus dem Auslaufen der Forderungen von Sozialwohnungen und
einer sinkenden Neubaurate von Seiten des Bundes, der Bundesldnder und der Kommunen. Gleichzeitig
befindet sich der Wohnungsbestand der 6ffentlichen Hand auf einem historischen Tiefstand, was die
Steuerung der Wohnungskrise erschwert. Diese angespannte Situation auf dem Wohnungsmarkt hat sich
iber Jahrzehnte entwickelt. Ein entscheidender Faktor war die Reduzierung des kostengiinstigen
Wohnungseigentums der 6ffentlichen Hand — das Erbe einer Privatisierungswelle der Bundesrepublik,
in deren Hohepunkt zwischen 1999 und 2008 etwa 1,9 Millionen Mietwohnungen ihre
Eigentiimer:innen wechselten. Viele dieser Verkdufe wurden von 6ffentlichen Eigentiimer:innen oder
Industrieunternehmen durchgefiihrt, die ihre Wohnungsbestinde in wenigen Transaktionen an die
meistbietenden Investoren verkauften. Rund eine halbe Million Wohnungen der offentlichen Hand
gingen so innerhalb von zehn Jahren hauptsichlich an internationale Investmentfonds (Bundesinstitut
fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR), 2010; Lorenz-Hennig et al., 2007). Dieser
Wohnungsbestand fehlt heute als Steuerungselement zur Bewiltigung der erneuten Wohnungsnot.

Der deutsche Wohnungsmarkt ist historisch durch konflikthafte Interessen zwischen Kapital
und Arbeit geprigt, was sich besonders in der Bereitstellung von Wohnraum widerspiegelt. Seit Beginn
der Industrialisierung und mit dem Prozess der Urbanisierung entstanden diverse Koalitionen, die
Wohnraum unterschiedlich interpretierten — entweder als Anlageobjekt oder als soziales Gut. Die
Geschichte des 6ffentlichen (sozialen) Wohnungsbaus in Deutschland seit der Weimarer Republik zeugt
von einem stidndigen Machtkampf zwischen diesen beiden Perspektiven (Heinelt & Egner, 2006). In

diesem Krifteverhiltnis entwickelte sich die Institution des offentlichen Wohnungsbaus, die auf



Wohnungsnotlagen mit steuerlichen Anreizen, Gesetzesverordnungen und Phasen der
Wohnungszwangswirtschaft reagierte. Zu den Hauptakteuren zédhlten gewerkschaftliche
Organisationen,  Offentliche = Wohnungsgesellschaften der Linder und  Kommunen,
Wohnungsgesellschaften der Industrie und Kirchen sowie Wohnungsbautriger des Bundes (Egner et al.,
2004). Seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs und bis zur Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit
im Jahr 1989 blieb ein signifikant hoher Anteil des Wohnraums in der Bundesrepublik Deutschland in
offentlichem Eigentum, welches durch mehrheitlich staatseigene Wohnungsgesellschaften verwaltet
wurde. Auch nach der Wiedervereinigung und der Uberfiihrung von Wohnungsbestinden der Deutschen
Demokratischen Republik (DDR) in die Bundesrepublik Deutschland (BRD), blieben die Bestinde an
Wohnraum zum Grofteil in 6ffentlicher Hand. Eine radikale Wende im o6ffentlichen Wohnungssektor
erfolgte jedoch in den 2000er Jahren: Innerhalb weniger Jahre wurden offentliche Wohnungsbestinde
und teilweise ganze Wohnungsgesellschaften in Ost- und Westdeutschland an angelsédchsische
Immobilien-Investmentfonds verkauft. Rund 2,05 Millionen Wohnungen wurden zwischen 1999 und
2011 gehandelt, davon gingen 45 % durch Blockverkiufe der 6ffentlichen Hand primér an institutionelle
Investoren (Lorenz-Henning & Held, 2011, S.7). Ein GroBteil dieser Transaktionen erfolgte in den
Jahren vor der Finanzkrise 2008. Diese Verkéufe fiihrten zu einer drastischen Reduzierung des sozialen
Wohnungsbaus (Elsinga et al., 2014) und markieren eine critical juncture — eine fundamentale
Weichenstellung — in der jahrzehntelangen, pfadabhingigen Entwicklung des deutschen
Wohnungsmarktes.

Die beeindruckende Geschwindigkeit und Radikalitit der Privatisierungsgeschichte im
offentlichen Wohnungswesen Deutschlands wirft, vor dem Hintergrund iiber Jahrzehnte historisch
gewachsener Institutionen, die Forschungsfrage nach den treibenden Kréften critical juncture auf. Diese
Arbeit widmet sich daher der Forschungsfrage, wie die Geschwindigkeit und radikale Form der
Privatisierung im deutschen (sozialen) Wohnungsbau zwischen 1999 und 2008 zu erkldren sind. Im
Speziellen wird untersucht, wie Faktoren auf Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene sowie im
spezifischen Fall von Dresden als Treiber der critical juncture fiir das auBergewohnliche
Privatisierungsgeschehen zusammenwirkten.

Das Konzept der critical juncture (Capoccia 2016) dient als zentrale analytische Linse, durch
die die deutsche Privatisierungsgeschichte 6ffentlicher Wohnungsbesténde betrachtet wird. Angesichts
des Fokus auf Geschwindigkeit und Radikalitit der Verkédufe erweist sich die Konzeptionalisierung
dieses Geschehens als critical juncture als besonders aufschlussreich fiir das Generieren neuer
Erkenntnisse. Der methodologische Ansatz folgt den Prinzipien von Capoccia (2016), wobei ein
zentrales Element des Forschungsdesigns die detaillierte Rekonstruktion der Geschichte nach seinem
Leitsatz ,,Read history forward* (S.170) ist. Zur Beantwortung der Forschungsfrage wird auf Annahmen
und Konzepte des Historischen Institutionalismus zuriickgegriffen, in dessen Rahmen das Konzept der

critical juncture entwickelt wurde. Eine Analyse der deutschen Privatisierungsgeschichte im



Wohnungsbau durch diese konzeptionelle Linse ermoglicht auch, Liicken in der bestehenden Literatur
zu fiillen.

Das Forschungsdesign fokussiert sich auf die Institution des offentlichen Wohnungsbaus im
engeren Sinne und bezieht sich nicht ausschlieBlich auf Sozialwohnungen, sondern beriicksichtigt
Wohnungen, die sich zu Beginn des Untersuchungszeitraums im Eigentum 6ffentlicher Gesellschaften
befanden. Die critical juncture wird definiert als der Zeitraum, in dem das groB3te Transaktionsvolumen
an offentlichem Wohnungseigentum stattfand, konkret zwischen 1999 und 2008. Zum Versténdnis
dieser Phase wurden neben der Analyse von Sekundirliteratur auch Expert:inneninterviews
durchgefiihrt. Die semi-strukturierten Interviews, basierend auf dem Forschungsansatz von Capoccia,
tragen zur detaillierten Rekonstruktion der Geschichte bei, da die Interviewpartner:innen aus ihrer
personlichen Erfahrung als Forschende, Politiker:innen oder Personen der Wohnungswirtschaft
berichten. Ein besonderer Fokus der Arbeit liegt auf der Analyse des Komplettverkaufs der stiddtischen
Wohnungsportfolios in Dresden. Die spezifische Untersuchung des Komplettverkaufs der
Wohnungsbaugesellschaft Dresden (WOBA Dresden) eignet sich aufgrund ihrer Geschwindigkeit und
Radikalitdt besonders, um die critical juncture in ihrer Phase des fundamentalen Umbruchs zu
beleuchten. In Dresden wurde in weniger als einem Jahr der Verkauf des gesamten stidtischen
Wohnungsportfolios beschlossen, was der Stadt bundesweite Anerkennung als erste schuldenfreie Stadt
Deutschlands einbrachte (Krdger, 2006). Der Fall Dresden steht exemplarisch fiir die Privatisierung in
Deutschland und eignet sich daher hervorragend zur Untersuchung der critical juncture.

Die Untersuchung des Verkaufs von offentlichem (sozialem) Wohnraum an internationale
Investoren vereint drei wesentliche Forschungsbereiche. FErstens liefert die kritische
Wohnungsforschung, die sich aus einer materialistischen Perspektive den Machtverhiltnissen zwischen
Kapital und Arbeit im Wohnungsmarkt widmet, eine wachsende Anzahl von Forschungsarbeiten.
Zweitens bietet die Wohlfahrtsregimeforschung einen Rahmen, in dem die spezifische Bedeutung von
Wohnraum als soziales Gut und 6ffentlicher Wohnraum als Teil der Daseinsvorsorge theoretisch erfasst
wird. Auch weisen Forschende wie Kemeny (2006) auf die historischen Pfadabhéngigkeiten wihrend
der Entwicklungsphase eines Wohnungsregimes hin. Drittens erginzen Erkenntnisse aus der
Finanzgeografie und Politischen Okonomie das Bild, indem sie die Rolle von Immobilienfonds und
deren Kapitalinteressen beleuchten. Allerdings offenbart ein Uberblick iiber die Literatur zur
Wohnbaupolitik der offentlichen Hand, dass das Forschungsinteresse zyklischer Natur ist. Zeiten
geringen Bevolkerungswachstums und niedriger Nachfrage scheinen von wissenschaftlicher Inaktivitit
gepragt zu sein (Schipper & Vollmer, 2020, S. 10). Dass die Wohnungsfrage derzeit wissenschaftlich
neu diskutiert wird, liegt zum Grofiteil an den strukturellen Veridnderungen im deutschen
Wohnungsmarkt. Es wird argumentiert, dass dffentliche Wohnungsbestinde bewusst von der Politik aus
den von Verwertungsinteressen freien Zusammenhéngen geldst wurden, um Kapitalinteressen neue,
ertragreiche Investitionsmoglichkeiten zu bieten. Dieser Prozess ist als Teil einer Redimensionierung

offentlicher Leistungen zu verstehen. Es handelt sich dabei um eine Entwicklung, die in vielen



europdischen Staaten seit dem Ende der 70er und Anfang der 80er Jahre parallel verlaufen ist (Heinz,
2014, S. 48).

Wihrend des Prozesses der Privatisierung und Umstrukturierung im  6ffentlichen
Wohnungssektor haben zentrale Forschungsgebiete wie die kritische Wohnungsforschung,
Wohlfahrtsregimeforschung, Finanzgeografie und politische Okonomie ihr Interesse an der
Wohnungspolitik allgemein und am sozialen Wohnungsbau speziell verloren. Schipper und Schonig
(2021) kritisieren, dass sich die wissenschaftliche Fachwelt im Bereich der deutschen
Wohnungsforschung immer wieder erstaunt iiber das Auftkommen der Wohnungsfrage zeigt. Mit einer
zyklischen Regelmifigkeit stolpern Forschende {iiber ungeloste Fragen der sozialen
Wohnraumversorgung. Ein Grund dafiir ist, dass die Wohnungsforschung in Deutschland — anders als
in Skandinavien oder im angelsidchsischen Raum — nicht stark institutionalisiert ist. Insbesondere
wihrend der critical juncture der 1990er und 2000er Jahre war die Forschung lediglich in einer Nische
prasent. Daraus resultierte ein Mangel an Forschungsansitzen und Perspektiven, die sich kritisch mit
der sozialen Wohnraumversorgung auseinandersetzen (Schipper & Schonig, 2021, S. 1). Diese
Forschungsliicke zeigt sich deutlich in der mangelnden kritischen Auseinandersetzung der Forschung
mit dem Privatisierungsgeschehen vor 2008. Erst nach der Finanzkrise und mit der Verschirfung der
Wohnungsmarktkrise stieg das Interesse an den Folgen der Privatisierungen der Vergangenheit. Es ldsst
sich feststellen, dass die Untersuchung der Privatisierungsgeschichte genau in der Zeit an Relevanz
verlor, als Kommunen begannen, ihre Wohnungsbestinde in Bieterverfahren an Private-Equity-Fonds
zu verkaufen. Es besteht somit eine klare Forschungsliicke: Ein akribischer Blick auf die historischen
Pfadabhéngigkeiten und die critical juncture, die zur heutigen Wohnungsnot beigetragen haben.

Angesichts einer erneut akuten Wohnungsnot und Forderungen nach neuen offentlichen
Wohnbauprojekten ist eine detaillierte historische Rekonstruktion des ¢ffentlichen Wohnungsbaus und
seiner critical juncture von groBlem Wert. Eine Analyse der Besonderheiten der deutschen
Privatisierungsgeschichte kann dazu beitragen, Dynamiken zu erkennen und &hnliche
Fehlentwicklungen in Zukunft zu vermeiden. Dariiber hinaus ermoglicht eine eingehende Untersuchung
der historischen Verhiltnisse, die heutigen Machtverhiltnisse im deutschen Wohnungsregime als
Resultat einer historisch gewachsenen Institution zu verstehen und durch neue Erkenntnisse iiber ihre
Entstehungsgeschichte zu ergénzen. Entscheidungen, die um die Jahrtausendwende getroffen wurden,
haben den Wohnungsbau in Deutschland auf einen neuen Pfad gebracht. Die Aufdeckung der
Dynamiken zwischen den Akteuren des offentlichen (sozialen) Wohnungsbaus und der Rolle von
institutionellen Pfadabhingigkeiten, wihrend dieser critical juncture, ist daher ein zentrales Anliegen

dieser Forschungsarbeit.

1.1 Aufbau der Forschungsarbeit

Diese Masterarbeit widmet sich der historischen Analyse der institutionellen Rahmenbedingungen,
welche die Privatisierungswelle im deutschen 6ffentlichen Wohnungsbau ermoglichten. Zunédchst wird

auf die Forschungsgebiete der kritischen Wohnungsforschung, der Wohlfahrtsregimeforschung, der



Finanzgeografie und der Politischen Okonomie eingegangen. Hier werden zentrale Erkenntnisse
zusammengefasst und bestehende Forschungsliicken identifiziert. Im Anschluss wird der theoretische
Ansatz der Arbeit auf Grundlage der Konzepte und Annahmen des Historischen Institutionalismus
dargelegt. Hierbei werden die Konzepte der Pfadabhiingigkeit und der critical juncture geméall den
Vorgaben von Capoccia in einen robusten Forschungsansatz iibersetzt, welcher die Auswahl der
Fallstudien sowie die Selektion und Analyse von Primir- und Sekundérquellen leitet. Darauffolgend
wird die Geschichte des 6ffentlichen (sozialen) Wohnungsbaus chronologisch rekonstruiert, beginnend
mit den Griindungsjahren und der Entwicklung bis nach dem Zweiten Weltkrieg. FEine
Gegeniiberstellung der Pfadabhingigkeiten in der BRD und der DDR wird vorgenommen, wobei
insbesondere auf das Zusammentreffen dieser Systeme nach der Wiedervereinigung und die sich daraus
ergebenden Handlungsspielrdume fiir Akteure eingegangen wird. Die Analyse fokussiert sich dann auf
die critical juncture zwischen 1999 und 2008. Zunichst werden bundesweite Entwicklungen anhand
von Transaktionsdaten zusammengetragen, um eine genaue Liste der groften Offentlichen
Wohnungsverkiufe zu erstellen. Diese Daten bilden die Basis fiir die Analyse der Dynamiken innerhalb
der landespolitischen Verkiufe. AnschlieBend wird die Untersuchung auf die kommunalpolitische
Ebene ausgeweitet. Der letzte Abschnitt der Analyse konzentriert sich auf den kritischen Fall des
Komplettverkaufs der WOBA Dresden. Dieser Fall erlangte aufgrund seiner Geschwindigkeit und
Radikalitét nationale Aufmerksamkeit und wird vor dem Hintergrund der bundes- und landespolitischen
Entwicklungen untersucht, um die zentralen Dynamiken der critical juncture herauszuarbeiten. Es ergibt
sich ein Bild der critical juncture als kurzen auBergewohnlichen Zeitpunkt in der Geschichte des
deutschen offentlichen (sozialen) Wohnungsbaus, in dem Zeitdruck und Unsicherheit in der

Entscheidungsphase die radikale Art von Blockverkidufen stark begiinstigten.

2. Literaturiibersicht

In der Literatur finden sich diverse Erkldrungsansitze fiir die Privatisierungsentscheidungen durch den
Bund, die Linder und Kommunen. Jedoch fillt auf, dass eine Analyse dieses radikalen
Eigentiimerwechsels als critical juncture im offentlichen Wohnungsbau bisher noch nicht erfolgt ist.
Das folgende Kapitel widmet sich daher den Erkldrungsansitzen der kritischen Wohnungsforschung fiir
die Privatisierungsentscheidungen der deutschen Politik in Bezug auf ihren Wohnraum. In Abgrenzung
zur liberalen Wirtschaftsforschung zeigt sich, dass eine kritische Perspektive auf die erneut entflammte
Wohnungsnot nicht an einer detaillierten Aufarbeitung der Privatisierungen zwischen 2000 und 2008
vorbeikommt. Neben der kritischen Wohnungsforschung vergleicht dieses Kapitel auBlerdem die
Forschungsergebnisse aus den Feldern der Finanzgeografie und der Forschung zu Wohnungsregimen.
Es zeigt sich dabei, dass Kapitalstrome in den Wohnungsmarkt ein zentraler Treiber der verinderten
Eigentumsverhiltnisse waren, sich dadurch der Pfad des deutschen Wohnungsregimes jedoch
grundlegend verdnderte. Aus Sicht der meisten kritischen Wissenschaftler:innen werden

Wohnungsverkiufe als letzte Phase eines Prozesses der Entstaatlichung im Rahmen neoliberaler
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Reformen bewertet. Der Forschungsstand hat sich mit verschirfter Wohnungsnot in deutschen
Metropolen primir den Auswirkungen der Privatisierung auf Stidte und ihre Bevolkerungen gewidmet.
Somit ldsst sich eine Forschungsliicke identifizieren zwischen den Ansitzen kritischer
Wohnungsforschung, liberaler =~ Wirtschaftswissenschaften, der Finanzgeografie und der
Wohlfahrtsregimeforschung. Besonders eine detaillierte historische Analyse der Geschwindigkeit und
der radikalen Art der deutschen Wohnungsprivatisierungen ist ein bisher unerforschter Bereich, dessen

Untersuchung dringend geboten ist.

2.1 Ansiitze der kritischen Wohnungsforschung: Die Dynamik der Eigentumsverhiltnisse
am Wohnungsmarkt

Wohnungsforschung umfasst ein breites Spektrum an Disziplinen und untersucht die vielfiltigen
Aspekte des Wohnens, von sozialen und dkonomischen Einfliissen bis hin zu stddtebaulichen und
politischen Rahmenbedingungen. Dabei gilt es, die Sichtweise der kritischen Wohnungsforschung
hervorzuheben, da sich in ihr Forschungsfragen zu Machtverhiltnissen und Ungleichheit mit
Kapitalismuskritik und einem Verstindnis von Wohnraumfragen im historischen Kontext verbinden.
Verankert in der Tradition der marxistischen Kritik der politischen Okonomie betrachtet die kritische
Wohnungsforschung den Wohnraum als ein sozial konstruiertes Gut, das von Bodenpreisen und
ungleichen Eigentumsverhéltnissen geprégt ist (Schipper & Vollmer, 2020, S. 16). Dies macht sie zu
einem idealen Forschungsfeld, um die Transformation des 6ffentlichen sozialen Wohnungsbaus in
private Eigentumsverhiltnisse zu analysieren. In ihrem Reader zur Wohnungsforschung identifizieren
Schipper und Vollmer (2020) vier Stridnge, in denen seit den 1970ern und vermehrt seit der Finanzkrise
aus kritischer Perspektive zu Wohnraum geforscht wird. So stellt sich der erste Strang der Frage, wie
Kapital innerhalb des Wohnungsmarktes zirkuliert, sich materialisiert und Krisen auslost (Aalbers,
2016; Fernandez, 2016; Wijburg & Aalbers, 2017). Der zweite Strang fokussiert sich auf
Transformationsprozesse und die mit ihnen verbundenen gesellschaftlichen Konflikte. Hier liegen
Auswirkungen der Privatisierung und Finanzialisierung auf marginalisierte Bevolkerungsgruppen im
Vordergrund (Bernt et al., 2017; Fernandez et al., 2016). Ein dritter Strang untersucht, wie Wohnen mit
der Reproduktion sozialer Ungleichheit sowie Ausgrenzung durch rassistische, neoliberale und
sexistische Ideologien verwoben ist (Clarke et al., 2020; Edgar et al., 2007; Frank, 2020b; Horsell,
2006). Der vierte Strang beschiftigt sich laut Schipper und Vollmer (2020) mit der Erarbeitung und
Analyse von wohnungspolitischen Alternativen und greift dabei auf die Forderungen sozialer
Bewegungen zuriick (S. 12-13). Im Zentrum steht primidr die Frage, ob und wie
Mieter:innenbewegungen im deutschsprachigen Raum einen post-neoliberalen Paradigmenwechsel
einleiten konnten (Schipper, 2018a, 2018b; Vollmer, 2018; Vollmer & Kadi, 2018). Die kritische
Wohnungsforschung ist als weites transdisziplindres Forschungsfeld zu verstehen, in dem Perspektiven

der Politikwissenschaft, Geografie, politischen Okonomie und Intersektionalitit zusammenkommen.
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Seit den frithen Diskussionen iiber Wohnungsnot in Industriegesellschaften hat sich innerhalb
der kritischen Wohnungsforschung eine Debatte entwickelt, die die Bedeutung der Wohnungsfrage
behandelt. Zuriickzufiihren lassen sich die Wurzeln dieses Diskurses auf die von Friedrich Engels 1872
verfassten Schriften ,,Zur Wohnungsfrage* im Leipziger ,,Volksstaat”. Wohnungsnot, steigende
Mietpreise und schlechte Wohnverhiltnisse im Deutschen Kaiserreich nahm Engels (1974) zum Anlass,
damalige biirgerliche und anarchistische Reformen des Wohnungsmarkts zu kritisieren. So wurden
Arbeiterviertel in zentraler Lage fiir Luxuswohnungen und Prachtbauten abgerissen, da Vermietende
mit neuen Bauten eine hohere Miete verlangen konnten. In Folge dieser Entwicklungen und in
Anbetracht des Bevolkerungswachstums in GrofBstddten wurden Arbeiter:innen an den Stadtrand
gedringt. Dass erschwinglicher Wohnraum durch Luxusimmobilien ersetzt werde, ist laut Engels als
Resultat der Eigentumsverhéltnisse im Kapitalismus zu verstehen. Fiir Engels sind die Probleme im
Wohnungsmarkt jedoch als Symptome der 6konomischen Konflikte einer kapitalistischen Gesellschaft
zu verstehen. Es kidme zu keiner Abschopfung eines Mehrwerts durch den Vermietenden, da sich der
Preis der Wohnung durch die Bau- und Unterhaltungskosten, sowie den Bodenwert bestimme. Die
Wohnungsfrage sei somit als Nebenwiderspruch und Resultat der kapitalistischen
Produktionsverhiltnisse anzusehen und nicht als isoliertes Phidnomen. Es bediirfe daher der
Abschaffung des Grundeigentums und einer Uberwindung kapitalistischer Produktionsverhiltnisse, um
die Wohnungsfrage zu adressieren (Holm, 2022, S. 83).

Etwa 150 Jahr nach den Verdffentlichungen von Engels, betrachten Vertreter:innen der
kritischen Wohnungsforschung das Machtverhiltnis zwischen Kapital und Arbeit im Wohnungsmarkt
als zentrale Dynamik fortschreitender Ungleichheit. Fiir sie sind die Wohnungsfrage und die in ihr
angelegten Eigentumsverhéltnisse zentrale Treiber der kapitalistischen Produktionsverhéltnisse. Holm
(2022) sieht in der Wohnungsfrage einen essenziellen Mobilisierungsfaktor fiir soziale Bewegungen, da
sich das Verhiltnis von Mieter:innen und Vermietenden durch ,,fundamentale Interessensgegensitze*
auszeichne. Holm steht dabei in einer Tradition kritischer Wohnungsforschende, die den
Wohnungsmarkt als Arena anerkennen, in der Kapital- und Arbeitsinteressen auf ungleiche Weise
konflikthaft aufeinandertreffen (Schipper & Vollmer, 2020). Laut Holm (2014, S. 19), stellt der
Wohnungsmarkt kein gewohnliches Handelsgut dar, sondern ermoglicht es Vermietenden, aufgrund
begrenzter Ressourcen und einer historisch bedingten Bodenpolitik, staatlich unterstiitzte
Mieteinnahmen zu erzielen. Engels Losungen der Wohnungsnot seien demnach erniichternd, da Holm
in der Wohnungsnot das Potenzial zur politischen Mobilisierung sieht und ihr zuschreibt, ein erneutes
Klassenbewusstsein unter Mieter:innen zu schaffen (S.55). Dies erklire sich daraus, dass ein Grof3teil
der Wohnungsbestinde in Deutschland einer kleinen Gruppe aktiennotierter Immobilienunternehmen
gehort. Der deutsche Wohnungsmarkt zeichnet sich nicht ldnger durch eine heterogene Gruppe von
Kleinvermietenden aus. Stattdessen besitzen wenige tausend Multi-Millionédre fast die Hélfte der
Wohnungen in deutschen GroBstddten (Trautvetter & Knechtel, 2023). Fiir Schipper und Vollmer
(2020) ist die Versorgung von Wohnraum zyklisch krisenhaft und mit einem hohen Konfliktpotential
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angelegt (S. 9). In Deutschland werden demnach die Interessen des Immobilienkapitals durch staatliche
Institutionen und Gesetze festgeschrieben, welche den Grundbediirfnissen einer breiten Schicht an
Mieter:innen widersprechen (S. 11). Somit stimmen auch Schipper und Vollmer zu, dass es sich bei
Wohnungsfragen um eine Konfrontation zwischen Kapitalinteressen des globalen Finanzkapitals und
Arbeitnehmer:innen handelt, die groles Mobilisierungspotenzial in der Bevolkerung birgt.

Forschende der kritischen Wohnungswissenschaft verstehen Wohnraum als ein stark
umkidmpftes Gut, bei dem sich das grundlegende Bediirfnis der Arbeiter:innen nach Wohnraum und die
Logik kapitalistischer ~Verwertung gegeniiberstehen. Die Entwicklung der kritischen
Wohnungsforschung, besonders verstirkt nach den Privatisierungen, konzentrierte sich hauptséchlich
auf die Analyse deren Folgen. Obwohl die Privatisierungen offentlicher Bestinde als radikaler Wandel
in der deutschen Wohnungspolitik interpretiert wurden, mangelte es oft an einer Untersuchung ihrer
pfadabhingigen Urspriinge. FEinfliisse wie der neoliberale Zeitgeist, politische Entscheidungen
zugunsten von Kapitalinteressen, kommunale Haushaltskrisen und die Veridnderungen nach der
Wiedervereinigung wurden zwar anerkannt, jedoch meist als gleichzeitig wirkende, komplexe Ursachen
in der Zeit der 90er und 2000er Jahre betrachtet, die den Verkauf offentlicher Wohnungsunternehmen
begiinstigten. Diese Verkidufe, vornehmlich im Interesse des Kapitals, markieren einen Wendepunkt im
Krifteverhiltnis zwischen Wohnen als Grundversorgung und als Anlageobjekt. Dieses Spannungsfeld
ist eine zentrale Dynamik, die sich in Konflikten des Wohnungsmarkts wiederfindet. Fiir ein tieferes
Verstdndnis der historischen Entwicklung des offentlichen (sozialen) Wohnungsbaus ist es wichtig,
Erkenntnisse aus der Wohlfahrtsregimeforschung in die Diskussion einzubeziehen, da diese genauer auf

pfadabhingige Entwicklungen eingeht.

2.2 Perspektiven der Wohlfahrtsregimeforschung: Wohnraum als historisch gewachsene
Sédule im Wohlfahrtsstaat

Da es sich bei den verkauften Wohnungsbestéinden um sozialen Wohnraum als Teil des Wohlfahrtsstaats
der Nachkriegszeit handelt, lohnt es sich den offentlichen (sozialen) Wohnungsbau aus Sicht der
Wohlfahrtsregimeforschung als  historisch  gewachsene Institution zu  verstehen. Die
Sozialstaatsforschung und Wohlfahrtsregimeforschung beschiftigt sich seit langem mit der gesonderten
Rolle des Wohnungsmarkts als Teil offentlicher Daseinsversorgung (Castles, 1998; Harloe, 1995). Im
Kern wird seit den 70ern punktuell diskutiert, welche institutionellen Rahmenbedingungen fiir die
unterschiedliche Entwicklung europdischer Wohnungsmirkte verantwortlich sind. Eine der
Hauptstreitpunkte in diesem Feld der Wohnungsforschung ist dabei die Debatte iiber Divergenz und
Konvergenz zwischen Wohnungsregimen (Matznetter, 2006). Genauer stellt sich die Frage, wie sich
historisch gewachsene Wohnungsmirkte zukiinftig zueinander entwickeln. Zur Beantwortung dieser
Frage hat die vergleichende Forschung zu Wohnungsregimen, in den vergangenen Jahrzehnten diverse
Typologisierungen europdischer Wohnungsregime hervorgebracht (siehe Schwartz & Seabrook, 2008).

Die Grundlage des Forschungsfelds geht dabei auf die einflussreiche Typologisierung von
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Wohlfahrtsstaaten nach Esping-Andersen (1990) zuriick. Demzufolge lieBen sich Wohlfahrtsstaaten
entweder in sozialdemokratische, konservativ-korporatistische oder liberale Regime unterteilen, die
historisch durch Pfadabhingigkeiten gewachsen seien. Unterschiede in der Stabilitit eines
Wohlfahrtsstaats seien daher auf politische und wirtschaftliche Entscheidungen der Vergangenheit
zurlickzufiihren, aus denen sich die drei Regime-Typen gebildet haben. Spezifisch fiihrt Esping-
Andersen (1989) auf, dass die Klassenverhiltnisse einer Gesellschaft fiir die Entstehung, Entwicklung
und Zukunft von Wohlfahrtsstaaten verantwortlich seien (S. 42). Einer Feststellung, der sich
Wissenschaftler:innen der kritischen Wohnungsforschung anschlieen wiirden. Dies gelte auch fiir die
wohlfahrtstaatliche Wohnraumversorgung durch 6ffentlichen (sozialen) Wohnungsbau.

Aufbauend auf dieser Theorie entwickelte Jim Kemeny um die Jahrtausendwende ein Modell
von Wohnungsregimen, bei dem er zwischen dualistischen und unitdren/integrierten Wohnungsmérkten
unterschied. Kemeny (1995) verglich dafiir die pfadabhingige Entwicklung europiischer
Wohnungspolitiken der Nachkriegszeit, in der offentliche (soziale) und private Wohnungsmirkte
entweder klar getrennt wurden oder stédrker integriert blieben. Ein Dualistisches Wohnungsregime tréfe
fiir GroBbritannien zu, wo Wohnungsbestinde friih privatisiert wurden, um Hauseigentum zu fordern.
Zwar wurde die zunehmende Urbanisierung und Wohnungsnot in GroBbritannien auch durch 6ffentliche
Wohnungsprogramme adressiert. Jedoch standen sich Kapitals- und Arbeitsinteressen feindlicher
gegeniiber, was zur Bildung eines dualistischen Systems fiihrte (Stephens, 2016a, S. 4). Bestidnde aus
offentlichem Eigentum wurden den Mieter:innen mit einem Abschlag zum Kauf angeboten, oder durch
Zugangsbeschrinkungen fiir die &rmsten Haushalte limitiert. Profite aus den Verkédufen wurden von der
britischen Regierung nicht in Wohnungsbauten reinvestiert (Stephens, 2016b). Fiir Kemeny (2001) war
es diese Entscheidungsrichtung, welche sich auch in Mietmarkte, wie den USA, Irland und ,,den meisten
Mediterranen Landern* (S.6) wiederholte und zu einem instabilen 6ffentlichen Wohnungssektor fiihrte.
Auf unitidren/integrierten Wohnungsmérkten wiederum verblieb Wohnen zur Miete weiterhin eine
attraktive Option, was sich an der historischen Entwicklung von Wohnungsmirkten in Lindern wie
Deutschland, Osterreich, Dianemark oder Schweden ablesen ldsst (Kemeny, 1995, S. 18). Gewachsen
aus einem korporatistischen Machtverhiltnis zwischen Kapital und Arbeit entwickelten sich in diesen
Lindern jeweils unitéire/integrierte Wohnungsmirkte, da es hier einen hoheren Anteil an Mieter:innen
und einen zugénglichen wettbewerbsfahigen sozialen Wohnungsbau gab. Am Beispiel der deutschen
Geschichte des Wohnungsbaus hebt Kemeny hervor, wie die Ideologie des Ordoliberalismus nach dem
2. Weltkrieg eine politische-Okonomie forcierte, in dessen Pfadabhingigkeit auf Kompromisse
zwischen Kapital und Arbeit gesetzt wurde, um die Institution des sozialen Wohnungsbaus langfristig
zu stabilisieren (Kemeny, 2006). In Folge der Zerstorung des 2. Weltkriegs adressierten 6ffentliche
Wohnungsbaugesellschaften die extreme Wohnungsnot in Deutschland durch staatlich verordnete
Bauprojekte. In den 1960ern entstand dadurch ein Kostenmietsektor, der durch Subventionen und

gleichzeitige Mietpreiskontrollen anwuchs. Die historische Entwicklung in Deutschland lésst sich auch
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in nordischen Wohnungsmirkten identifizieren, in denen wihrend der Nachkriegszeit ein Ausgleich
zwischen sozialem und profit-orientiertem Wohnen angestrebt wurde (Stephens, 2016b, S. 4).

Mit dem Vergleich zwischen unitiren/integrierten und dualistischen Wohnungsmiérkten wies
Kemeny (2006) auf eine critical juncture hin, die sich durch die politische Reaktion auf das Auslaufen
der Hypothekenkredite ergab. Sobald die Wohnungsnot befriedigt und die Schulden der
Wohnungsprojekte abbezahlt waren, mussten Regierungen die Entscheidung treffen, ob Gewinne ihrer
Wohnungsgesellschaften abgeschopft, oder in die Wohnungsbauten reinvestiert werden sollten
(Kemeny et al., 2005). Die Art des Machtverhiltnisses zwischen Arbeit und Kapital, sowie die ihr
zugrundeliegenden Ideologien waren dabei ausschlaggebend fiir die historische Divergenz zwischen
dualistischen und unitéren/integrierten Wohnungsregimen. So erklirt sich, warum in Deutschland bis
1990 eine gemeinwohlorientierte Wohnungswirtschaft existierte und der 6ffentliche Wohnungsbestand
dariiber hinaus auch bis 2000 relativ grof} blieb (Stephens, 20164, S. 5). Aus seiner anfinglichen Theorie
zu Mietsystemen entwickelte Kemeny (2005); (Kemeny, 2006) iiber die Jahre hinweg eine weitldufig
rezipierte aber auch kritisierte Klassifizierung zu Wohnungsregimen in Europa. Der zentrale Aspekt
seiner Theorie war dabei die divergierenden Pfadabhéngigkeiten, die sich aus Entscheidungen nach der
Hypothekenbegleichung ergaben. Fiir Kemeny war es diese Entscheidung, die als zentrale critical
juncture in der Geschichte europdischer Wohnungsregime gesehen werden sollte. Nimmt man
Kemeny’s theoretische Vorstellung von pfadabhingigen Wohnungsregimen auf und verfolgt die
Entwicklung des deutschen unitiren/integrierten Wohnungsmarkts iiber seinen Analysezeitraum hinaus
weiter, lédsst sich in der Privatisierung der offentlichen (sozialen) Wohnungsbestéinde in den 2000ern
eine weitere critical juncture erkennen. Eine Beobachtung, die auch in den Kritiken an Kemeny’s
Theorie Anklang findet.

Die Debatte um Kemenys Wohnungsregime hat sich seit den Privatisierungswellen der 2000er
Jahre und insbesondere seit der Finanzkrise 2008 intensiviert, wobei die Kritik vor allem auf die
Auswahl der Fallbeispiele und die Giiltigkeit seiner Modelle abzielt. Zahlreiche Forschende
interpretieren den Verkauf offentlicher Wohnungsgesellschaften in Deutschland als deutliches Indiz fiir
den Zusammenbruch des von Kemeny beschriebenen unitdren/integrierten Wohnungsregimes
(Lennartz, 2011; Ruonavaara, 2020; Stephens, 2016a). Dies sei besonders relevant, da Kemeny (1995)
Deutschland als korporatistisches Vorzeigebeispiel ansah, welches Nachbarstaaten wie Schweden durch
die ordoliberale Ideologie stark beeinflusst habe. Lennartz (2011) bringt die Kritik dabei auf den Punkt,
wenn er schreibt, dass Kemeny die relative Macht der kapitalorientierten Gruppen im deutschen
Wohnungswesen unterschitzt habe. So haben Regierungen der Bundesrepublik seit den 1970ern
angefangen den sozialen Wohnungsbau unter Konditionen fiir private Vermietenden zu 6ffnen und mit
der Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit im Jahr 1990 die Grenze zwischen sozialem und
profit-orientiertem Wohnungsbau komplett aufgelost (Lennartz, 2011, S.350). Seit den 90ern wurde in
Deutschland die Finanzierung fiir sozialen Wohnungsneubau gekiirzt, Steuervorteile fiir nicht-profit-

orientierte Unternehmen aufgehoben, Objektférderung reduziert 6ffentliche Wohnungsbestinde en-bloc
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an ausldndische Hedge-Fonds verkauft. Dieser einzigartige Weg wurde malBgeblich von
Kapitalinteressen geprigt und fiihrte zu einer neuen Dominanz dieser Krifte im deutschen Mietmarkt
(S8.352). Die Privatisierung des deutschen Sozialbaus setze sich von den Entwicklungen in den
Niederlanden und Schweden ab, weshalb die gemeinsame Kategorisierung zunehmend in Frage gestellt
werden miisste. Auch Stephens (2016b) kritisiert Kemeny in Bezug auf divergierende Entwicklungen
von Machtstrukturen in korporatistischen Lindern und integrierten Wohnungsmérkten. So haben sozial-
demokratische Parteien durch neoliberale Reformen zu einer Reduktion wohlfahrtstaatlicher
Instrumente beigetragen. Zudem haben demografische Verinderungen, Zunahme an Migration,
politisches De-Alignement, Abnahme von Klassenidentititen und die Finanzialisierung einen
nachhaltigen Einfluss auf Wohnungsregime gehabt (Stephens, 2016b, S.24). Diese Entwicklungen sind
in den von Kemeny gewihlten Lindern jedoch unterschiedlich abgelaufen. Nach Stephens (2016b)
markiert der Beginn des neuen Jahrtausends eine entscheidende Wende in der Entwicklung
korporatistischer Wohnungsregime. Fiir Lennartz (2011) stellt sich dariiber hinaus die Frage, ob die
Kategorien von Wohnungsregimen weiterhin relevante Erkenntnisgewinne zu Tage fordern. Ihm zu
Folge, braucht es akribische historische Analysen, die den Einfluss von Machtstrukturen auf nationale
Wohnungssysteme durchdringen und so eine Erkldrung fiir den Riickzug des Staates aus dem sozialen
Wohnungsmarkt geben (S.354). Kemeny verstarb 2020 und hinterlie3 eine einflussreiche Theorie zur
Pfadabhingigkeit von Wohnungsregimen (Ruonavaara, 2020). Die von Stephens und Lennartz
aufgeworfenen Fragen iiber die kritische Zasur in den 2000er Jahren im Bereich der Wohnungsregime
bleiben weiterhin unbeantwortet. Dahingegen lassen sich in der Finanzgeografie Antworten zur Rolle

des internationalen Finanzkapitals finden.

2.3 Finanzgeografie und Politische Okonomie im Fokus: Kapitalfixierung im
Wohnungsmarkt

Ankniipfend an die offenen Fragen beziiglich des Einflusses internationaler Investoren auf das deutsche
Wohnungsregime, fokussiert sich dieses Kapitel auf die Disziplinen der Finanzgeografie und Politischen
Okonomie. Ziel ist es, den Einfluss internationaler Finanzkapitalstrukturen auf die Privatisierung des
deutschen Wohnraums zu untersuchen. In der Finanzgeografie verbinden sich fiir Aalbers (2019) lokale
Geografien von Heimat, Gemeinschaft und Verschuldung mit nationalen und globalen Geografien von
Hypothekenfinanzierung, Schuldverbriefung und Finanzkrisen im Wohnungsmarkt (S.2). Besonders die
Spekulation mit Wohnen als Anlageobjekt fiir akkumuliertes Kapital ist spétestens seit der Finanzkrise
von 2008 bekannt. Da das Epizentrum der Bankenkrise im amerikanischen Markt fiir
Hypothekendarlehen lag, wird die Privatisierung von Wohnungsbestinden auch innerhalb der
Politischen Okonomie seit 2008 genauer analysiert (Ansell, 2014; Fernandez & Aalbers, 2016; Wijburg
et al., 2018). Fiir Aalbers und Christophers (2014) sind dabei Vertreter:innen von Kapitalinteressen die
Treiber hinter der Privatisierungswelle der Vergangenheit. Ihr Augenmerk fillt besonders auf Akteure
wie GroBbanken, Schattenbanken, Investment- und Rentenfonds, die eine Kapitalzirkulation im

Wohnungsmarkt vorangetrieben haben. So waren es global agierende private Vermogenverwalter, die
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einen Grofiteil der Wohnungsbestinde deutscher offentlicher Triger um die Jahrtausendwende
aufkauften und in den Folgejahre weiterverkauften (Fernandez & Aalbers, 2016). Aus einer Reihe von
Weiterverkdufen  wuchsen in den  folgenden  Jahrzehnten  mehrere  borsennotierte
Wohnungsunternehmen, durch deren Zusammenschliisse unteranderem die Vonovia SE als grofter
Vermieter Europas hervorgehen sollte (Wijburg & Aalbers, 2017). Der Grundstein fiir die Investitionen
in den deutschen Immobilienmarkt liegen in der Privatisierung deutscher Infrastruktur in den 1990er
Jahren. Nach der Wiedervereinigung Deutschlands begannen Kommunen und Linder, ihre Stadtwerke
und Nahverkehrsunternehmen an private Investoren zu verkaufen. Die Erfahrung aus diesen
PrivatisierungsmaBBnahmen trug teilweise dazu bei, dass Schattenbanken und Investmentfonds grof3e
Teile des deutschen sozialen Wohnungsbestands in den 2000ern aufkauften und als ertragsreiche
Anlageoption bewerteten (Aalbers & Christophers, 2014; Holm, 2022). In Deutschland ist der
Wohnungsmarkt zusitzlich fiir auslidndisches Kapital aufgrund fehlender Transparenz der
Eigentumsverhiltnisse ein besonders beliebter Anlageplatz (Lay, 2022). Kapital, das in der
Realwirtschaft keine attraktiven Anlagemoglichkeiten findet, wird langfristig im Immobilienmarkt
angelegt. Durch luxuriose Neubauten oder die Modernisierung von Altbauten spekulieren Anleger auf
kurzfristige Ertragsgewinne beim Verkauf, oder der Vermietung. Diese Praxis, auf Ertragsgewinne im
Immobilienmarkt zu spekulieren, scheint sich seit den Analysen von Engels zur Wohnungsfrage nicht
wesentlich verindert zu haben.

Dass die Hochphase der Kapitalzuwédchse im Wohnungssektor in die 2000er fiel, sei dennoch
auf eine besondere Kombination aus freier Kapitalzirkulation und niedriger Leitzinsen zuriickzufiihren.
Renommierte Wissenschaftler:innen der Wirtschaftsgeografie wie Harvey (2004) attestiert dem
iberschiissigen Kapital seit den 70ern ein Fehlen rentabler Investitionsmoglichkeiten in der
produzierenden Wirtschaft. In deren Folge komme es zu einem sogenannten ,,spatio-temporal fix*, der
beschreibt, wie das Finanzkapital in gro3en Mengen in den Wohnungsmarkt flie3t und dort fest angelegt
wird. Das Konzept des ,,spatio-temporal fix* fasst dabei gleichzeitig den Aspekt der Korrektur einer
Investitionspraxis, als auch die rdumliche Vergegenstindlichung des Kapitals. Jenes Vermogen, das
keine Arbeitskraft findet, in die es rentable investieren kann, wihlt demnach den Weg der zeitlichen und
raumlichen Fixierung, um niedrigen Zinsen und fallender Profitraten in der Realwirtschaft zu entgehen
(Harvey, 2005, S. 104). Immobilienfonds sind fiir private Kapitalanleger mit hohem Vermdégen als auch
fiir staatliche Renten- und Investmentfonds, in Zeiten niedriger Zinsen, das Ziel mit den hochsten
Ertragsversprechen. Grob vereinfacht wird iiber Private Equity Investoren iiberschiissiges privates
Vermogen in privatisierte Infrastruktur, Kommunikationssysteme und Immobilien gesteckt, statt in
Maschinen und Firmen. Die Entwicklung wird von Fernandez und Aalbers (2017) auf den Wechsel einer
lohngeleiteten fabrizierend Wirtschaft hin zu einer durch Verschuldung getriebenem Wirtschaft
zurlickgefiihrt. Eine globale Entwicklung, die aus Sicht der Regulationstheorie als Wechsel vom
Fordismus zum Neoliberalismus betitelt werden kann (Demirovi¢, 2008). Fernandez und Aalbers heben

dabei die aktive Rolle der Politik hervor, da die Schuldenakkumulation im Wohnungswesen von
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staatlichen durch einen spezifisch gesetzlichen Rahmen gestaltet wird. Auch Harvey (2004) beobachtet,
wie wihrend der Hochphase der Privatisierung eine wichtige Vermittlungsfunktion durch ,,staatliche
Institutionen [erfolgte], die liber die erforderlichen Kreditspielrdume verfiigen (S. 185). Der Staat habe
somit durch neoliberale Reformen der Vergangenheit versucht, die Probleme niedriger Investitions- und
Profitraten durch Privatisierung zu 16sen. Dieses System der Hypothekenverschuldung sei jedoch weder
stabil noch von langer Dauer. Dies zeige auch ein Blick in die Vergangenheit. Demnach sind die
Finanzkrise von 1973 und die Asienkrise von 1997 auf einen Kollaps der Immobilienmérkte
zuriickzufiithren (Harvey, 2004). Auch die globale Finanzkrise von 2008 und die ihr nachfolgende
Eurokrise wurden durch den Zusammenbruch eines Systems aus hypothekarisch gesicherten
Wertpapieren und Sicherheiten fiir diese Schuldverpflichtungen ausgelost (Tooze, 2018).

In der Finanzgeografie und den angrenzenden Forschungsbereichen der Politischen Okonomie
wird besonders auf die aktive Rolle des Staates in Kombination mit privaten Kapitalgebern geschaut.
Ein neoliberaler politischer Rahmen hat sich in Industrienationen durchgesetzt, damit stagnierende
Profitraten und niedrige Finanzmarktkapitalertrige befordert werden. Neben der Liberalisierung von
Finanzmirkten und der staatlich geleiteten Privatisierung 6ffentlichen Eigentums wurde von Akteuren
des Finanzkapitals zusdtzlich FEinfluss ausgelibt. Internationale Kapitalgesellschaften, wie
beispielsweise Immobilienfonds von GroBbanken, agierten proaktiv bei der ErschlieBung neuer
ertragsreicher Wohnungsmarkte. Der ,langweilige™ deutsche Immobilienmarkt sei in Zeiten niedriger
Zinsen das néchste attraktive Ziel fiir das globale Finanzkapital gewesen (Wijburg & Aalbers, 2017, S.
969). Investmentfonds auf der Suche nach unterbewerteten Immobilienportfolios sahen in Deutschland
in den 2000er Jahren demnach einen attraktiven Wachstumsmarkt mit hohen und sicheren
Renditemoglichkeiten. Die deutsche Bundesregierung beforderte den Aufkauf von oOffentlichem
Eigentum und Infrastruktur durch Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit und den
Altschuldenhilfegesetzen (Wijburg & Aalbers, 2017, S. 978). Kofner (2013) schlief3t sich dieser Analyse
an, sieht den Verkauf von offentlichen und werksgebundenen Wohnungsunternehmen an
Finanzinvestoren jedoch weniger kritisch. Stattdessen handele es sich um einen ,.ergebnisoffenen
Transformationsprozess® (S. 21). Glinstige Rahmenbedingungen im 6ffentlichen Wohnungsbau hétten
sich fir das Geschiftsmodell von Real-Estate-Private-Equity-Firmen (REPE-Firmen) angeboten.
Ahnlich wie unter kritischen Finanzgeografen, weist Kofner (2013) dabei auf die lockere Geldpolitik
der amerikanischen und europdischen Zentralbanken hin. Auch hitten eine reduzierte
Bankenregulierung und die FEinfilhrung der Steuerfreiheit bei VerduBerung von inldndischen
Kapitalgesellschaften den Anreiz fiir erste bundesweite Privatisierungen von Werkswohnungen
gegeben. Der entscheidende Punkt sei auch fiir ihn die Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit
gewesen, ohne die es ,,nicht zu einem massenhaften Verkauf von Wohnungsbestianden gekommen® wére
(S. 10). Wijburg und Aalbers (2017) unterteilen die Entwicklung der Rahmenbedingungen in drei
Perioden. Ostdeutsche Kommunen mussten nach der Wiedervereinigung eine Privatisierung anstof3en,

weil ihre Wohnungsunternehmen nach dem Eintritt in die Wéhrungsunion mit hohen Altschulden
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belastet wurden. Demnach habe die Wiedervereinigung den Prozess der Marktorientierung und
Liberalisierung des deutschen Hypothekenmarkts eine zweite Welle der Privatisierung ausgelost.
Zwischen 1999 und 2009 kauften REPE-Firmen dann Bestinde des sozialen Wohnungssektors auf, mit
einer kurzfristigen Ertragsaussicht durch baldigen Weiterverkauf (S. 977-979).

Die Literatur der Finanzgeografie und Politischen Okonomie zur deutschen
Wohnungsprivatisierung fokussiert sich vor allem auf makrookonomische Entwicklungen und deren
Wechselwirkung mit bundespolitischen Gesetzesrahmen. Sie ergidnzt die theoretischen Liicken der
kritischen Wohnungsforschung und kniipft durch einen Fokus auf historische Entwicklungen des
Finanzkapitals an die pfadabhingigen Analysen der Wohlfahrtsregimeforschung an. Fiir die
Besonderheiten bei der Privatisierung deutscher oOffentlicher Wohnungsbestinde, speziell die
Geschwindigkeit und Art der en-bloc Verkdufe, finden sich jedoch keine {iberzeugenden

Erkliarungsansétze.

2.4 Forschungsliicken: Kritische Betrachtung der Wohnraumprivatisierung in der
aktuellen Forschung

Anhand der Literatur aus drei iiberschneidenden Forschungsgebieten zeigt sich, dass Wohnraum als
Grundbediirtnis im Wohlfahrtsstaat eine Sonderstellung einnimmt. Es wird ersichtlich, dass der
historische Kontext fiir die Bewertung der Wohnungspolitik eines Wohlfahrtsstaates duflerst relevant
ist, da externe Faktoren wie Bevolkerungswachstum, Wohnbauprogramme vor und nach den
Weltkriegen, die nationale Entwicklung von Inflation und Zinsen einen grofen Einfluss auf das
Wohnungsregime hatten. Der 6ffentliche (soziale) Wohnungsbau als Teil des Wohlfahrtsstaats ist durch
einen institutionellen Rahmen gezeichnet, in dem kurze Momente der critical juncture von langen
Phasen der pfadabhiingigen Entwicklung abgelost werden. Dabei lassen sich zwischen europdischen
Nachbarstaaten divergierende Pfade identifizieren. Wihrend in GroBbritannien sozialer Wohnungsbau
strikt vom privaten Wohnungsmarkt getrennt wurde, schaffte Deutschland einen integrierten
Wohnungsmarkt, in dem sozialer und privatwirtschaftlicher Wohnungsbau miteinander konkurrierten.
Nach Kemeny (2006) war diese Institution ein auBergewohnliches Resultat der spezifischen
Konditionen der Nachkriegszeit, in der hohe Wohnungslosigkeit, ordoliberale Ideologie und
korporatistische Institutionen zusammenkamen. Jedoch auch nach Ablauf der Hypothekenkredite und
Abnahme der Wohnungslosigkeit wurden in Deutschland, wie auch einigen Nachbarstaaten, weiterhin
soziale Wohnungsbauten durch einen Bestand an o6ffentlichen Wohnungsbauten fortbetrieben. Folgt
man den Annahmen der Wohnregimeforschung, lassen sich Privatisierungsentscheidungen der 2000er
Jahre als Ergebnis einer pfadabhingigen Entwicklung nationaler Wohnraumversorgung im
Wohlfahrtsstaat betrachten. Die Art der nationalen Privatisierung hidngt davon ab, wie politische Akteure
mit den Besonderheiten der Wohnraumfoérderung umgehen.

Die Kritische Wohnungsforschung zeigt zudem, dass das Handeln von Akteuren im Zuge einer
Privatisierungswelle durch ein Spannungsfeld zwischen Wohnraum als Anlageobjekt vs. soziales Gut

strukturiert ist. Dabei spielt die hegemoniale politische Ideologie eine Rolle bei der Machtverteilung
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zwischen Kapital- und Arbeitsinteressen in der Wohnungspolitik. Im selben Zeitraum hebt die kritische
Wohnungsforschung eine Zunahme diverser Treiber hervor, die in Deutschland fiir eine Entstaatlichung
und den Verkauf offentlicher Eigentumsbestinde verantwortlich gemacht werden. Die offentlichen
Wohnungsbestinde wurden von institutionellen Investoren im Rahmen von Blockverkidufen erworben
und als Anlageobjekt fiir iiberschiissiges internationales Kapital genutzt. Der Riickzug staatlicher
Bereitstellung von Wohnraum und der aktive Verkauf 6ffentlicher Wohnungsbestéinde ldsst sich daher
als einen bedeutsamen Wandel im institutionellen Gefiige des deutschen sozialen Wohnungsbaus
beschreiben. Die Untersuchung der Privatisierung sollte demnach, als eine erneute critical juncture im
Pfad der Deutschen Wohnraumversorgung konzeptualisiert werden und den Fokus auf die Dynamik des
Privatisierungsgeschehens legen.

Eine Untersuchung der Dynamiken der deutschen Privatisierungsgeschichte des 6ffentlichen
Wohnungsbestand als critical juncture ldsst sich in der Literatur nicht finden. Schipper und Schonig
(2021) bringen an, dass die Wohnungsforschung ab 2000 trotz tiefgreifender Verdnderungen im sozialen
Wohnungsmarkt fast zum Erliegen kam. So hitten selbst niichterne Prognosen, wie das von
HéauBermann und Siebel (1994) prognostizierte Ende des sozialen Wohnungsbaus, keine
gesellschaftliche Sprengkraft entfaltet. Erst nach der Finanzkrise und mit zunehmender Wohnungsnot
in deutschen Metropolen stieg die Relevanz der ,,Wohnungsfrage™ an. Publikationen der kritischen
Wohnungsforschung begannen die Privatisierungsgeschichte sukzessiv aufzuarbeiten und durch
detaillierte Fallstudien einzelner Kommunen zu ergiinzen (Klus, 2013; Kowalski, 2007; Uffer, 2011).
Die wenigen Studien, die sich ab 2008 der Realitit verdnderter Eigentiimerstrukturen stellten, konnen
dieses Defizit bis heute nicht autholen, auch da sich mit dem Wiederaufkommen der Wohnungsfrage in
den letzten Jahren, neue akute Forschungsfragen stellen. Es mag am zyklischen Interesse fiir Fragen der
Wohnungspolitik liegen, dass die kritische Wohnungsforschung erst zehn Jahre nach den meisten
Privatisierungen anfing, diese detailliert aufzuarbeiten. Die Forschung bietet stattdessen eine
umfingliche Liste von Treibern und Auswirkungen der deutschen Privatisierungsgeschichte. Zur breiten
Aufarbeitung der Privatisierungen fehlt an vielen Stellen auch ein theoretischer Rahmen, der historische
Pfadabhingigkeiten des deutschen Wohnungsmarkts auf der Makro-Ebene mit detaillierten
Fallbeispielen auf der Mikro-Ebene verbindet. Spezifisch stellen sich weiterhin die Fragen nach den
Dynamiken der institutionellen Weichenstellung in Kommunen und Linder und im Bund. Wieso
entschieden sich einige Stddte und Kommunen fiir eine Privatisierung ihrer Wohnungsbestinde,
wihrend an anderen Stellen Wohnraum in 6ffentlicher Hand verblieb? Welche Dynamiken lassen sich
beobachten, wenn die Geschichte der Privatisierung 6ffentlichen Wohnraums als critical juncture einer
pfadabhingigen Entwicklung betrachtet wird? Wieso erfolgte die Privatisierung in Deutschland
innerhalb kiirzester Zeit, in einigen Fillen innerhalb weniger Monate? Wie ldsst sich der deutsche
Sonderweg der Privatisierung erkliren, bei dem politische Akteure die radikale Verkaufsstrategie der

Blockverkéufe an institutionelle Investoren wihlten?
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Es muss festgehalten werden, dass das Feld der komparativen Studie von Wohnungsregimen
seit Kemeny keine signifikanten Ansitze hervorgebracht hat, die die Abkehr von institutioneller
Pfadabhéngigkeit als critical juncture betrachten. Auf die Kritik von Lennartz und Stephens, et. al.
folgten bis heute keine historisch akribischen Analysen des Privatisierungsgeschehens deutscher
Kommunen, Lénder und Bundesregierungen als erneute critical juncture im deutschen
Wohnungsregime. Auch wurden keine groen Anstrengungen in der kritischen Wohnungsforschung
unternommen, die Privatisierungen der 2000er zum Anlass zu nehmen, um Konzepte zur Erkldrung der
Geschwindigkeit und Radikalitdt von Blockverkdufen zu erarbeiten. Stattdessen waren es detaillierte
Fallstudien der kritischen Wohnungsforschung, die in den Jahren direkt nach dem
Privatisierungsgeschehen aus einer materialistischen Perspektive nach Ursachen und Dynamiken
forschten. Durch die Verbindung der Erkenntnisse und Liicken in den drei Forschungsfeldern der
Literatur ergibt sich der Bedarf nach einer historischen Aufarbeitung der Privatisierung in Deutschland
als critical juncture fiir den offentlichen (sozialen) Wohnungsbau. Das Konzept der critical juncture
erscheint als geeignete Linse um die historischen Pfadabhingigkeiten, die Geschwindigkeit und
Radikalitdt der Blockverkidufe und Dynamiken wihrend der Verkaufsentscheidung genauer zu
verstehen. Da das Konzept der critical juncture dem Historischen Institutionalismus entsprungen ist und
dieser die Betrachtungsweise der Institution des offentlichen sozialen Wohnungsbaus gleichsam

informiert, widmet sich das folgende Kapitel diesem theoretischen Ansatz im Detail.

3. Theoretischer Ansatz

3.1 Historischer Institutionalismus

Die bestehende Forschungsliicke verdeutlicht den Mangel an Erkldarungsansitzen, die den Verkauf
offentlicher Wohnungsbestiinde als eine kritische Zasur akribisch historisch analysieren. Zur
Beantwortung der Forschungsfrage ist es daher relevant, die Grundannahmen des Historischen
Institutionalismus genauer zu erortern. Dieses Kapitel widmet sich im ersten Teil einer
epistemologischen Diskussion der theoretischen und methodologischen Traditionen des Historischen
Institutionalismus. Der zweite Teil schlieft sich an, indem ein theoretischer Rahmen, auf Grundlage des
von Giovanni Capoccia definierten Begriffs der ,,critical junctures®, ausdefiniert wird. Es ergibt sich
ein theoretischer Ansatz, nachdem der 6ffentliche Wohnungsbau in Deutschland als eine historisch
gewachsene Institution mit diversen Akteuren und Pfadabhingigkeiten betrachtet wird, dessen Verkiufe
eine critical juncture in der Entwicklung der Institution darstellte.

Der Historische Institutionalismus entstammt dem "Neuen Institutionalismus", einer
Theoriegruppe, die sich bemiiht, das Fortbestehen und die Verdnderung von Institutionen in
fortgeschrittenen industriellen Demokratien zu erkldren. Institutionen spielen deshalb eine wichtige
Rolle, weil sie gesellschaftliche, 6konomische und politische Realitéten strukturieren. Dabei wird der
Staat nicht ldnger als neutraler Makler zwischen konkurrierenden Interessen gesehen, sondern als

komplexes Konstrukt an Institutionen, innerhalb welcher und zwischen denen, politische Konflikte
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ausgetragen werden (Hall & Taylor, 1996, S. 6). Dabei fokussieren sich Studien vormals auf die
Untersuchung von Unterschieden zwischen fortgeschrittenen industriellen Demokratien und Erkldrung
von Divergenzen aufgrund historisch gewachsener Pfadabhingigkeiten. Spezifisch heif3it dies, dass
Entscheidungen der Gegenwart immer durch die Linse der historischen Entwicklung einer Institution zu
analysieren seien. Der zentrale Forschungsgegenstand besteht darin, wie Akteure durch die von ihnen
geschaffenen Institutionen eingeschrinkt und beeinflusst werden konnen (Pierson, 2000). Dezidiert
wird untersucht, wie politische Eliten innerhalb der von ihnen geschaffenen Institutionen mit dem
demografischen Wandel, einer fortschreitenden Deindustrialisierung und der Finanzialisierung
umgehen (Beramendi et al., 2015). Dariiber hinaus entwickelte der Historische Institutionalismus
Theorien zu gesellschaftlichen Institutionen, in denen Arbeit und Kapital in politischen Konflikten
aufeinandertreffen. Wichtige Forschungszweige untersuchten beispielsweise Gewerkschaften (Soskice,
1990), Arbeitgeberorganisationen und die Institutionen der Finanzmérkte (Goldthorpe & Europe, 1984).
Unter Einfluss dieser Entwicklungen und dem gleichzeitigen Aufkommen neoliberaler Ideologien hat
sich ein Forschungsfeld formiert, welches zunehmend auch die Rolle und Kontrolle von
Unternehmensmacht analysierte (Culpepper, 2016). Der Begriff des Historischen Institutionalismus
umfasst eine Ansammlung von Theorien und Methoden, die Institutionen als wichtige Akteure
identifizieren, ihre Verinderung erkldren und sie als Schauplitze politischer Konflikte verstehen.
GemifB Hall und Taylor (1996) werden Institutionen als formelle und informelle Prozedere,
Routinen, Normen und Konventionen definiert, die in einer organisatorischen Struktur der Politik oder
der politischen Okonomie eingebettet sind. Das Regelwerk kann dabei sowohl von Verfassungsrang bis
hin zu Konventionen einer Gewerkschaft, oder informellen Beziehungen zwischen Banken und Firmen
reichen (S. 6-7). Im Vergleich zu anderen Schulen des Neuen Institutionalismus sind im Historischen
Institutionalismus vier Aspekte besonders relevant. Erstens betonen beide Autoren, dass die Beziehung
zwischen dem Individuum und den Institutionen relativ vage definiert ist. Dabei wird argumentiert, dass
Individuen aktiv kalkulieren und einen Vorteil aus dem Fortbestehen von Institutionen ableiten, als auch
aufgrund unbewusster kultureller Faktoren in ihnen verbleiben. So geben Institutionen ihren Akteuren
jeweils mehr oder weniger Sicherheiten iiber das Handeln anderer Akteure in der Zukunft, was diese
wiederum zu einer aktiven Entscheidung fiir oder gegen die Institution verleitet. Im Gegenteil kann es
auch dazu kommen, dass Institutionen aufgrund ihrer Verbreitung oder kulturellen Verankerung als
selbstverstidndlich vorausgesetzt und nicht in Frage gestellt werden. Zweitens nennen Hall und Taylor
die wichtige Rolle der Entwicklung neuer Institutionen durch asymmetrische Machtverhiltnisse. So
konnen  gewissen  Interessengruppen  privilegierten = Zugang zu  Informationen  oder
Entscheidungsprozessen haben, wihrend andere strukturell benachteiligt werden. Institutionen verteilen
Macht daher immer ungleich zwischen Akteuren und iiben diese auch auf ungleiche Weise auf Akteure
aus. Drittens sind Pfadabhingigkeiten und unvorhersehbare Konsequenzen zwei wichtige Konzepte im
Historischen Institutionalismus. Demnach muss eine Entscheidung immer als Resultat einer Folge ihr

vorausgegangener sozialer Ereignisse gesehen werden, die sich in einem einzigartigen historischen
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Kontext abspielten und einander bedingten. Die gleiche Institution kann daher zu unterschiedlichen
Zeitpunkten aufgrund verdnderter Machtverhiltnisse zu divergierenden Ergebnissen kommen. Viertens
werden Ideen und der Einfluss von Ideologien auf Institutionen besonders unterstrichen. In Anlehnung
an Gramscis Konzept von Hegemonie, erkennt der Historische Institutionalismus auch an, dass nicht
allein Gewalt und Zwang zu einem Fortbestehen von Institutionen beitragen. Dagegen sind es sozio-
okonomische Ideologien und Ideen, die mafigeblich dazu beitragen, dass Institutionen freiwillig und
positiv akzeptiert werden (Hall & Taylor, 1996). Kernanliegen des Historischen Institutionalismus ist
es daher immer, die Muster, Ineffizienzen und unvorhergesehenen Entwicklungspfade der
Vergangenheit herauszuarbeiten sowie Organisationen und Individuen als Akteure in einer durch

asymmetrische Machtverhéltnisse geprigten Institution zu verstehen.

3.2 Pfadabhiingigkeiten und Wendepunkte: Thelens gradueller Wandel, Capoccias
critical junctures und die Komplexitiit institutioneller Dynamiken

Aus der Perspektive des Historischen Institutionalismus lassen sich bei Institutionen zwei Hauptphasen
unterscheiden: die pfadabhingige Entwicklung und der radikale Wandel. Pfadabhingigkeit tritt auf,
wenn frithere Entscheidungen zukiinftige Entscheidungen in die gleiche Richtung lenken (Kay, 2005,
S. 553). Der Grundgedanke ist dabei, dass historische Entwicklungen zu einem bestimmten Zeitpunkt,
mogliche alternative Wege der Entwicklung zu spiteren Zeitpunkten verunmoglichen oder zumindest
schwer zuginglich machen (Bengtsson & Ruonavaara, 2010, S. 193). Capoccia (2015) definiert
Pfadabhingigkeit als einen Prozess, bei dem Entscheidungen und Ereignisse der Vergangenheit einen
sozialen Unterbau formen, welcher im Laufe der Zeit fortlaufend seine Wirkung entfaltet. Eine solche
entfernte Verursachung — ,.distal causation* — fiihre dazu, dass der Entscheidungsfreiraum von Akteuren
der Institution mit der Zeit eingeschrinkt werde. In der Geschichte einer Institution sammelten sich
Entscheidungen an, die wiederum die Handlungsspielriume in der Zukunft einschrinken und der
Institution somit weniger Spielraum fiir radikale Verdnderungen bieten. Das Konzept gilt auch deshalb
als bestimmendes Merkmal des Historischen Institutionalismus, da es das Handeln von Individuen und
anderen Akteuren innerhalb einer rigiden Institution erklirt. Bei Institutionen, die eine hohe Resistenz
gegeniiber Wandel oder Reformen aufzeigen, konnen Pfadabhingigkeiten in der institutionellen
Geschichte einen Erklarungsansatz fiir politische Krisen oder Blockaden bieten (Kay, 2005). So konnten
beispielsweise Entscheidungen zum Zeitpunkt der Griindung einer Institution {iiber deren
Verfassungstexte oder die interne Organisation, zu einem limitierten Handlungsspielraum fiir spéterer
Generationen von Akteuren fithren. Dies erkldrt sich dadurch, dass Verfassungsregeln die
Entscheidungsfreirdume eingrenzen, jedoch erst mit der Zeit durch zusitzliche Regeln und Normen
einen unabinderbaren Status erlangen. Gemél Kay (2005) ist das Konzept der Pfadabhingigkeit jedoch
weder als eine prizise Theorie noch als Rahmenwerk zu verstehen, auf dessen Grundlage sich
diagnostische Analysen vollziehen lieBen. Stattdessen funktionieren Pfadabhéngigkeiten als empirische
Kategorie, hilfreich zur Organisation und Kennzeichnung historischer Prozesse. Uber die Identifikation

von Pfadabhingigkeit hinaus, bedarf es daher immer einer Theoretisierung des beobachteten Prozesses.
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Das Konzept der Pfadabhingigkeit kann demnach nicht isoliert von zusitzlichen Theorien oder
Konzepten angewandt werden (Kay, 2005, S. 554).

Besonders im Politikfeld des Wohnungsbaus ldsst sich Pfadabhingigkeit als geeignetes
Analysekonzepte heranziehen (Heinelt & Egner, 2006). Aufgrund der langfristigen Finanzierung und
jahrzehntelangen Verwaltung von Wohngebduden im offentlichen Wohnungsbau haben
Entscheidungen zu Beginn der Finanzierungsphase starke Auswirkungen auf die Handlungsspielrdume
der Zukunft. Bengtsson und Ruonavaara (2010) zeigen anhand eines Vergleichs skandinavischer
Wohnungspolitiken, wie sich bestimmte Wohnungsregime festsetzen kénnen. In der Entwicklungsphase
werden dabei oftmals ad-hoc Entscheidungen unter Druck erhohter Wohnungsnot getroffen. Daraus
entwickelten sich wihrend der Bauphase ein Katalog umfassender Regeln, aus denen in der Phase des
Managements des Wohnungsbestands eine Institution erwuchs. Nach Abzahlung der Hypotheken zog
sich der Staat teilweise aus der Verwaltung zuriickgezogen. Die Verwaltung wiirde von staatlichen
Akteuren an marktwirtschaftliche Akteure abgetreten (Bengtsson & Ruonavaara, 2010, S. 196). Der
Riickzug offentlicher Akteure aus dem Wohnungsbau, wie beispielsweise in Schweden, kann daher
durch Pfadabhingigkeiten der Wohnungsbaufinanzierung erklidrt werden. Wie jedoch in der Literatur
hervorgehoben wird, verlief die Riickzugsphase der 6ffentlichen Hand in Deutschland radikal anders als
in nordischen Lindern. Diese unterschiedliche Entwicklung erfolgte, obwohl nordische Lénder
demselben Wohnungsregime wie Deutschland zuzuordnen sind (Kemeny, 2006). Neben der
Pfadabhingigkeit bedarf es daher eines weiteren Analysekonzepts zur Untersuchung des Wandels
innerhalb der Institution des deutschen 6ffentlichen Wohnungsbaus — dem unerwarteten fundamentalen
Wandel.

Das konzeptionelle Gegenstiick zur pfadabhingigen Entwicklung ist unerwarteter
fundamentaler Wandel, welcher im Historische Institutionalismus unter dem Begriff ,,critical juncture®
zusammengefasst wird. Eine critical juncture wird oftmals zur Unterteilung historischer Phasen einer
Institution verwendet, da sie institutionelle Umbriiche und die Griindung neuer Regeln markiert. Die
Rolle einer critical juncture ist dabei angelehnt an das Konzept des diskontinuierlichen
Paradigmenwechsels von Kuhn (2012) und der Uberlegung, wie unerwarteter Wandel innerhalb einer
pfadabhingigen Institution zu erklédren sei. In der Regel handelt es sich um relativ kurze Momente, in
denen substantieller institutioneller Wandel geschieht (Hall & Taylor, 1996, S. 6-10). Das
Analysekonzept entstammt einem Anwendungsbereich der vergleichenden historischen Analyse, in dem
vorwiegend 6konomische, soziologische oder politische Ereignisse der Makro-Ebene analysiert werden.
Die Auswahl von Fallstudien, die als critical juncture analysiert werden, bewerten diese groftenteils als
»once-in-a-generation-event* — seltene und bedeutsame Wendepunkte mit langfristigen Auswirkungen
auf Institutionen und Systeme. Wegweisende Forschung zu critical junctures umfasst beispielsweise die
Analyse sozialer Kliifte im Zuge der Industrialisierung und deren Einfluss auf die Formation von
Politiksystemen durch Lipset und Rokkan (1967), ebenso wie die Forschung von Ikenberry (2019) zur

internationalen Ordnung nach Ende des Kalten Kriegs. Zentral fiir die Verbreitung des Konzepts
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innerhalb des Historischen Institutionalismus war besonders die Forschung von Collier und Collier
(2002), die in der Art, wie Arbeiterorganisationen in verschiedenen lateinamerikanischen Léndern
integriert wurden, eine critical juncture fiir das politische System und die Parteienlandschaft des
jeweiligen Landes sahen. Laut Thelen (1999) sind critical juncture s als entscheidende
Griindungsmomente der Institutionsbildung zu verstehen, die Linder auf sehr unterschiedliche
Entwicklungspfade schicken. lhre langfristige Wirkung hat auflerdem zur Folge, dass sich neue
Pfadabhéngigkeiten ergeben, welche wiederum den politischen Handlungsspielraum {iiber ldngere
Zeitspannen einschrinken. Eine critical juncture ist somit als Zeitraum institutionellen Wandels zu
betrachten, der eine tiefgreifenden Verdnderung mit langer Tragweite erwirkt.

Der Riickzug des Wohlfahrtstaats und die Verbreitung neoliberaler Ideologien haben innerhalb
des Historischen Institutionalismus zu einer Debatte dariiber gefiihrt, ob und in welchem Ausmal
institutioneller Wandel ablaufen kann. So forderten Streeck und Thelen (2005) in den frithen 2000er-
Jahren dazu auf, dass Entwicklungen innerhalb von fortgeschrittenen Volkswirtschaften adidquater
theoretisiert werden miissten. Ihrer Meinung nach liee sich das Ausmaf} der Verinderung als groften
institutionellen Wandel beschreiben, den fortgeschrittene Volkswirtschaften seit der Nachkriegszeit
erlebt hitten (S. 4). Besonders fehle es an theoretischen Rahmen, um die Neuausrichtung des
Wohlfahrtstaats zu erkennen und zu erkldren (S. 5). Wie bereits im vorherigen Kapital dargelegt, werden
Thelens Aussagen durch Forderungen von Stephens (2016b) und Lennartz (2011) widergespiegelt. Die
fortschreitende Privatisierung sozialstaatlicher Programme und Dienstleistungen, die Einfiihrung
marktwirtschaftlicher Prinzipien im 6ffentlichen Sektor und Einfithrung des New Public Management,
waren Hauptgriinde fiir diesen breiten Aufruf innerhalb des Historischen Institutionalismus. Als
Reaktion wurden iiber Jahrzehnte diverse Ansitze entwickelt, die sowohl allmihlichen,
kontinuierlichen, pfadabhingigen Wandel, als auch einen abrupten, scharfen, radikalen Umbruch
theoretisierten. Auf der einen Seite adressierte Thelen (2009) die Liicke in der Wohlfahrtsstaatliteratur
mit ihrer Theorie des graduellen transformativen Wandels. Die alten ,,agency-vs-structure*-Debatten
sollten bei Seite gelegt werden. Stattdessen bediirfe es eines Fokus auf das Kultivieren von Wandel
durch Akteure im Rahmen institutioneller Grenzen. Innerhalb der Moglichkeiten und Zwiénge einer
Institution wiirden Akteure auf verschiedene Arten transformativen Wandel vorantreiben und dabei um
Hindernisse herumarbeiten, die sie nicht verdndern konnten.

Wihrend Thelen sich auf graduelle Verdnderungen und schrittweise Transformation im Rahmen
von Pfadabhiingigkeiten fokussiert, werden radikalere Pfadwechsel durch einschneidende Wendepunkte
von Capoccia (2015) aufgegriffen. Seine Theorie bezieht sich explizit auf institutionelle Briiche und
kritische Entscheidungspunkte in der Geschichte einer Institution. Capoccia definiert das Konzept der
critical juncture insoweit aus, als dass es eine radikalere Form des institutionellen Wandels beschreibt,
indem Pfadabhédngigkeiten fundamental durchbrochen werden und sich grundlegende Veridnderungen
der Institution vollziehen. Eine ,.critical juncture liele sich identifizieren, wenn einzelne Akteure

innerhalb einer Institution eine erhohte Wahrscheinlichkeit haben, mit ihrer Entscheidung das
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gewliinschte Ergebnis zu erzielen (Capoccia, 2015, S. 150). Diese erhohte Wahrscheinlichkeit beruht
darauf, dass Akteure mit einer breiteren Palette an moglichen Optionen konfrontiert sind und davon
ausgehen, dass ihre Wahl unter den gegebenen Umstinden erhebliche Auswirkungen auf den spiteren
Fortlauf der Institution haben wird (S.151). Diese diskontinuierliche Verdnderung ist auf den erhéhten
Einfluss einzelner Akteure in einem Zeitraum erhohter Unsicherheit zuriickfithren. Wéhrend einer
critical juncture 6ffnet sich ein Zeitfenster des erweiterten Handlungsspielraums fiir ein Netzwerk an
Akteuren, die innerhalb oder im Umfeld einer Institution agieren. Ihre Entscheidungen haben in diesem
Zeitfenster groBere Tragweite und beeinflussen den Fortlauf der Institution mafgeblich iiber das Ende
des Zeitfensters hinaus. Eine critical juncture unterscheidet sich von kontinuierlichem Wandel innerhalb
einer Institution dahingehend, als dass sie zeitlich begrenzt ist und abseits der historischen Norm liegt
(Capoccia & Kelemen, 2007, S. 348). Ein zentraler Aspekt ist dabei der Begriff der "contingency",
welcher die Unvorhersehbarkeit des institutionellen Wandels beschreibt. Da Akteure in historisch
kritischen Momenten diverseren Einfliissen und Druck ausgesetzt sind, werden Entscheidungen nicht
nach vorher festgelegten Regeln getroffen. Der Entscheidungsprozess wihrend einer " critical juncture
" gleicht einem Notfallplan, der nicht zwangsldufig zu dem deterministischen Ergebnis fiihrt, das sich
aus der Pfadabhingigkeit ergebe (S. 167). Diese Konzeption von Wandel unterscheidet sich stark von
Thelens Modell der graduellen Transformation. Fiir Thelen erfolge Wandel durch Feedback-Loops der
Pfadabhingigkeit im Rahmen der institutionellen Regeln (Thelen, 1999). Die " critical juncture " nach
Capoccia ist somit explizit ein Konzept, das nicht den fortlaufenden, sondern unerwarteten
institutionellen Wandel beschreibt (Capoccia & Kelemen, 2007).

Die theoretischen Ansitze von Thelen und Capoccia erfassen unterschiedliche Formen des
institutionellen Wandels. Beide entspringen einer Diskussion, die im Rahmen neoliberaler Reformen
erneut aufflammte und den Historischen Institutionalismus vor die Frage stellten, wie sich die
fundamentale Verinderung pfadabhingiger Institutionen erklidren lieBe. Der zentrale Unterschied wie
Thelen und Capoccia diese Frage beantworten, liegt darin, ob sich der Wandel innerhalb oder auB3erhalb
des institutionellen Rahmen vollzieht. Capoccia unterscheidet sich von traditionellen Erkldarungen im
Historischen Institutionalismus, da er sich nicht auf schrittweise Veridnderungen oder graduelle
Transformation bezieht. Stattdessen formuliert er eine Methodik, um schnelle und radikale Umbriiche
einer Institution sowie deren Treiber und Dynamiken zu analysieren. Capoccia formuliert er eine
Methodik, mit der schnelle und radikale Umbriiche einer Institution, auf ihre Treiber und Dynamiken
hin analysiert werden kénnen. In Anbetracht der Fragestellung nach Griinden fiir die Geschwindigkeit
und radikale Form der Privatisierung offentlicher Wohnungsbestinde in Deutschland, eignet sich

Capoccias Theorie fiir das Forschungsdesign dieser Arbeit besonders.
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4. Forschungsdesign

4.1 Capoccias ,critical juncture“ als Grundlage des Forschungsdesigns

Bei der Ubersetzung der critical juncture in ein geeignetes Forschungsdesign gibt Capoccia (2015) einen
Rahmen vor, in dem die Elemente des Zeitdrucks, der Unsicherheit und der Kontingenz mit den
Entscheidungen, Strategien und Handlungsoptionen von Akteuren verbunden werden. Der Forschende
ist dabei angehalten, den historischen Kontext der critical juncture zu rekonstruieren und festzustellen,
welchen Handlungsspielraum die Hauptakteure realistisch und nicht hypothetisch hatten (S. 159).
Gleichermalen miisse die historische Entwicklung durch eine kontrafaktische Analyse erginzt werden.
Daraus folgt ein Appell, der auch fiir jede Forschung zu Pfadabhingigkeiten gilt, alternative
Entwicklungspfade zu theoretisieren und ihre Folgen abzuwégen (Kay, 2005). Der Forschungsfokus
miisse dabei auf den politischen Interaktionen und Entscheidungsprozessen liegen, die die critical
Jjuncture ausmachen. Zentrale Begriffe, nach denen sich die Analyse richten miisse, sind daher die
historischen Meilensteine, das Machtverhiltnis von Akteuren, strukturelle Effekte und besonders die
alternativen Handlungsoptionen. Zur Beantwortung der Forschungsfrage miissten diese im Licht der
auBergewohnlichen Umstidnde betrachtet werden, in denen die Institution ihren unerwarteten Wandel
vollzieht. Im Folgenden werden die zentralen Begriffe und Mechanismen in Capoccias
Forschungsansatz genauer erldutert und anhand des Forschungsgegenstands konkretisiert. Abschlie3end
wird aus Capoccias Forschungsansatz ein kohirentes Forschungsdesign abgeleitet, aus dem sich die

Auswahl von Daten und die Methodik der Datenanalyse ergeben.

4.1.2 Forschungsgegenstand: Offentlicher (sozialer) Wohnungsbau als historische
Institution & der Komplettverkauf der WOBA Dresden

Die erste Entscheidung im Forschungsdesign einer critical juncture -Analyse bediirfe laut Capoccia,
einer klaren Definition des Forschungsgegenstands. Demnach soll bei der Priifung, ob eine Reihe von
Ereignissen und Entscheidungen eine critical juncture darstellt, zunichst die Frage gestellt werden:
»Eine critical juncture in der Entwicklung wovon? (Capoccia, 2015, S. 167). In diesem Fall lautet die
Antwort: ,,In der Entwicklung des sozialen 6ffentlichen Wohnungsbaus in Deutschland“. Wenn an
dieser Stelle von offentlichem (sozialen) Wohnungsbau als Institution gesprochen wird, ist eine
spezifische Auswahl an Instrumenten eines breiten Forschungsfelds der Wohnpolitik gemeint. In der
Wohnpolitik unterscheiden Heinelt und Egner (2006) zwischen zwei Klassen von wohnungspolitischen
Instrumenten; die des Rechts und die des Geldes in Form von Subjekt- und Objektforderung. In dieser
Arbeit wird dezidiert auf die Objektforderung und spezifisch auf die Bereitstellung von Wohnraum im
Eigentum o6ffentlicher Akteure eigegangen, die auf den Ebenen des Bundes, der Lander und Kommunen
iiber einen Bestand kostengiinstiger Wohnungen verfiigten. Genauer meint der Begriff hier die
Wohnanlagen, welche durch Investitionsprogramme der offentlichen Hand fiir Menschen gebaut
wurden, die sich in 6konomisch schwierigen Situationen befinden, in Ballungsrdumen leben und keine

geeignete Wohnung finden oder leisten konnen (Egner et al., 2021). Der soziale Wohnungsbau ist damit
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ein zentraler Teil der Sozialpolitik und geht in Deutschland auf die wohlfahrtsstaatliche Agenda des
Kaiserreichs und der Weimarer Republik zu Beginn des 20. Jahrhunderts zuriick (Rink, 2021, S. 3).
Die Hauptaufgabe des offentlichen Wohnungsbaus des letzten Jahrhunderts war primir die
Beseitigung von Wohnungsmangel durch die Bereitstellung staatlich geférderten Wohnraums. Der
Begriff des ,,sozialen Wohnungsbaus* geht dabei auf das Erste Wohnungsbaugesetz von 1950 zuriick,
in dem die Errichtung von Sozialwohnungen durch Bund, Lander und Kommunen fiir breite Schichten
in der Bundesrepublik geregelt wurde (von Roncador, 2006, S. 190). Diese Investitionsprogramme zur
Errichtung von Mehrfamilienhdusern in urbanen Zentren hat somit eine lange Tradition, die sich auch
nach dem 2. Weltkrieg sowohl in der BRD als auch der DDR auf eigene Weise fortsetzte. Aufgrund der
historischen Analyse, welche an dieser Stelle mit dem Wohnungsbau in der Weimarer Republik beginnt
und sich sowohl mit dem Wohnungsbau der BRD und DDR beschéftigt, wird der Begriff ,,sozialer
Wohnungsbau* iiber den Kontext der Gesetze in der BRD hinaus gefasst. Anders als bei Sensch (2011),
handelt es sich hier um eine Analyse des institutionellen Rahmens, der den Bau, die Verwaltung und
letztendlich auch den Verkauf von Wohnungen im (Teil-)Besitz durch 6ffentliche Akteure betrifft. Der
»soziale offentliche Wohnungsbau* wird demnach als eine Institution definiert, welche sich iiber die
Bauphase eines Wohnblocks hinaus in der Verwaltung der Wohneinheiten, und auch nach Abschaffung
der Wohnungsgemeinniitzigkeit in der BRD durch den Verbleib der Wohnungen im Eigentum der
offentlichen Hand fortsetze. Das Forschungsobjekt ist somit als die Institution des offentlichen
Wohnungsbaus in Deutschland definiert, dessen Geschichte seit der Weimarer Republik bis ins 21.

Jahrhundert in die wiedervereinigte BRD fortbesteht.

4.1.3 Forschungszeitraum: Lange Pfadabhiingigkeiten und eine kurze Phase der critical
juncture

Fiir Capoccia (2015) spielt Zeit eine zentrale Rolle bei der Betrachtung einer critical juncture. Zum
einen beschreibt er den Zeitpunkt in der Entwicklung einer Institution, in dem entscheidende
Weichenstellungen stattfinden, die langfristige Auswirkungen mit sich bringen. Des Weiteren handelt
es sich nicht um langanhaltende Phasen, sondern kurze Perioden, in denen sich grundlegende
institutionelle Verdnderungen vollziehen. Dabei ist die Kiirze immer relativ zum vorausgegangenen
Zeitraum der Pfadabhéngigkeit zu bewerten. Weil eine critical juncture in der Regel den Endpunkt einer
kontinuierlichen historischen Pfadabhingigkeit markiert, ist der Zeitraum kiirzer als die ihr
vorausgegangene Phase. Aus dieser Beobachtung ergibt sich die zweite Entscheidung, die Forschende
nach Capoccias Forschungsansatz zu treffen haben. So miisste man sich in der Geschichte des
Forschungsobjekts auf einen genauen Zeitpunkt der critical juncture festlegen und damit verkniipft auf
das bedeutendste Fallbeispiel dieser Zeit fokussieren. Forschende sind angehalten, den Zeitpunkt zu
identifizieren, in dem sich die Institution Forderungen nach radikalem Wandel ausgesetzt sah. Zudem
miisse das Fallbeispiel analysiert werden, welches zum friithsten Zeitpunkt einen maB3geblichen Einfluss

auf die Weiterentwicklung der Institution hatte (Capoccia, 2015, S. 170).
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Wie zuvor erklirt, wird der Zeitraum zwischen 1999 und 2008 als critical juncture im
offentlichen sozialen Wohnungsbau angesehen. Dies begriindet sich durch die hohe Zahl von
Transaktionen, in denen offentliches Wohnungseigentum durch Bund, Linder und Kommunen an
private ausldndische Investoren verduflert wurde. Die Wohnungstransaktionen werden als critical
Jjuncture gesehen, da durch die neuen Eigentumsverhiltnisse auf dem deutschen Wohnungsmarkt und
die Reduktion von Wohnungseinheiten in 6ffentlicher Hand eine radikale Wende in der Objektférderung
vollzogen wurde. Im Fall des sozialen Wohnungsbaus war die Verkaufsphase im Vergleich zur Bau-
und Verwaltungsphase kurz. Wihrend Wohnungen des offentlichen Wohnungsbaus iiber Jahrzehnte
geplant und gebaut wurden, Jahrzehnte durch gemeinniitzige und spiter profitorientierte Unternehmen
verwaltet waren, erfolgte der Verkauf eines Grofteils dieser Bestdnde innerhalb weniger Jahre. Die
Pfadabhingigkeit der Institution reicht bis in die Weimarer Republik zuriick, als offentliche
Wohnungsbauforderungen zur Linderung der Wohnungsnot einen ersten rechtlichen Rahmen bekamen.

Im Kern ist der kurze Zeitraum mitverantwortlich dafiir, dass sich aus einer critical juncture
folgenreiche Entwicklungen fiir Akteure und die Institution ergeben. In der kurzen Zeit einer critical
Jjuncture stehen Akteure unter intensivem Druck und vor Entscheidungen, die auBerhalb institutioneller
Pfadabhingigkeiten liegen. Die Intensitiit und Bedeutung ihrer Entscheidungen, ergibt sich daraus, dass
Akteure unter Zeitdruck und Unsicherheit handeln miissen. Dies kann dazu fiihren, dass Akteure
iiberstiirzte Entscheidungen treffen, langfristige Auswirkungen nicht ausreichend abwigen, oder sich
Koalitionen anschlieen, die sie in anderen Situationen nicht unterstiitzen wiirden. Aufgrund des
seltenen Moments und der hohen Unsicherheit, konnen die Entscheidungen von Akteuren zu
langanhaltenden Pfadabhingigkeiten fithren. Unter Zeitdruck werden jedoch auch die Regeln der
Institution und ihr Rahmen kurzzeitig aufgehoben. Die Palette an Entscheidungen ergibt sich nur im
Zuge von sozialer oder politischer Unsicherheiten, durch die Akteure eine freiere und einflussreichere
Rolle einnehmen und mehr Einfluss auf den Entwicklungspfad der Institution ausiiben, als sie es in
»fuhigeren® Zeiten moglich gewesen wire (Capoccia & Kelemen, 2007).

Die kurze Phase des institutionellen Ausnahmezustands, ist somit eng verkniipft mit sozialer
oder politischer Unsicherheit. Dabei liegt der Grund fiir diesen politischen Druck typischerweise
auBerhalb der Institution. Meist sind es exogene Schocks oder eine Reihe von Ereignissen, auf die die
Institution nur limitiert Einfluss nehmen konnte (Capoccia, 2015, S. 152). In Folge des unerwarteten
exogenen Ereignisses, eroffnen sich fiir die betroffenen Akteure eine Reihe neuer Handlungsoptionen,
bei denen auch radikale institutionelle Verdnderungen auf dem Tisch liegen, die unter anderen
Umstdnden nicht diskutiert worden wiren. Entscheidungstriager:innen wihlen eine der
Handlungsoptionen und erzeugen mit ihrer Auswahl eine neue institutionelle Realitit mit langer
Tragweite (S.152). Das Ergebnis ist dabei nicht automatisch eine fundamentale Veridnderung der
Institution, denn auch der ,,Status quo* kann theoretisch als Ergebnis einer critical juncture hervorgehen
(Capoccia & Kelemen, 2007, S. 352). In einer Lage politischer Unsicherheit und vor Handlungsoptionen

gestellt, die in normalen Zeiten nicht anndhrend diskutiert worden wiren, sehen sich Akteure mit
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Entscheidungen konfrontiert, die die Institution auf Jahrzehnte neu ausrichten kann. Die Privatisierung
offentlicher Wohnungsbestinde durch Blockverkidufe an auslidndische Immobilienfonds und andere
Akteure aus dem Netzwerk der REPE-Firmen, wird an dieser Stelle, als eine solche radikale

Entscheidung eines erweiterten Handlungsspielraums bewertet.

4.1.4 Fallstudien: Die grofSiten Wohnungsverkéufe auf den Ebenen der Bundes-, Landes-
und Kommunalpolitik.

Die dritte Entscheidung im Forschungsdesign bedarf der Fokussierung auf die wesentlichen Ereignisse
und Dynamiken der historischen Analyse. Dabei muss sich die Analyse im Detail einer Rekonstruktion
des historischen Entwicklungsprozesses der Institution und in deren Folge der politischen
Entscheidungen wéhrend der critical juncture widmen. Capoccia (2015) zeichnet auf, anhand welcher
Aspekte eine historische Analyse vollzogen werden sollte. Zuerst muss die Geschichte der Institution
chronologisch rekonstruiert, in ihr die Hauptakteure identifiziert, ihre Interaktionen iiber die Zeit
dargestellt und ihre Handlungsspielrdume aufgezeigt werden. Ganz dem Motto von Capoccia folgend:
~Read history forward* (S.170). Wihrend der critical juncture wirkt ein vielfiltiger und
widerspriichlicher politischer Druck auf das Netzwerk an Akteuren. Capoccia geht hier nicht genau auf
die moglichen Formen des Drucks ein, {iiberldsst es den Forschenden somit anhand ihrer
Forschungsobjekte herauszuarbeiten, welche Einflussfaktoren als ausschlaggebend zu bewerten sind.
Konkret fithrt Capoccia an, dass im Angesicht allgemeiner Unsicherheit unter Akteuren ein politischer
Druck entstehen kann, der politische Entscheidungsprozesse, Initiativen zur politischen Mobilisierung
und Versuche der Koalitionsbildung sowie strategische Interaktionen stark beeinflusst (Capoccia, 2015,
S. 160).

Hauptaufgabe der Analyse ist es daher neben der Rekonstruktion der critical juncture auch das
Feld der Hauptentscheidungstriger:innen aufzuzeigen. Dabei sollte klar identifiziert werden, welche
Moglichkeiten ihnen historisch und nicht nur hypothetisch moglich zur Verfiigung standen, wie nah die
Akteure diesen alternativen Optionen herankamen und welche wahrscheinlichen Folgen ihre Wahl fiir
das institutionelle Ergebnis gehabt hitte (S.159). Allerdings agieren die Akteure nicht unter
Bedingungen der Chancengleichheit. Stattdessen betont Capoccia, wie Asymmetrien zwischen den
Akteuren Vorteile und Nachteile mit sich bringen kénnen. Zusétzlich sind einige Akteure in Zeiten der
Unsicherheit strategisch besser positioniert, was es ihnen ermoglicht, die Vorreiterrolle eines
»politischen Entrepreneurs® zu tibernehmen und andere dazu zu iiberreden, ihrem Beispiel zu folgen.
Die politische Landschaft und die Art, wie diese organisiert ist, strukturieren demnach das Handeln der
Akteure auf unterschiedliche Weise. Einige politische Akteure konnen daraus Vorteile ziehen und die
Bildung von Koalitionen beeinflussen, die wiederum ausschlaggebende Entscheidungen fiir den Fortlauf
der Institution treffen. So kann es passieren, dass nur eine kleine Zahl von Akteuren sich die politische
Landschaft, oder den Aufbau der Institution zu Nutze machen, um die maB3geblichen Entscheidungen
zu treffen (Capoccia, 2015, S. 161). Auch kénnen politische Akteure mit besonderen Ressourcen oder

in strategisch guten Positionen ihre Interessen durchsetzen, indem sie die Formation der
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Mehrheitskoalitionen leiten. Die Rolle des politischen Entrepreneurs darf daher nicht vernachlissigt
werden bei der Analyse der Akteure wihrend der Privatisierung im sozialen Wohnungsbau.

Diese Arbeit beginnt daher mit einem breiten Fokus auf die zentralen politischen
Entscheidungstriger:innen der wohnungspolitischen Geschichte der BRD und DDR. Ausgehend von
der Bundesebene werden die groften Transaktionen wihrend der critical juncture identifiziert, um eine
Liste von Untersuchungsgegenstinden zu erhalten. Die Linder und Kommunen mit dem hdochsten
Transaktionsvolumen werden genauer analysiert. AbschlieBend fokussiert sich diese Arbeit auf die
Fallstudie des Komplettverkaufs der WOBA Dresden zwischen 2005 und 2006. Dabei sticht der Verkauf
der WOBA Dresden GmbH im Jahr 2006 besonders hervor, weil durch ihn ein Transaktionsvolumen
von 48.000 Wohnungseinheiten, innerhalb weniger Monate vom kommunalen Besitz in das Eigentum
des privatwirtschaftlichen Investors Fortress wechselte. Der Verkauf der WOBA war eine Entscheidung,
bei der in kiirzester Zeit ein direkter Totalverkauf erfolgte. Die Privatisierung der WOBA Dresden eignet
sich somit als bedeutendes Fallbeispiel wihrend der critical juncture im deutschen offentlichen
Wohnungsbau. Dies erfolgt auch, weil der Verkauf iiber die Kommune Dresden hinaus besondere
Aufmerksamkeit in den Medien erfuhr. Speziell sorgte der Verkauf fiir Aufmerksamkeit, weil die Stadt
Dresden somit medial als ,,schuldenfrei* bezeichnet wurde. Der Fall Dresden verortet sich zwar nicht
als Verkauf zum frithsten Zeitpunkt in der critical juncture, wie es Capoccia eigentlich vorschldgt. Da
in diesem Fall sowohl die Aspekte der Geschwindigkeit und Radikalitit des Eigentiimerwechsels
besonders klar hervortreten, weist Dresden dennoch zentrale Voraussetzungen auf, die auch in anderen
Kommunen, Lindern und im Bund stattfanden. Es bietet als kritischer Fall in der
Privatisierungsgeschichte Deutschlands somit die besondere Moglichkeit, Erkenntnisse aus den

bundesweiten Verkdufen auf lokaler Ebene zu iiberpriifen.

4.5 Umsetzung des Forschungsdesigns: Historische Pfadabhiingigkeiten, Akteure und der
politische Rahmen

Es gilt festzuhalten, dass Capoccia ein breites Forschungskonzept zur Analyse critical junctures vorlegt,
in dem sich Aspekte der begrenzten Zeitlichkeit, Unsicherheit, Akteurs-Konstellationen und historischer
Ereignisanalyse verbinden. Anhand seiner zentralen Thesen und Begriffe wurde erldutert, inwiefern sich
dieses Konzept der critical juncture zur Beantwortung der Forschungsfrage eignet. Besonders durch den
Fokus auf Aspekte der Zeitlichkeit und Kontingenz kann die Geschwindigkeit und Radikalitédt der
Privatisierungen offentlicher Wohnungen ausreichend analysiert werden. Aus den herausgearbeiteten
zentralen Begriffen und Dynamiken ergeben sich drei Elemente, die in der Analyse einer critical
Jjuncture zentral sind; die auf ihre wichtigsten Pfadabhéngigkeiten (1), die verschiedenen Strategien der
Akteure (2) und der ideologische und politische Rahmen (3). Die Analyse wird durch eine
kontrafaktische historische Analyse ergénzt, um alternative Entwicklungen der Ereignisse zu beleuchten
(S.171). Um den Wandel der Institution einzuordnen, werden die historischen Pfadabhéngigkeiten der
Gesetzgebung des Wohnungsbaus nachgezeichnet. Spezifisch wird die Geschichte des 6ffentlichen

Wohnungsbestands in Deutschland in groben Ziigen rekonstruiert, um die historische Relevanz des

31



offentlichen Wohnungsbaus zu beachten. Anhand dieses Forschungsdesigns lassen sich in einer
akribischen Analyse der critical juncture zwischen 1999 und 2008 die Treiber der politischen
Entscheidungsprozesse von Privatisierungen auf bundesweiter, landespolitischer und kommunaler
Ebene anschlieBend klar identifizieren. Erklarungsansitze fiir die Geschwindigkeit und Radikalitét des
institutionellen Wandels werden zusétzlich anhand des WOBA-Verkaufs in Dresden herausgearbeitet.
Das Forschungsdesign kombiniert somit eine Analyse der Treiber auf der Makro-Ebene mit einer
Untersuchung der Dynamiken im lokalen Kontext auf der Mikro-Ebene. Die Schwerpunkte von
Capoccias Forschungsansatz leiten dariiber hinaus die Interviewfragen, aus denen Codes formuliert
werden, welche wiederum die Ergebnisse der Analyse strukturieren. Im folgenden Abschnitt wird daher

genauer auf die Quellenarbeit und Methodik der Datenanalyse eingegangen.

4.2 Forschungsmethoden: Quellenauswahl und Datenanalyse

Die Quellen der Arbeit beruhen sowohl auf der Analyse quantitativer als auch qualitativer 6ffentlicher
Daten, Studien und Forschungsarbeiten, sowie auf einer Reihe semi-strukturierter Interviews mit
Expert:innen. Ausgangslage der qualitativen Forschung war die Rekonstruktion des
Entscheidungsprozesses der Privatisierung offentlicher Wohnungsbestinde auf Grundlage von Daten
und Veroffentlichungen des BBSR unter Hinzunahme von Forschungsarbeiten zum lokalen und
bundesweiten Privatisierungsgeschehen. Neben der Dokumentenarbeit wurden zehn Interviews mit
Expert:innen aus der Wohnungswirtschaft, Politik und wissenschaftlichen Forschung durchgefiihrt. Die
Auswahl von Interviewpartner:innen der Forschung wurde auf Grundlage ihrer Veroffentlichungen zum
Privatisierungsgeschehen gewihlt. Personen der kritischen Wohnungsforschung und der neoklassischen
Okonomie wurden kontaktiert, um eine Einschiitzung des Privatisierungsgeschehens, zehn Jahre nach
den meisten Veroffentlichungen, zu halten. Expert:inneninterviews dienten somit als Quelle, um die
personliche Perspektive von Zeitzeug:innen mit einzubeziechen und Entwicklungen im
Entscheidungsprozess der Privatisierung nachzuvollziehen (Patton, 2014, S. 50). Aufgrund der
zeitlichen Distanzierung zum Jahrzehnt der 2000er, wurden Aussagen mit weiteren Quellen verbunden.
Die Interviews richteten sich primir auf den Erkenntnisgewinn, durch eine riickblickende Betrachtung
des Zeitraums, als entscheidende Weichenstellung fiir den deutschen Wohnungsmarkt. Zusétzlich wurde
durch das Schneeballverfahren der Kreis von Expert:innen erweitert. Die Zahl der Interviews wurde auf
Grund zeitlicher Limitationen auf zehn begrenzt, jedoch lag ein Augenmerk darauf, dass aus den
Bereichen der Forschung, Wohnungswirtschaft und Politik jeweils mehr als eine Person interviewt
wurde.

Auf Grundlage des Forschungsansatz von Capoccia (2015) wurde eine erste Version eines
Fragenkatalogs erstellt, der sich den Ereignissen, Akteuren, strukturellen Rahmenbedingungen und
alternativen Handlungsoptionen wéhrend der critical juncture widmet. Der Fragenkatalog diente als
Gesprichsleitfaden fiir das erste Interview, welches in einer semi-strukturierten Weise gefiihrt wurde.
Das erste Interview wurde nachfolgend transkribiert und in Teilabschnitte unterteilt, die wiederum mit

Uberschriften versehen wurden. Aus der Zusammenfassung dieser Transkription wurde ein
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aktualisierter Interview-Guide entworfen, der die Grundlage aller weiteren Interviews bildete (siehe
Annex 3). Fragen oder Themen, die wéhrend des Interviewprozesses aufkamen, wurden zudem in den
Fragenkatalog aufgenommen. Diese Vorgehensweise wurde gewihlt, da sich erkenntnisreiche
Interviews mit Expert:innen und Zeitzeugen immer durch ein hohes Maf} an Flexibilitdt und offenen
Fragestellungen auszeichnen (Berry, 2002). Wihrend des ersten Interviews wurden daher bewusste
Freirdume im Fragekatalog gelassen, die durch den Interviewten gefiillt werden konnten. Zwar erlaubte
es diese Methode, dass Interviewpartner:innen wertvolle Anekdoten und Aspekte abseits des
vorgefertigten Forschungskonzepts einbringen konnten, jedoch verschérften sich dadurch immer auch
Probleme in der Validitidt und Zuverlassigkeit der Ergebnisse (Berry, 2002). Aufgrund des teils lang
zuriickliegenden Zeitraums wurden die Interviews primir als Quelle subjektiver Erfahrungsberichte
bewertet. Nach Patton (2014) wurden die Interviews mit dem Ziel durchgefiihrt, personliche
Perspektiven auf die Privatisierungsgeschichte zu erlangen sowie die subjektive Einordnung und des
Zeitgeschehens zu ermitteln. Um die Validitdt von Interviewaussagen zu iiberpriifen, wurden
Sekundirliteratur hinzugezogen und andere Interviewpartner:innen gebeten, die Aussagen aus ihrer
Perspektive einzuordnen. Die Interviews erfolgten in einem Zeitraum zwischen Juni und November
2023 telefonisch oder iiber die Video-Kommunikationssoftware ,,Zoom" und wurden mit Zustimmung
der Interviewpartner:innen aufgezeichnet. Die Aufzeichnungen dienten als Grundlage fiir die
Transkription der Interviews und die nachfolgende Kodierung. Eine Liste der interviewten Personen ist
im Annex angehéngt.

Die Kodierung, als essenzieller Schritt Interview-basierter qualitativer Forschungsarbeit
(DeCuir-Gunby et al., 2011), erfolgte teilweise auf Grundlage von Capoccia (2015) sowie durch
datengetriebenes Identifizieren von Themen innerhalb der Interviews. Ein Grofteil der Interviews
erfolgte nach deduktiver Ableitung von Fragen anhand von Capoccias Forschungskonzept. Dies erlaubt
die Konkretisierung seiner Annahmen im Allgemeinen anhand des speziellen Fallbeispiels der critical
Jjuncture im offentlichen Wohnungsbau. Durch die semi-strukturierte Form der Interviewfithrung und
die Freirdume in der Gesprichsfithrung kamen zusitzliche neue spezifische Beobachtungen und Muster
hervor, die zur Beantwortung der Fragestellung dienlich waren. Die induktive Methodik wurde somit in
Teilen verwendet, um aus diesen Mustern allgemeine Schlussfolgerungen zu ziehen. Die Transkripte
wurden in MAXQDA nach den Themen ,,Fallbeispiele®, ,,Ereignisse®, ,,Ausnahmezustand®, ,,Akteure
und politische Entrepreneure und ,,Alternative Handlungsoptionen™ kodiert. Zusétzliche
Unterkategorien wurden hinzugefiigt, um Themen und Fallbeispiele aufzugreifen, die in der Theorie
nicht explizit vorgegeben waren. Durch die deduktive als auch induktive Methodik ergab sich ein
Katalog von 26 Codes, die den fiinf Themen zugeordnet waren. Die Codes dienten zur losen
Strukturierung der Analyse, als Datenquelle, Ausgangspunkt weiterer Quellenarbeit und sind daher auch
im Annex angehingt. Zitate wurden zusitzlich hinzugezogen, um Ereignisse und Dynamiken der

critical juncture durch personliche Erfahrungsberichte der Interviewpartner:innen zu konkretisieren.
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5. Analyse

Der Wohnungsmarkt in Deutschland ist seit Beginn der Urbanisierung und Industrialisierung im 19.
Jahrhundert zyklisch gepridgt von Migrationsstromen und extremer Wohnraumverknappung. Aus diesen
externen Einfliissen ergab sich eine Wohnpolitik, die Jahrzehnte lang Wohnraum primir als soziales
Gut und sekundir als Wirtschaftsgut, oder Anlageobjekt bewertete. Erst um die Jahrtausendwende sollte
sich der gemeinwohlorientierte Wohnungssektor umfassend dndern. Die Tragweite dieser Entwicklung
ist umso auffallender, je mehr man den Blick auf die Pfadabhingigkeiten in der Geschichte des
offentlichen (sozialen) Wohnungsbaus in Deutschland richtet. Zur Untersuchung des
Forschungsgegenstands und Beantwortung der Forschungsfrage widmet sich das erste Kapitel der
Analyse einer historischen Rekonstruktion der pfadabhidngigen Entwicklung in Ost- und
Westdeutschland zwischen 1920 und 1990. Capoccias Aufruf folgend, die Geschichte der Institution
chronologisch zu rekonstruieren, beginnt die historische Analyse mit den Anfingen der ersten
offentlichen Wohnbauprogramme, gefolgt von einer Analyse der Pfadabhingigkeiten west- und
ostdeutscher Wohnpolitiken nach dem zweiten Weltkrieg. Die institutionellen Folgen dieser
Pfadabhéngigkeiten im Jahrzehnt nach der Wiedervereinigung werden im zweiten Kapitel weiter
nachgezeichnet. Die Analyse des critical juncture, zwischen 1999 und 2008, erfolgt im dritten Teil der
Analyse zuerst aus der Makro-Perspektive auf Grundlage quantitativer Daten des BBSR fiir die gesamte
BRD. Daraufhin richtet sich der Fokus auf die Entscheidungen von Akteuren auf den Ebenen des der
Lénder und Kommunen. Abschlieend erfolgt eine detaillierte Nachzeichnung der critical juncture auf

der Makro-Ebene anhand des Fallbeispiels des Komplettverkaufs der WOBA Dresden.

5.1 Langfristige Pfadabhingigkeiten des sozialen Wohnungsbaus vor der
Wiedervereinigung

5.1.1 Wohnungsbau zwischen den Weltkriegen (1920 — 1945): Die Entstehung der ersten
offentlichen Wohnungsbestinde und ihrer Pfadabhiingigkeiten

Eine erste Institutionalisierung von Bau- und Wohnaktivitdten in Deutschland begann mit dem Ende des
Ersten Weltkriegs und wurde durch Rentenkassen, Linder und Gemeinden, sowie
Arbeiterorganisationen geprégt. Bartholomdii (2004) zeichnet nach, dass die Binnenwanderung im Lauf
der Industrialisierung des 19. Jahrhunderts in vielen europdischen Stddten zu Problemen der
Unterversorgung mit Wohnraum fiihrte. Lindliche Grof3familien wurden im Zuge der Migration zu
stadtischen Kleinfamilien, oftmals wohnhaft auf wenigen Quadratmetern mit schlechter sanitirer
Versorgung, wenig Licht oder Luft in engen Mietshidusern deutscher GroBstidte. Diese Lage war es, die
Engels (1974) auch in den Arbeitersiedlungen Manchesters beschrieb und ihn zu seinen Schriften ,,Zur
Wohnungsfrage® veranlasste. Im Deutschen Kaiserreich war der Staat nicht besonders aktiv im
Wohnungs- und Stddtebau. Gesetzliche Rentenversicherungstriger waren die ersten Akteure, die eine
aktivere leitende Rolle im Aufbau der ersten gemeinniitzigen Bauvereine einnahmen. In Folge dieser

offentlichen Investitionen sollten die ersten sozialen Wohnbausiedlungen zu Beginn des 20.
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Jahrhunderts entstehen. Der Grund fiir diese Entwicklung war, dass Landesversicherungsanstalten des
Kaiserreichs bis in die 1920er verpflichtet waren, ihr Vermogen, auf dem Geldmarkt, ausschlieBlich in
zinssichere und risikoarme Anlagen zu investieren (Bartholomadi, 2004). Hinzukam ab 1924, dass in
Folge der Hyperinflation eine Geldentwertungsausgleichssteuer — kurz Hauszins — auf den Besitz von
Altbauten erhoben wurde. Hausbesitzer:innen hatten durch die Inflation innerhalb kiirzester Zeit ihre
Hypotheken abzahlen kénnen und wurden im Zuge einer Wihrungsreform zur Finanzierung von
Neubauten herangezogen (Arnold et al., 2017, S. 55). Gleichzeitig hatten Linder und Gemeinden
erstmals ihre Rolle als offentliche Bautriger war genommen und die international architektonisch
beriihmte Phase des deutschen offentlichen Wohnungsbaus initiiert (Bartholomii, 2004, S. 21). Diese
institutionellen Rahmenbedingungen waren der Grundstein fiir den wachsenden Wohnungsbestand, der
durch o6ffentliche und gemeinniitzige Akteure finanziert wurde.

Neben der 6ffentlichen Hand und den Rentenversicherern traten die Gewerkschaften und andere
Arbeiterorganisationen aus dem Umfeld sozialdemokratischer Politiker:innen als weitere Bauherren auf
den Plan. Innerhalb der Arbeiterbewegung und der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands (SPD)
wurde mit der Wohnungsnot, nach den Kriegs- und Inflationsjahren zunehmend der Fokus auf die
Schaffung von sozialem bezahlbarem Wohnraum gelegt. Mieter:innen wurden von linken Parteien,
anders als Figenheimbesitzer:innen, als Kern der eigenen Wdihlerschicht gesehen, weshalb die
Anhebung der Lebensqualitit nach den Kriegs- und Inflationsjahren in den Vordergrund riickte. In den
Stddten der Weimarer Republik fehlte es schitzungsweise an einer Millionen Wohnungen, wihrend die
private Bauwirtschaft gleichzeitig wenig Kapital und Bauarbeiter:innen fiir den Neubau einsetzte und
stattdessen Bodenspekulation betrieb (Bartholomii, 2004). In Berlin fehlten beispielsweise mindestens
40.000 Wohnungen, um die aus dem ersten Weltkrieg, Heimkehrenden und ihre Familien zu versorgen.
Die Berliner Stadtregierung aus SPD, USPD und KPD veranlasste aus diesem Grund 1921 eine Reihe
neuer Bauprojekte, die dem Vorbild des ,,Roten Wiens* folgen und kommunale Eigenbautitigkeiten und
Bauftrderung vorantreiben sollten (Holm, 2020). Da das 6ffentliche Bauprogramm jedoch nur langsam
in Schwung kam, taten sich unter Anleitung Berliner Sozialdemokrat:innen und der
Bauarbeitergewerkschaft die ersten sogenannten ,,sozialen Baubetriebe und Bauhiitten* zusammen.
Durch  Unterstiitzung  des preufischen  Finanzministers Albert  Siidekum, dem
Bauarbeiterverbandsvorstand August Ellinger und dem Stadtbaurats Martin Wagner wurde die ,,Berliner
Bauhiitte als erste soziale Baugesellschaft gegriindet (Holm, 2020). Eine Reihe weiterer sozialer
Bauhiitten griindeten sich in den Folgejahren, die ab Mitte 1920 als Verband sozialer Baubetriebe (VsB)
alle Gewerke eines Baubetriebs abdeckten (Ellinger, 1930). Die Unternehmen der ,,Bauhiitten-
Bewegung® waren gemeinwirtschaftlich und ohne private Gewinninteressen organisiert, wurden von
der Belegschaft kontrolliert und durch 6ffentliche und gemeinniitzige Trager gestiitzt. Zudem erwarb
der VsB eine Reihe von Sidgewerken, Ziegeleien und setzte auf sozialisierte Betriebe bei der
Baustoffproduktion. Viele der Bausiedlungen des frithen sozialen Wohnungsbaus entstanden durch den

Zusammenschluss aus Gewerkschaften und sozialdemokratischen Politiker:innen, die den aktiven
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Ausschluss der privaten Bauwirtschaft aus Planung, Produktion und Bewirtschaftung vorsah (Holm,
2020). Auch in anderen deutschen GroBstiddten griindeten der Allgemeine Deutsche Gewerkschaftsbund
und der Allgemeine freie Angestelltenbund Bauarbeiter-Produktionsgenossenschaften Neubauten wie
die Hufeisensiedlung der Gemeinniitzigen Heimstitten-, Spar- und Bau-Aktiengesellschaft (GEHAG)
(Peters, 2016, S. 24). Dabei setzte man auf moderne Architektur, in der sich Griinflichen und
Grofraumwohnungen verbanden und den sozialen Wohnungsbau zu einer uniibersehbaren Institution
der Weimarer Republik machten (Peters, 2016, S. 35).

Ein einheitlicher gesetzlicher Rahmen der Wohnungsgemeinniitzigkeit wurde erst gegen Ende
der Weimarer Republik geschaffen. Dieser sollte trotz Prigung der nationalsozialistischen Ideologie bis
zur Abschaffung 1989 fortbestehen. Neben der Vielzahl an Akteuren des sozialen Wohnungsbaus der
1920er Jahre galt eine uniibersichtliche Anzahl steuerlicher Regeln aus der Kaiserzeit, die sich auf
kommunaler und Landesebene teilweise widersprachen (Kuhnert & Leps, 2017, S. 45). Im Kern waren
die Genossenschaften und sozialen Baubetriebe, wie die GEHAG, auf die ,,Beschaffung gesunder
Wohnungen zu angemessenen Preisen fiir minderbemittelte Volksklassen* ausgerichtet (Peters, 2016,
S. 24). Fiir sie galten daher unterschiedliche ,,Reichs- und unzédhligen Landesgesetze, Verordnungen und
Erlasse®, die seit 1867 das Netz preuBischer Gesetze zur Stempelfreiheit ausmachten (Kuhnert & Leps,
2017, S. 45). Vorschldge des Gewerkschaftsbundes fiir einen gemeinwirtschaftlichen Sektor im
Wohnungswesen wurden 1921 zur Bauhiitten-Hochphase noch abgelehnt. Durch eine Notverordnung
des Prisidenten und nach Auflésung des Reichstags, trat 1929 die Gemeinniitzigkeitsverordnung in
Kraft. Durch diese Gesetze waren Wohnungsunternehmen von Steuern befreit, solange ihr
Unternehmenszweck auf den Erbau billiger Hiuser fiir unterbemittelte Familien beschriankt war und
gleichzeitig Dividenden limitierte. Spezifisch entfielen fiir die Betriebe die Korperschafts-, Vermogens-
Grund und Erbschafts- sowie Gewerbesteuer wihrend die Gewinnausschiittung auf maximal vier
Prozent begrenzt wurde. Diese Regeln galten fiir drei Unternehmenstypen: Genossenschaften und
Vereine, gemeinniitzige Wohnungsbaugesellschaften in der Rechtsform einer AG oder GmbH und
Betreuungsunternehmen von Heimstitten und Landesentwicklungsgesellschaften. Das Hauptwerk der
Regeln zur Steuerbefreiung sollten bis zur Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit 1989
fortbestehen bleiben (Mayer, 2015, S. 51-52). Die Gesetzestexte der Weimarer Republik bildeten daher
die ersten formellen institutionellen Regeln, aus denen sich langfristige Pfadabhéngigkeiten ergaben.

Die Gesetze zur Steuerbefreiung von 1929 bildeten die Grundlage fiir das
Wohnungsgemeinniitzigkeitsrecht, ~welches durch die Nationalsozialistische Arbeiterpartei
Deutschlands (NSDAP) neu gefasst werden sollte und nach 1945 den institutionellen Rahmen des
sozialen Wohnungsbaus definieren wiirde (Kuhnert & Leps, 2017). Zu Beginn der NS-Herrschaft
wurden die ,,Gesetze iiber Beaufsichtigung und Anerkennung gemeinniitziger Wohnungsunternehmen*
eingefiihrt. Sie ermoglichten dem Reichsminister die Gleichschaltung der gewerkschaftlichen
Wohnungsgesellschaften durch die Institutionen des NS-Regimes. Der Wohnungsbestand wurde

enteignet und in der neugeschaffenen ,,Neuen Heimat™ unter Fiihrung der Deutschen Arbeiterfront

36



(DAF) zusammengefiihrt (Kuhnert & Leps, 2017, S. 48-50). Als Teil des Fiihrererlasses von 1940
sollten breite ,arische” Bevdlkerungsschichten mit industriell produziertem Wohnraum versorgt
werden. Die Gleichschaltung hatte zur Folge, dass Vorstandsmitglieder, Aufsichtsrite und andere
Personen des Verwaltungsapparats durch den Reichsarbeitsminister abberufen und durch Personen mit
enger Verbindung zur NSDAP ersetzt werden konnten. Dies resultierte in der Entlassung politisch und
antisemitisch verfolgter Personen aus den Wohnungsgesellschaften. Die Vergabe von Wohnungen
richtete sich durch die Gesetzesdnderungen zudem ausschlieBlich an die ,,Volksgemeinschaft™ und legte
der Vergabe rassistische und antisemitischen Kriterien zugrunde (Kuhnert & Leps, 2017, S. 48).
Wihrend die Bautétigkeiten unter volkischer Ideologie der Nationalsozialisten zunéchst fortschritt,
kamen Neubauprojekte mit der Intensivierung der Kriegswirtschaft zum Erliegen. Im Zuge der
Bombardierung gegen Kriegsende wurde ein Grofiteil der Wohnungen der Neuen Heimat zerstort
(Bartholomii, 2004).

Kuhnert und Leps (2017) gehen zwar nicht auf das genaue Ausmal} der Gleichschaltung ein,
arbeitet jedoch heraus, dass in der Nachkriegszeit in juristischen Diskussionen wenig auf die
spezifischen Teile der arischen ,,Sduberungen‘ und primir auf die Abschaffung der Selbstverwaltung
hingewiesen wurde. Dies erklédrt, warum die 1940 neuerlassene Notverordnung zur Steuerbefreiung
gemeinniitziger Wohnungsunternehmen in wesentlicher Form bis zu seiner Aufhebung im Jahr 1989
fortbestehen blieb. Denn nach Kriegsende galten die Gesetze des NS-Staates erstmal unveridndert fort,
und wurden 1953 einzig in Bezug auf die Rolle von Landern und Kommunen iiberarbeitet. Passagen,
die mit dem Grundgesetz unvereinbar waren, wurden pauschal als unwirksam deklariert und in den
Gesetzestexten in kursiv markiert (Kuhnert & Leps, 2017, S. 50). Die Gesetze zur
Wohnungsgemeinniitzigkeit (WGG) wurden auch 1960, 1969 und 1974 erneut angepasst. Die
rassistischen und antisemitischen Passagen der Neufassung wihrend des NS-Regimes sollten dabei bis
zu ihrem Ende textliche bestehen bleiben. Zu keinem dieser Zeitpunkte sollte ,.eine sprachliche
Bereinigung oder Streichung der verfassungswidrigen Teile dieses wichtigen Gesetzes mehr stattfinden*

(Kuhnert & Leps, 2017, S. 52).

5.1.2 Sozialer Wohnungsbau in der Bundesrepublik (1945 — 1989)

Die Wohnungen der gewerkschaftlichen Bauunternehmen wurden in der NS-Zeit enteignet und sollten
nach Kriegsende in den westlichen Besatzungsgebieten in einem gewerkschaftlichen GroB3konzern
weitergefiihrt werden. Die entstandene Wohnungsnot und zusitzliche Migration, aus ehemals besetzten
Gebieten im Osten, brachte ab 1945 schitzungsweise 11,7 Millionen Fliichtlinge und Vertrieben, sowie
weitere neun Millionen Evakuierte zuriick (Schifers, 1998, S. 35). Die hohe Wohnungsnot und
groBflichige Zerstorung des Wohnungsbestands veranlasste die alliierten Verwaltungsmichte zur
Riickfithrung der Wohnungsgesellschaften an gewerkschaftlicher Akteure und zur Einfithrung einer
»Wohnungszwangswirtschaft (Heinelt & Egner, 2006). So wurde die Neue Heimat nach
Beschlagnahmung der Vermogenswerte der DAF ab 1952 an den Deutschen Gewerkschaftsbund (DGB)

zuriickgefithrt und durch Vereinigung mit anderen gewerkschaftlichen Wohnungsunternehmen als
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gewerkschaftlicher GroBkonzern aufgestellt (Peters, 2016). Zur Sicherung der Mindestversorgung
wurden in allen Besatzungszonen das Kontrollratsgesetz Nr. 18 im Mirz 1946 erlassen und ein stricktes
Mietrecht durch die erste Bundesregierung der BRD eingefiihrt (Buck, 2004, S. 6). Ab 1950 waren es
aber vor allem die massiven Interventionen auf der Angebotsseite der BRD, die zu einem Bauboom im
Wohnungsmarkt fiithrten. Neben den 3,3 Millionen Wohnungen, die durch den Staat gebaut werden
sollten, kamen 2,7 Millionen Wohnungen durch private Investoren hinzu (Egner et al., 2021). In der
Wohnungsnot nach dem 2. Weltkrieg waren es Wohlfahrtsverbinde, Gewerkschaften und 6ffentliche
Trager, die ungefiahr 70 % der 4,7 Millionen Wohnungen im sozialen Wohnungsbau errichteten. In
Westdeutschland des ersten Nachkriegsjahrzehnts entstand somit eine
Wohnungsraumzwangsbewirtschaftung in der schnelle Wohnraumbeschaffung hochste Prioritit hatte.
Fiir die regierenden biirgerlichen Parteien war diese Situation jedoch nur durch die kriegsbedingte
Notlage gerechtfertigt und auf kurze Zeit ausgelegt (Jaedicke & Wollmann, 1991, S. 422). Die BRD
folgte somit in den ersten Jahren den Instrumenten und Institutionen der 20er und 30er Jahre, um den
Wohnungsnotstand zu adressieren (Buck, 2004).

In der Bundesrepublik stellte sich ab den 1960ern eine Hinwendung zur ,,Sozialen
Marktwirtschaft“ auch fiir die Wohnpolitik ein, indem konservative Parteien zunehmend fiir die
Forderung von Eigenheimen warben und erste Privatisierungsideen aufwarfen (Heinelt & Egner, 2006).
So begann schon die erste, von der Christlich Demokratischen Union (CDU) gefiihrten Regierung,
schrittweise in den 50ern mit einem Abbau der Wohnungszwangswirtschaft. Die Mietpreisbindung
entfiel 1960 und der Kiindigungsschutz wurde abgebaut, wihrend Direktzahlungen wie das Wohngeld
eingefiihrt wurden. Der soziale Wohnungsbau wurde somit um zusitzliche Instrumente erginzt, die
spiater unter dem Begriff der Subjektforderung weiter ausgebaut werden sollten. Neben der
Deregulierung des Mietrechts und einem stufenweisen Ubergang der Objekt- zur Subjektforderung, trat
die biirgerliche Regierung unter Konrad Adenauer fiir eine starkere Forderung der Wohneigentumsquote
ein (Bartholomii, 2004). Wihrend der Regierungszeit von Bundeskanzler Ludwig Erhard entwickelten
sich innerhalb der CDU die Uberlegung, die Machtbasis der Gewerkschaften einzudimmen, indem Teile
ihres Wohnungsbestands an deren Mieter:innen verkauft werden sollten. Laut Jaedicke und Wollmann
(1991) wurde dies jedoch aufgrund des Widerstands vieler Wohnungspolitiker:innen in der CDU
verworfen, da diese starke Beziehungen zur gemeinniitzigen Wohnungswirtschaft und besonders den
kirchlichen Wohnungsgesellschaften pflegten. Die Zahl der Bewilligungen im sozialen Wohnungsbau
fiel dennoch ab 1960 von iiber 300.000 kontinuierlich auf durchschnittlich ungefihr 75.000
Neubewilligungen in den 1980ern (Jaedicke & Wollmann, 1991, S. 423). In relativen Zahlen wird die
fallende jdhrliche Neubauleistung durch offentliche und gemeinniitzige Wohnungsgesellschaften
besonders ersichtlich. Wihrend im Jahr 1953 fast 50 % der Neubauten durch offentliche und
gemeinniitzige Gesellschaften getragen wurden, sank ihr Anteil 1977 auf ungefihr 10 % (Arnold et al.,
2017, S. 62). Der Regierungswechsel 1969 zur sozialliberalen Koalition unter Willy Brandt @nderte

diesen Trend nicht signifikant, da die Regierung ihre Zielsetzung von 200.000 Neubauten im sozialen
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Wohnungsbau verfehlte (Jaedicke & Wollmann, 1991, S. 427). Zwar hatte die SPD in der direkten
Nachkriegszeit eine Intensivierung staatlichen Engagements im Wohnungsbau gefordert, jedoch
dnderten die Regierungswechsel nichts am Trend der geringeren staatlichen Wohnbauférderung. Dies
ergab sich einerseits aus einer qualitativ und quantitativ verbesserten Wohnraumversorgung.
Andererseits merken Heinelt und Egner (2006) an, dass mit Linderung der Wohnungsnot aus dem
offentlichen (sozialen) Wohnungsbau ein zunehmend konflikthafteres Instrument wurde, da besonders
die biirgerlichen Parteien in diesem Instrument eine Politik fiir das sozialdemokratische Wihlerklientel
sahen. Der Konsens der direkten Nachkriegszeit hatte sich, ab einem gewissen Versorgungsvolumen
von Wohnraum, in einen parteipolitischen Konflikt verwandelt. Innerhalb der CDU kamen ab 1970
zudem die ersten neoliberalen Reformvorschlige auf, welche die Auflosung der Sozialmietwohnungen
und eine schrittweise Uberfithrung des Wohnungsbestands in den allgemeinen Wohnungsmarkt
vorsahen. Die Freie Demokratische Partei (FDP) hatte noch vor dem Ende der sozialliberalen Koalition,
ein Sonderprogramm der SPD fiir den sozialen Wohnungsbau abgelehnt (Jaedicke & Wollmann, 1991,
S. 427).

Das sozialdemokratische Modell des 6ffentlichen (sozialen) Wohnungsbaus verlor auch wegen
wachsender Kritik an dessen Effektivitit an Tragkraft. Spezifisch wurde die sogenannte ,,Fehlbelegung®
von Sozialwohnungen ab 1980 stirker kritisiert, wiahrend eine Kette an Skandalen um die Neue Heimat,
der sozialdemokratischen Wohnungspolitik die ,,innere Antriebs- und Uberzeugungskraft* beraubte
(Jaedicke & Wollmann, 1991, S. 428). Unter der Regierung Helmut Kohls stieg der Bund ab Mitte der
80er aus dem sozialen Wohnungsbau aus und stellte ausschlieflich Mittel zur Eigentumsférderung zur
Verfiigung. Nachdem 1982 durch Recherchen des Magazins ,,Der Spiegel” die Veruntreuung von
Geldern der Neuen Heimat durch ihren Aufsichtsrat aufgedeckt wurde und das Unternehmen zusétzlich
einen 6,4 Milliarden Deutsche Mark (DM) hohen Verlust offenlegte, wurde der gemeinniitzige Konzern
abgewickelt (Kramper, 2008). Die Wohnungen wurden aus gewerkschaftlicher Hand zum Grofteil in
die Bestinde kommunaler Wohnungsgesellschaften iiberfiithrt. Ein Untersuchungsausschuss des
Deutschen Bundestags (1987) kam jedoch zu dem Schluss, dass die Gemeinniitzigkeit und daraus
folgende Steuerbefreiung weiter Bestand haben sollten. Nichtdestotrotz wurde 1989 die
Wohnungsgemeinniitzigkeit im Rahmen einer Steuerreform der Bundesregierung unter Helmut Kohl
abgeschafft. Auch die Versuche der SPD die Gesetzgebung, welche seit ungefihr 60 Jahren bestanden
hatte, im Bundesrat zu retten, scheiterten an der Aufgabe des Vetos der Bayrischen Landesregierung.
Fiir die anfinglich angedachte Reform der Wohnungsgemeinniitzigkeit, sprach neben den Skandalen
um die Neue Heimat auch, dass der wachsende Wohnungsleerstand als Zeichen fiir einen befriedigten
Wohnungsbedarf gesehen wurde. Interessanterweise waren die landeseigenen Wohnungsgesellschaften,
welche einen GroBteil des Wohnungsbestands nach der Auflésung der Neuen Heimat aufgenommen
hatten, selbst an einem Ubergang in den privatwirtschaftlichen Markt interessiert. Laut Jaedicke und
Wollmann (1991) lieB sich dies auf die ,lukrativen Ubergangsbedingungen® zuriickfiihren, die

gegeniiber einer strikteren Sozialbindung und allgemein strengerer Kontrolle bevorzugt wurden (S.429).
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Obwohl sich seit dem Zweiten Weltkrieg in der BRD ein Wechsel von einer
Wohnraumzwangsbewirtschaftung hin zur Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit vollzogen
hatte, ldsst sich eine gewisse Kontinuitit feststellen. Nach sechs Jahrzehnten des sozialen
Wohnungsbaus in Deutschland zeichnen Jaedicke und Wollmann (1991) das Bild einer Institution, die
mit ihren Akteuren und Instrumenten auf die Zeit der Weimarer Republik, teilweise sogar die Kaiserzeit,
zuriickgeht. Dabei wurden ,,Wohnungswirtschaft und Wohnungspolitik [...] von Institutionen und
Akteuren geprégt, die bereits vor, zum Teil aber auch noch im Nationalsozialismus, auf diesem Terrain
tiatig waren* (S.431). Wechsel in der politischen Fiithrung der Bundesregierung verdnderten die
kontinuierliche Pfadabhingigkeit im sozialen Wohnungsbau, bis zur Abschaffung der WGG im Jahr
1998, nur minimal. Fiir Jaedicke und Wollmann (1991) sei die Langlebigkeit und Sperrigkeit der
Institution des 6ffentlichen Wohnungsbaus auf das grofle Netz an diversen Akteuren zuriickzufiihren,
die auf allen Ebenen des politischen Systems der Bundesrepublik bei der Erhaltung von
Wohnungsbestinden der offentlichen Hand mitentschieden. Neben dem Gesamtverband
Gemeinniitziger Wohnungsunternehmen (GGW), konnten sich der Deutsche Stddtetag, der Deutsche
Mieterbund und die Bundesvereinigung Deutscher Heimstétten e.V. bis in die 90er Jahre erfolgreich
gegen Privatisierungsvorschldge durchsetzen. Der bundesdeutsche Foderalismus trug mit dazu bei, dass
sich immer Anhidnger verschiedener Grundpositionen fanden, die eine Dimpfung von
Regierungswechseln auf Bundesebene bei Reformen im Wohnungsbau erwirken konnten (Jaedicke &
Wollmann, 1991, S. 431). Obwohl die ,profitablen Chancen des freien Marktes”, die
Wohnungsunternehmen aus der Sozialbindung herausgedringt hatten und dadurch der CDU und FDP
die Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit ermoglichten, sahen beide Autoren eine
Standhaftigkeit der ,,Gleise deutscher Wohnungspolitik* seit der Weimarer Republik iiber die 1990er
hinaus als gegeben an (S.432). Dass unter einer sozialdemokratisch gefiihrten Bundesregierung die
grofite Privatisierungen und damit eine critical juncture im sozialen Wohnungsbau eingeleitet werden
sollte, konnten Jaedicke und Wollmann (1991) nicht vorsehen. Nach Jahrzehnten kontinuierlicher
Pfadabhéngigkeit hatte der soziale Wohnungsbau der Nachkriegszeit bis in die 1990er fortbestanden.
Trotz einer Abnahme der Neubaubewilligungen, reduzierter Objektforderung, zunehmender
Eigentumsforderung und ungeachtet der Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit, hielten
Kommunen und Linder bis Ende der 90er ihre Wohnungsbestinde (Jaedicke & Wollmann, 1991).
Bestdnde, die aus der Tradition der Bauhiittenbewegung und dem gewerkschaftlichen GroBkonzern
Neue Heimat in das Eigentum offentlicher Akteure iibertragen worden waren. Offentliches Eigentum
verblieb auch nach der Abschaffung des WGG im Besitz offentlicher Wohnungsgesellschaften, die
durch niedrigere Mieten, langfristigere Planung und in Konkurrenz mit privaten Eigentiimern weiterhin

auf einen unitiren/integrierten Wohnungsmarkt einwirken konnten.
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5.1.3 Sozialistischer Wohnungsbau in der DDR (1950 — 1989): Wohnraumversorgung
durch Plattenbauweise und zinsgiinstige Staatskredite

Anders als in der BRD, wurde in der DDR die Bereitstellung von Wohnraum, entkoppelt vom
Profitgedanken, durch den Staat als eines der wichtigsten politischen Ziele verfolgt. Die kostengiinstige
Wohnraumversorgung war als Grundrecht in der sozialistischen Verfassung verankert, wodurch jede:r
Biirger:in die Nutzung der im Volksbesitz befindlichen Wohnungen zugesichert werden sollte
(Hannemann, 2005). Die DDR folgte in ihrer Wohnungspolitik den Vorstellungen Engels zur Losung
der Wohnungsfrage, indem die kapitalistische Produktionsverhiltnisse iiberwunden, Grund und Boden
vergesellschaftet und profitgetriebene Wohnungswirtschaft verboten wurden (Buck, 2004; Jenkis &
Dieterich, 1996). Der Fokus auf kostengiinstige Errichtung volkseigener Wohnungssiedlungen
entsprang aus dem ideologischen Hintergrund der DDR-Wohnungspolitik, die den sozialistischen Staat
als Triger der Bau- und Unterhaltungskosten ansah. Die Bereitstellung von giinstigem Wohnraum war
fir die Sozialistische Einheitspartei Deutschlands (SED) ein Teil des grundlegenden
Konsumptionsfonds, der jede:r DDR-Staatsbiirger:in zustehen sollte. In dieser Logik galt Wohnraum
ausschlieBlich als Gut der Grundversorgung, ohne dessen Existenz keine andere wirtschaftliche
Titigkeit gewdhrleistet werden konnte (Jenkis & Dieterich, 1996, S. 87). Eine wirtschaftliche Nutzung
von Wohnraum als Ware wurde gesetzlich eingeschrinkt, indem Mieten auf durchschnittlich eine Ost-
Mark pro Quadratmeter fixiert waren, was durch die Festlegung eines Mietlevels auf den Stand von
1936 gesetzlich geregelt war (Arnold et al., 2017, S. 63). In dieser Folge mussten Mieter:innen in der
DDR nur etwa 3 % des Haushaltseinkommens fiir Miete und Nebenkosten aufbringen. Im Vergleich
brachten westdeutsche Haushalte etwa 18-25 % des Einkommens fiir Mietaufwendungen auf (Jenkis &
Dieterich, 1996, S. 686). Hinzukam, dass die Wohnungspolitik in der Ara Honecker ein zentrales
politisches Legitimationsinstrument des sozialistischen Systems wurde und die Uberlegenheit eines
sozialistischen Einheitsstaates in der Versorgung der Biirger darlegen sollte. Die SED verkiindete daher
die ,,Losung der Wohnungsfrage als soziales Problem bis 1990 und wollte dafiir 2,8 bis drei Millionen
Wohnungen bauen (Biewer, 1997, S. 251). Die sozialistische Wohnungspolitik der DDR war auf die
Bereitstellung vieler Mehrfamilienwohnungen zu sehr niedrigen Mieten ausgelegt und diente der
politischen Legitimation der SED-Fiihrung, welche sich wiederum aus der Marxistischen Losung der
Wohnungsfrage ableitete.

Der Wohnungsbau der DDR institutionalisierte sich jedoch erst durch politischen Druck im
Zuge der Arbeiteraufstinde 1953 mit der Einfithrung von staatlich subventionierten Genossenschaften.
Als Reaktion auf dieses Ereignis wurde der erste gesetzliche Rahmen geschaffen, in dem sich ein
Netzwerk an Genossenschaften bilden konnte, welches bis zur Wiedervereinigung fiir den Grofteil der
Bauprojekte verantwortlich seien sollte (Brendel, 2022). Die DDR hatte eine geringere Zerstorung des
Wohnungsbestands nach Kriegsende vorzuweisen. Zwar herrschte eine weniger starke Wohnungsnot
als in den benachbarten Besatzungszonen, da viele Migrationsstromungen nach dem Krieg durch die

Ostliche Besatzungszone hindurch gingen und die DDR mit einem Bevolkerungsschwund durch
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Abwanderung im Zuge der Staatsgriindung konfrontiert war (Jenkis & Dieterich, 1996, S. 690). Jedoch
musste besonders in den stark zerbombten Stidten wie Dresden, Magdeburg und Ost-Berlin dringend
neuer Wohnraum geschaffen werden (Arnold et al., 2017, S. 58). Gebdude aus der Vorkriegszeit, wie
Berliner Mietskasernen, wurden von der Staatsfithrung zudem als ,.kapitalistisches Erbe* bezeichnet,
was dem Selbstverstindnis der DDR entgegenlief (Buck, 2004, S. 254). Anders als in der BRD
mobilisierte die DDR-Staatsfithrung anfangs keine staatlichen Mittel, um dem Wohnungsdefizit durch
Neubauprogramme entgegenzuwirken. Stattdessen wurden bis 1960 nur 10 % des bendtigten
Wohnraums fertiggestellt, wihrend gleichzeitig 570.000 Wohnungseinheiten fehlten (Buck, 2004, S.
179). Im Zuge der Arbeiteraufstinde von 1953 traten das Wohnungsdefizit und die schlechte
Wohnqualitét in den Mietskasernen zunehmend auf die politische Agenda der SED. Die ,,Verordnung
tiber die Finanzierung des Arbeiterwohnungsbaus® von 1954 bildete, als Reaktion auf die Aufstéinde,
den gesetzlichen Rahmen, der die Wohnungsdefizite adressieren sollte. Die Verordnung regelte die
Zusammenarbeit von Gewerkschaften und Betrieben, die in Arbeiterwohnungsbaugenossenschaften
(AWGs) die Errichtung der zentralistisch geplanten Wohnbauprojekte verantworten sollten (Brendel,
2022). Die Zahl der AWGs stieg zwischen 1954 und 1980 von 270 auf etwa 900 an und trug zu einem
beachtlichen Teil zur Wohnungsbauleistung der DDR bei. Zum Ende der DDR wohnte somit ungefihr
jede:r sechste DDR-Biirger:in in einer von AWG-Wohnung (Arnold et al., 2017, S. 63-64; Brendel,
2022). AWGs waren als Genossenschaften gegriindet, in den volkseigenen Betrieben (VEB) und
Kombinaten angesiedelt und versorgten Arbeiter:innen der Betriebe mit kostengiinstigem Wohnraum.
Um die Kosten niedrig zu halten, wurden AWGs durch die Rite der Bezirke, Kreise, Stiadte und
Gemeinden mit der Zuteilung von kostenfreiem Bauland zur dauerhaften Nutzung unterstiitzt.
Zusitzlich gewihrte der Staat den AWGs und VEBs iiber die DDR-Staatsbank zinsgiinstige Kredite, die
bis zu 80 % der Baukosten abdeckten (Brendel, 2022). Neben AWGs griindeten sich eine Reihe
gemeinniitziger sozialistischer Wohnungsbaugenossenschaften (GWGs), die jedoch nach einer kurzen
,Bliitezeit“ ab den 1970ern wieder an Relevanz verloren (Brendel, 2022). Gleichzeitig wurden die
Bautitigkeiten von privaten Bauherren ab 1950 systematisch unterbunden, indem private Bau- und
Handwerksbetriebe in die volkseigene Betriebe umgewandelt wurden (Kronberger Kreis, 1990). Die
neu institutionalisierte DDR-Wohnungswirtschaft begann somit ab 1955 einen Grofiteil der 2,1
Millionen Neubauwohnungen als Mehrfamilienhduser nach industrieller Bauweise zu errichten (Biewer,
1997).

Hauptziel bei der Wohnungsplanung war die Errichtung kostengiinstiger Mehrfamilienhduser,
die strengen Vorgaben beim Kostenaufwand, dem Verteilungsschliissel und der Wohnungsgrofie
unterlagen. Aus diesem Grund setzte das Ministerium fiir Bauwesen, Stiddtebau und
Wohnungswirtschaft ein Neubauprogramm auf, welches eine Reihe von Neubautypen fiir die gesamte
DDR festlegte (Arnold et al., 2017, S. 63). In dieser Folge etablierte sich ab 1970 der Plattenbautyp
WBS 70, da dieser durch eine standardisierte, vereinfachte Bauweise und eine giinstigere Errichtung,

eine hohe Quantitit an Wohnungen versprach (Hannemann, 2005; Kronberger Kreis, 1990). Die
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industrielle Bauweise erlaubte jungen Familien in der DDR aus den renovierungsbediirftigen
Altbauwohnungen der Innenstadt in eine neue Wohnung am Stadtrand zu ziehen (Rubin, 2016). Der
Anteil der industriellen Bauweise nahm dabei iiber die Jahrzehnte hinweg zu, was sich in einen
Wohnungsbestand mit 85 % Groftafel- und Plattenbausiedlungen zum Zeitpunkt der
Wiedervereinigung ausdriickte (Biewer, 1997). Bei der Wohnraumversorgung der DDR wurde aus
Kostengriinden an der Ausstattung und Bauqualitét gespart. So fehlte es in vielen Wohnungen an Badern
oder Duschen, Innentoiletten oder zentraler Heizungseinrichtungen (Kronberger Kreis, 1990, S. 2).
Zudem wies die gewihlte Plattenbauweise Baumingel auf, welche eine Instandsetzung in vielen
Gebidudekomplexen voraussetzte (Jenkis & Dieterich, 1996, S. 714). Auch war die zentralistische
Planung auf giinstige Baukosten fokussiert, weshalb eine bessere Isolierung und Bautypen mit
langfristig niedrigeren Betriebskosten in der Wohnungspolitik vernachlédssigt wurden (Kronberger
Kreis, 1990, S. 3). Die Plattenbausiedlungen, die das Stadtbild ostdeutscher urbaner Randgebiete prigen
sollte, waren somit ein Ergebnis einer Wohnungsbaupolitik, in der niedrige Mieten ein Primat niedriger
Baukosten und minderer Bauqualitét voraussetzten.

Ein systemisches Problem der DDR-Wohnungspolitik lag in der fehlenden Finanzierbarkeit von
Baukrediten und ModernisierungsmaBnahmen. Die ersten umfassenden Priifungen des
Wohnungsbestandes im Zuge der Wiedervereinigung in den 90ern, attestierten erhebliche Méngel in der
Bausubstanz. Die Finanzierung der Wohnbauprojekte in der DDR erfolgte in Abwesenheit von
Kapitalmirkten, ausschlieBlich iiber Kredite der Staatsbank der DDR sowie aus dem Eigenkapital der
Wohnungsgesellschaften (Arnold et al., 2017). Genauer waren die Gesetzesregelungen so ausgelegt,
dass die ortlichen Volksvertretungen einen Teil ihres Haushalts auf Grundlage der zentralistischen
Planung fiir die Vorbereitung, Grundstiickskdufe und Abschlussarbeiten bei Neubauprojekten selbst
aufbringen mussten (Jenkis & Dieterich, 1996, S. 683). Zudem wurden neben staatlichen Eigenmitteln
Kredite von den kommunalen Wohnungsverwaltungen und der Gebdudewirtschaft aufgenommen. Eine
AWG musste beispielsweise nur etwa 15 % der Baukosten iiber Kredite bei der Industrie- und
Handelsbank des Staates aufbringen und diese zu 1 % tilgen und 4 % verzinsen (Jenkis & Dieterich,
1996, S. 683-684). Jedoch lagen die geringen Mieten unterhalb einer Kostenmiete, weshalb AWGs,
VEBs und GWGs die Tilgung ihrer Zinsen oft nicht aus eigenen Mitteln decken konnten (Jenkis &
Dieterich, 1996, S. 683). Da sich die Mieten in der Geschichte der DDR nie signifikant {iber den
Mietspiegel von 1936 anhoben, somit unterhalb der Kostenmieten lagen, bendtigten
Wohnungsgesellschaften fiir Tilgungs- und Zinsleistungen eine dauerhafte Subventionierung des
Staates (Arnold et al., 2017, S. 64). Auch konnten aus den Mietertrigen in der DDR keine
Instandhaltung, Modernisierung oder Sanierungen finanziert werden. Dadurch entstanden {iiber die
Jahrzehnte Baufilligkeiten an den Gebiduden und Verpflichtungen in den Bilanzen der AWGs an die
Staatsbank der DDR. Diese Kombination aus ,,Altschulden‘ und Sanierungsbedarf sollte im Zuge der

Wiedervereinigung zum Altschuldenhilfe-Gesetz (AHG) fiihren, welches finanzielle Entlastung im
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Gegenzug fiir Privatisierung und Abriss von Wohnungseinheiten bereitstellte (Kreditanstalt fiir den

Wiederaufbau (KfW), 2001).

5.1.4 Zwischenbilanz: Langfristige Pfadabhingigkeiten im sozialen Wohnungsbau der BRD und
DDR

Jaedicke und Wollmann (1991) halten fest, dass die Unterschiede in der Wohnungspolitik zwischen
DDR und BRD wohl kaum grofer hitten seien konnen. Wihrend in Westdeutschland nach der
Wohnungszwangswirtschaft eine CDU-dominierte Politik den sukzessiven Riickzug des Staates aus
dem sozialen Wohnungsbau antrieb und Eigenheimftrderung ab 1960 zunehmend auch unter SPD-
Fiihrung gesteigert wurde, sah die Politik der DDR bis 1990 eine umfassende staatliche
Wohnraumversorgung vor. Regulierung, Subventionierung und Wohnraumlenkung waren Hauptpfeiler
der Wohnpolitik in der DDR, deren Neubauférderung auf kostengiinstigen Mehrfamilien-
Mietwohnungsbauten in volkseigenen Wohnbausiedlungen konzentriert war. In beiden Staaten hatten
die Erfahrungen mit der Wohnungsnot wihrend dem Kaiserreich und der Weimarer Republik zu einer
staatlich dirigierten Wohnungsbaupolitik nach dem Zweiten Weltkrieg gefiihrt. Auf unterschiedliche
Weise etablierten die Regierungen der BRD und DDR ein Wohnungsregime in dem kostengiinstiger
Wohnraum durch 6ffentlich geforderte Kredite bereitstellt wurde. Der fundamentale Unterschied lag
darin, wie lange der Staat als Bauherr einsprang. In der BRD wurde die Wohnungszwangswirtschaft
unter Druck konservativer Parteien schnell beendet. Gewerkschaften, Arbeiterparteien und -verbinde
waren ab 1960 fiir die Errichtung und Verwaltung kostengiinstiger Wohnbauten verantwortlich und
wurden durch das WGG dabei unterstiitzt. Kostengiinstiger Wohnraum der BRD basierte somit auf den
Gesetzen zur Steuerbefreiung, die ihren Ursprung in der Weimarer Republik hatten. Aufgrund
ordoliberalen Ideologie der Nachkriegszeit entwickelte sich ein Wohnungsregime, in dem offentlicher
Wohnraum mit privatem profitorientierte Wohnraum konkurrierte (Kemeny, 2006). Gewerkschaftliche
Wohnungstriager, wie die Neuen Heimat, waren Teil einer gemeinwohlorientierten
Wohnungswirtschaft, die mit dem WGG bis in die 80er Jahre die Vorstellung von Wohnraum als
Sozialgut prigten. Dass Wohnraum als Wirtschaftsgut oder Anlageobjekt anzusehen sei, war laut
Heinelt und Egner (2006) bis zur Jahrtausendwende kein gesellschaftlicher Konsens, wie er es in den
2000er Jahren werden sollte. Wohnungspolitik hatte sich in Westdeutschland historisch auf eine Weise
institutionalisiert, welche die vorherrschende Vorstellung der Wohnung als soziales Gut und nicht als
Wirtschaftsgut unterstiitzte. Gesetze und Institutionen der BRD-Wohnpolitik aus den 20er und 50er
Jahren hatten sich im Laufe der Zeit verfestigt und sollten erst nach der Wiedervereinigung sukzessiv
auf einen neuen Pfad der offentlichen Wohnraumversorgung ausgerichtet werden.

In der DDR sollte der Bruch mit der institutionellen Wohnraumversorgung durch den
sozialistischen Staat auf radikale Weise mit der Wiedervereinigung und dem Eintritt in die
Wihrungsunion erfolgen. Die SED-Regierungen hatten erst spdt auf die Wohnungsnot der
Nachkriegszeit reagiert. Die ersten Wohnbauprogramme waren bis in die 60er Jahre auf kleine

Eigenheimsiedlungen ausgerichtet. Erst mit zunehmendem politischen Druck der Bevélkerung wurde
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die Bauphase im Plattenbaustil eingeleitet. Die Finanzierung der Wohnungen im Volkseigentum
erfolgte durch eine direkte Subventionierung iiber den Staat und die DDR-Staatsbank, da
erschwinglicher Wohnraum eine zentrale Legitimation des sozialistischen Staates war und Wohnungen
ausschlieBlich als Sozialgut der kapitalistischen Verwertungslogik entzogen wurden. Damit AWGs bei
niedrig gedeckelten Mietpreisen die Hypotheken finanzieren konnten, stellte die DDR-Staatsbank
zinsgiinstige Kredite mit subventionierten Bedingungen und langer Laufzeit bereit. Auch Mieten,
Instandhaltung und Betriebskosten wurden iiber den Staat subventioniert. Das Finanzierungsmodell
hatte jedoch zur Folge, dass Plattenbauten keine ausreichende Modernisierung erfuhren und Kredite
zum Zeitpunkt der Wiedervereinigung eine Belastung fiir die Nachfolger der AWGs darstellen sollten.
Dass der Bestand von DDR-Wohnungen gleichzeitig mit dem Wegfall der Wohnungsgemeinniitzigkeit
in den Bestand neuer BRD-Kommunen und Lénder iiberging, bezeichnen Jaedicke und Wollmann
(1991) als ,,geradezu groteske Situation (S435). Mit dem Einigungsvertrag sollte die Eingliederung der
ostdeutschen 6ffentlichen Wohnungsbestinde in das Vermdgen der Bundesrepublik iiberfiihrt werden.
Wie sich im nichsten Kapitel zeigt, erfolgte dies hauptsédchlich nach marktwirtschaftlichen Prinzipien
der BRD, in der ohne WGG keinen alternativen Pfad abseits einer ertragsorientierten Verwaltung gab.
Die langfristigen Pfadabhédngigkeiten der Wohnbaupolitiken der BRD und DDR sollten den
Handlungsspielraum fiir Akteure im oOffentlichen (sozialen) Wohnungsbau dadurch nach der
Wiedervereinigung einschrinken. Genauer zeigt das folgende Kapitel, wie sich aus den langfristigen
Pfadabhingigkeiten ein Umgang mit Wohnungsbestand der DDR ergab, der in den 90er Jahren zu einem

Pfad erster Privatisierungen der 6ffentlichen Hand fiihrte.

5.2 Kurzfristige Pfadabhingigkeiten des sozialen Wohnungsbaus nach der
Wiedervereinigung

5.2.1 Restitutionen und das Altschuldenhilfegesetz (1989 — 2000): Der Grundstein
offentlicher Privatisierungen

Restitutionen

Der erste Anstof} fiir Privatisierungen 6ffentlicher Wohnungen erfolgte in direkter Konsequenz aus der
Art, wie die ehemaligen DDR-Wohnungsbestinde in das Institutionsgefiige der BRD iibertragen
wurden. Laut Nagler (2007) brachte der Beitritt der DDR in die BRD den wesentlichen Impuls dafiir,
dass Privatisierungen Offentlichen Eigentums als Handlungsoption in Ministerien und
Verwaltungsorganen diskutiert und umgesetzt wurden (S.74). Eine Arbeitsgruppe der Bundesregierung
unter Vorsitz des Bundesfinanzministeriums erstellte 1991 einen ersten Vorschlag zur Beteiligung
privatwirtschaftlicher Akteure mit dem Argument, dass der administrative und organisatorische
Arbeitsaufwand fiir die offentlichen Haushalte somit reduziert werden konne. Dieser Vorschlag
entsprang einer neoliberalen Vorstellung, welche durch die Einfithrung marktwirtschaftlicher Prinzipien

in den offentlichen Verwaltungen einen Effizienzgewinn vorhersagte. Die Uberfiihrung der VEBs
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wurde als Aufgabe eines Jahrzehnts angesehen, deren Zeitraum man auf der politischen
Entscheidungsebene durch Privatisierungen zu reduzieren vorsah. Gleichzeitig begannen die
Bundesregierungen der 90er mit der Privatisierung eines Teils ihrer Wohnungsbestinde. Mit der
Wiedervereinigung trat gleichzeitig die Frage auf, wie die Staatsunternehmen der DDR und auch ihr
Wohnungsbestand in die Strukturen der BRD iiberfiihrt werden konnten (Nagler, 2007, S. 74). Fiir den
Wohnungsbestand der DDR, waren Deregulierung, die Etablierung marktwirtschaftlicher Unternehmen
und die Riickiibertragung an Alteigentiimer:innen oder deren Erben, sowie die Einfithrung eines
Vergleichsmietensystems und der Auslauf der Belegungsrechte-Gesetze vorgesehen (A. Holm,
personliche Kommunikation, 27. September 2023). Jedoch war am Anfang der Verhandlungen iiber den
Einigungsvertrag nicht klar, wie DDR-Wohnungen privatisiert werden sollten. Laut dem damaligen
Prisidenten des Gesamtverbandes der Wohnungswirtschaft (GdW), Jiirgen Steinert, wurde eine
wichtige Entscheidung im Rahmen eines Gipfels der Wohnungswirtschaft ,,Ost getroffen. Unter
Einladung von Bundeskanzler Kohl wurde entschieden, dass ostdeutsche Wohnungskonzerne nicht in
die Treuhand eingegliedert werden sollten (Haufe Online Redaktion, 2022). Stattdessen sollten nur etwa
200.000 Wohnungen ehemaliger DDR-Staatsbetriebe iiber die Treuhand privatisiert werden, 560.000
Wohnungen an Alteigentiimer:innen zuriickgefiihrt und 380.000 Wohnungen im Rahmen des AHG an
Mieter:innen verkauft oder abgerissen werden (Borst, 1996, S. 107). Wihrend sich durch die
Verbreitung neoliberaler Ideologie ein politischer Rahmen entwickelte, der Privatisierungen als
Liquiditdtsmittel und wachstumsfordernd ansah, wurden Wohneinheiten somit erstmalig in gréeren
Transaktionen durch Restitutionen und die Umsetzung des AHG privatisiert.

Der Riickfilhrung von Wohnungen an Alteigentiimer:innen lag ein biirgerliches
Gerechtigkeitsverstdndnis zu Grunde, das als Grundsatz ,Restitution vor Entschiddigung® im
offentlichen Diskurs rezipiert wurde (Dieser, 1996, S. 129). Die Frage, wie mit Immobilien umzugehen
sei, die von der DDR enteignet waren, wurde Anfang der 1990er in der deutschen Offentlichkeit
polarisierend diskutiert (Dieser, 1996, S. 129). Der politischen Entscheidung gingen 1990 zivilrechtliche
Klagen voraus, in denen aus der DDR gefliichtete Personen, oder ihre Nachfahren, die zuriickgelassenen
Hiuser einforderten. Eine Lage, die Der Spiegel als Der Spiegel (1990) betitelte. Zwar hatte der letzte
DDR-Bauminister, Vieweger, 1990 eine Riickfiithrung ausgeschlossen und verkiindet, dass enteignetes
Eigentum gegebenenfalls entschidigt werden miisse, jedoch wurde diese Aussage schon drei Wochen
spiter revidiert. Unter Druck aus Bonn verdffentlichten die letzte DDR-Regierung und die BRD-
Regierung eine gemeinsame Erklirung zur Regelung offener Vermogensfragen und die DDR erlief3 ein
Vermogensgesetz. Der Gesetzestext postulierte, dass enteignetes Grundvermogen grundsitzlich an
Eigentiimer:innen oder Erben zuriickgegeben werden miisse. Dieser Grundsatz ging im Zuge des
Einigungsvertrags am 3. Oktober auch in den gesamtdeutschen Rechtsgrundsatz iiber (Dieser, 1996, S.
130). Diese Wiederherstellung alter FEigentumsverhiltnisse lasse sich laut Holm als eine
»revanchistische Privatisierung* charakterisieren, bei der eine historische Ungerechtigkeit ausgeglichen

werden sollte (A. Holm, personliche Kommunikation, 27. September 2023). Dies zeigt sich auch anhand
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des ausgewiesenen Geltungsbereichs. Demnach betrafen Restitutionsanspriiche nur jene
Eigentiimer:innen, die nicht ausreichend von der DDR entschiddigt wurden, oder durch Zwangsverkiufe
ihr Vermogen komplett verloren hatten. Darunter waren sowohl ehemalige DDR-Biirger:innen, als auch
westdeutsche Eigentiimer:innen, sowie Juden und Jiidinnen oder andere vom NS-Regime verfolgte
Bevolkerungsgruppen (Dieser, 1996). Ein Grofiteil der etwa zwei Millionen Restitutionsantréige sollte
bis 2004 durch Entschidigungszahlungen oder Riickgaben erledigt worden sein, mit Ausnahme einiger
komplizierter vermogensrechtlichen Anspriiche von Verfolgten des NS-Regimes (Burmeister, 2006).
Holm fiihrt an, dass die Restitution primir das Unrecht der DDR und Sowjetunion wiedergutmachen
und Enteignungen des sozialistischen Staates durch die Grundstiicksriickgabe riickgidngig machen

sollten:

,»Der Wechsel hat in Ostdeutschland sozusagen mit brachialer Gewalt ab 1990 mit dem
Einigungsvertrag ja begonnen. Also dass Wohnen jetzt nicht mehr 6ffentlich organisiert [war]
—also ,,6ffentlich* hiel3 in der DDR ,,staatlich* und der Staat hatte gerade abgewirtschaftet. [...]
Restitution und Wiederverkiufe, die ja dann auch zu hoheren Preisen - es waren ja auch vollige
Fantasiepreise, also es gab ja keinen Grundstiicksmarkt in Ostberlin. Also das heil3t, da ist
eigentlich ein Immobilienmarkt erfunden worden iiber Nacht, um mit restituierten Grundstiicken
und von den Gebzuden, die darauf stehen, zu handeln. Und da wird eigentlich schon das erste
Mal auch gesetzt, dass Wohnen jetzt nicht mehr nur zur Grundversorgung dient, sondern
irgendwas ist, wo Private Geld verdienen, und wo Ertragserwartung sich konstituieren und

besteht.” (A. Holm, personliche Kommunikation, 27. September 2023)

Neben revanchistischen Motiven wurden Restitutionen anfidnglich auch als Instrument gesehen, um
Anreize zur Modernisierung des Wohnungsbestands zu setzen (Dieser, 1996). In der Theorie gingen die
Gesetzgeber davon aus, dass individuelles Eigentum zur Instandhaltung desselbigen verpflichte, da
Mietertrdage nur durch eine intakte Wohnsituation erwirtschaftet werden konnten. In der Realitit waren
viele ehemaligen Eigentiimer:innen jedoch verstorben oder im Holocaust ermordet worden. So kam es,
dass Erbengemeinschaften in den meisten Féllen auftraten, deren Anspriiche zuerst gepriift werden
mussten. Auch kam es zu ,,konkurrierenden vermogenrechtlichen Anspriichen jiidischer Personen oder
der Claims Conference*, welche die Rechtsnachfolge ermordeter Juden in Deutschland vertrat (Dieser,
1996, S. 133). Andere Hindernisse der Modernisierung waren zudem die fehlenden finanziellen Mittel
der Rechtsnachfolger fiir notige Investitionen. In Berlin Spandau, wo etwa 96,3 % der Gebzude
restitutionsbelastet waren, wollten nach einer Umfrage nur etwa 5-8 % der Alteigentiimer:innen ihr
Grundstiick ,,sicher behalten* (Dieser, 1996, S. 136). Die Folge aus uniibersichtlichen Rechtsanspriichen
konkurrierender Erbengemeinschaften mit Sitz im In- und Ausland, fehlender Investitionsmittel und
langer Priifungsphasen war, dass ein GroBteil der Wohneinheiten weiterverkauft wurde.

Dem Instrument der Privatisierung wurde durch den Vorrang der Restitutionen eine zentrale

Funktion als Mittel zur Wiederherstellung von Gerechtigkeit zugeschrieben. Zudem wurde in der
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Riickfilhrung von Eigentum ein erzieherisches Potenzial gesehen. Dabei waren die
Handlungsalternativen fiir beide Regierungen in Ost und West vielfiltiger, da es neben Riickfiihrung
auch Moglichkeiten der flichendeckenden Entschiadigung gegeben hitte und es bei einigen, durch die
Sowjetunion enteigneten Grundstiicken, auch selektiv zu keiner Restitution kam (A. Holm, personliche
Kommunikation, 27. September 2023; Dieser, 1996, S.131). Fiir Holm herrschte auf westdeutscher Seite
die Vorstellung vor, dass die biirgerliche Eigentumsmentalitét eine Antwort auf die verwahrlosten DDR-
Innenstiddte sei. Demnach gingen einige politischen Entscheidungstriger:innen davon aus, dass
Eigentiimer:innen durch die Riickfithrung ihres alten Figentums eine Verantwortung fiir die
sanierungsbediirftigen Immobilien erlangen wiirden (A. Holm, personliche Kommunikation, 27.
September 2023). Auch in den Aussagen von Voigtlinder ldsst sich der Diskurs von ,,Eigentum
verpflichtet erahnen. Demnach hitten eine hohere Wohneigentumsquote und die Partizipation an
Kapital und Eigentum bei ostdeutschen Eigentiimer:innen, mdoglicherweise zu einem besseren
Selbstverstindnis ehemaliger DDR-Staatsbiirger:innen gefithrt (M. Voigtlinder, personliche
Kommunikation, 18. September 2023). Die heutigen Aussagen schlieen auf einen damaligen Diskurs
zuriick, in dem die Vorteile von Restitutionen und Privatisierungen in der Herstellung von
Eigentumsanspriichen und der daraus folgenden Verantwortung fiir die Immobilien gesehen wurden.
Anders, als erwartet fiihrten die Restitution von Wohnungen jedoch oft zu einem direkten Weiterverkauf
an privatwirtschaftliche Investoren. Entweder waren sich Erbengemeinschaften nicht einig,
widersprachen  aus Kostengriinden einer Renovierung des restituierten Eigentums, oder die
Eigentumsverhiltnisse waren so unklar, dass ein Weiterverkauf als einfachste Losung gewdihlt wurde
(A. Holm, personliche Kommunikation, 27. September 2023). Das Instrument Restitutionen erfiillte
somit keinen seiner anfinglichen Anreize zur Modernisierung des Wohnungsbestands, sondern ldsst

sich als ersten Schritt einer breiten Privatisierung innerstiddtischer Altbauten verstehen.

Altschuldenhilfegesetz

Auch im Fall des Altschuldenhilfegesetzes verliefen erhoffte Modernisierungsmafnahmen durch den
Anreiz eines Riickkaufsrechts erniichternd, was eine grof3flichige Privatisierung von DDR-
Plattenbauten zur Folge haben sollte. Zum Zeitpunkt der Wende verfiigte die DDR iiber 2,3 Millionen
Mietwohnungen, die seit Kriegsende durch langfristig festverzinste Kredite von der Staatsbank
finanziert wurden (Borst, 1996, S. 108). Der Einigungsvertrag legte fest, dass diese Wohnungen an
genossenschaftliche und privatwirtschaftliche Wohnungsgesellschaften zu {iberfithren seien. Die
Rechtsvorlage bildete das Wohnungsbaugesetz der BRD, welches eine besondere Gewichtung der
Forderung von Individualeigentum beimafl (Plesse, 2015, S. 2). Die letzte DDR-Regierung nahm
angesichts dieser Regelung und des anstehenden Beitritts in die BRD, die Ubertragung der
Rechtstrigerschaft von 2,7 Millionen volkseigenen Wohnungsbetrieben an ihre Kommunen vor
(Gesterkamp, 1998, S. 6). Die GWGs und AWGs wurden in 400 profitorientierte kommunale
Wohnungsunternehmen und 800 Genossenschaften tiberfiihrt (Borst, 1996, S. 108). Die Griindung der
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kommunalen Wohnungsunternehmen wurde als erster von mehreren Schritten gedacht, die eine
Uberfiihrung der DDR-Wohnungsbestinde in eine marktwirtschaftliche Wohnungswirtschaft vorsahen
(Gesterkamp, 1998, S. 34). Nach Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit waren ab 1990 sowohl
west- als auch ostdeutsche Wohnungsgesellschaften als marktwirtschaftliche Unternehmen auf
Profitabilitit ausgerichtet. In Ostdeutschland hatte sich zudem nach 40 Jahren der ,,Mangel- und
Misswirtschaft die Vorstellung durchgesetzt, dass private Akteure den Wohnungsbereich besser
organisiert bekdmen (D. Rink, personliche Kommunikation, 6. Oktober 2023). Anders als ihre
westdeutschen Gegenstiicke, waren die Er6ffnungsbilanzen der ostdeutschen Wohnungsgesellschaften
jedoch mit dem Stichtag der Wihrungsunion mit 36 Milliarden DM an Verbindlichkeiten belastet (Borst,
1996, S. 108). Die Schulden waren zusammen mit den Wohnungsbestinden im Einigungsvertrag
iberfiithrt worden. Der Einigungsvertrag hatte die Forderungen der DDR-Staatsbank an die AWGs als
Kreditforderungen auf die neu neugeschaffenen kommunalen Wohnungsgesellschaften iibertragen. Die
Deutsche Kreditbank (DKB) und Berliner Bank traten die Rechtsnachfolge der Baukredite an, nachdem
das ostdeutsche Bankensystem im Rahmen der Wiedervereinigung umstrukturiert worden war. Die
subventionierten Kredite der DDR-Staatsbank an die AWGs wurden somit nach der Wiedervereinigung
in Forderungen der DKB und Berliner Bank an die neugegriindeten ostdeutschen
Wohnungsunternehmen umgewandelt (Westermann, 1994, S. 24). Die Darlehnsvertrige der DDR-
Kreditinstitute, welche bis zum Stichtag der Wihrungsunion eher den Charakter staatlicher
Subventionen hatten, wurden mit der Umstellung auf die D-Mark im 2:1 Verhiltnis zu realen
Bankschulden (Borst, 1996, S. 108). Die ostdeutschen Wohnungsunternehmen verfiigten damit ab dem
Zeitpunkt ihrer Griindung {iiber hohe Altschulden und einen grolen Wohnungsbestand an
sanierungsbediirftigen Plattenbauten. Im Durchschnitt war jede Neubauwohnung mit 15.000-135.000
DM verschuldet. Hinzukam, dass die DKB und Berliner Bank ab Juli 1991 einen Zins von etwa 10 %
angesetzten (Borst, 1996, S. 108-109). Im Gegensatz zu ihrem westdeutschen Gegeniiber konnten
ostdeutsche Wohnungsgesellschaften ihre Bauhypotheken nicht in Jahrzehnten der Steuerbefreiung
abbezahlen. Stattdessen waren sie durch eine Pfadabhingigkeit der Ubersetzung von DDR-
Scheinverbindlichkeiten geprigt, die erst durch den Einigungsvertrag zu Verbindlichkeiten nach
westdeutschen Standards und Zinsen festgelegt wurden. Fiir ostdeutsche Kommunen waren diese
Kombination aus Altschulden als Erbe der DDR-Wohnungsbaupolitik, hohem Sanierungsbedarf und
zunehmendem Leerstand eine existenzielle Einschrinkung ihres Handlungsfreiraums.

Auch Versuche der Wohnungsgesellschaften Teile ihres Bestands an Mieter:innen zu
privatisieren, um die Schuldenlast zu reduzieren, war in den Jahren direkt nach der Wende nicht
erfolgreich. Die absehbare Insolvenz der ostdeutschen Wohnungsgesellschaft veranlasste den Bund zu
einer Teilentlastung in Verbindung mit Privatisierungsvorgaben. Die Bundesregierung unter Helmut
Kohl verabschiedete im Kompromiss mit den Landern 1993 die erste Version des AHG, welches den
ostdeutschen kommunalen Wohnungsunternehmen die Kredit- und Investitionsfihigkeit zuriickgeben

sollte. Bis Ende Dezember 1993 konnten Antrige zur Zinshilfe oder Teilentlastung von Altschulden aus
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den DDR-Wohnbauprogrammen gestellt werden. Der Bund und Linder iibernahmen nach Bewilligung
der Antrige die Zinsen auf Wohnungsbaukredite bis Ende Juni 1995. Im Gegenzug verpflichteten sich
die Wohnungsunternehmen, ihren Bestand zu modernisieren und privatisieren. (KfW, 2001). Die KfW
wurde, nach eigenen Angaben, als Akteurin zur Uberpriifung dieser Verpflichtungen eingesetzt und
beriet Wohnungsunternehmen bei der Privatisierung. Das Gesetz stellte jedoch die Voraussetzung einer
Reduktion des Wohnungsbestands durch Verduerung um mindestens 15 % bis 2003 (Plesse, 2015, S.
3-4). Dabei wurde festgesetzt, dass Mieter:innen oder Genossenschaftsmitglieder ,,zur Bildung
individuellen Wohneigentums vorrangig beriicksichtigt werden* sollten (Borst, 1996, S. 110). Die
Verpflichtung zur Privatisierung galt unabhéngig von der Rechtsform, Struktur oder Grofe der
Wohnungsbestinde. Wohnungsunternehmen merkten schnell, dass sie fiir Privatisierung zuerst eine
Teilsanierung vornehmen mussten. Um nach der Teilsanierung Kosten bei der Umsetzung der
Privatisierung zu sparen, wurde auf den Verkauf gesamter Wohnblocke gesetzt. Da der Erfolg von der
Hohe des Kaufpreises abhing, die Mehrzahl der ostdeutschen Mieter:innen jedoch unterdurchschnittlich
verdienten, gingen Wohnungsgesellschaften nur von einem Drittel an kaufwilligen Mieter:innen aus
(Borst, 1996, S. 113-123). Somit waren die Rahmenbedingungen fiir eine Privatisierung an private
Investoren gesetzt, die durch das AHG nicht explizit ausgeschlossen waren. Da das AHG explizit auf
kommunale Wohnungsunternehmen zugeschnitten wurde, diese zur Privatisierung verpflichtete und
dies erst durch die Ubertragung der Schulden auf Kommunen wirksam wurde, muss das gesamte
Vorgehen als Privatisierung-Strategie der Bundesregierung gesehen werden. Es handelte sich um eine
Strategie, die vor allem Eigentumsbildung ehemaliger Mieter:innen von DDR-Plattenbauwohnungen
vorsah, jedoch die sozio-Okonomische Struktur der Mieter:innen nicht bedachte und
Wohnungsgesellschaften in eine Lage versetzte, wo hauptsichlich Dritte als ertragsreiche Kiufer in
Frage kamen. Im Ergebnis ist dies ein durch pfadabhingige Schulden und Renditeorientierung
eingeschriankter Handlungskorridor der fiir ostdeutsche Wohnungsunternehmen, ohne Abschaffung des
WGG, so nicht existiert hitte. Somit war diese Strategie, wie auch die Umsetzung der Restitutionen,
keineswegs alternativlos, sondern durch die Kohl-Regierung, die Regierungen der Linder und den
Einigungsvertrag festgesetzt und strategisch geplant. Die Schulden der Staatsbank hitten gleichwohl
anders strukturiert oder auf den Bund iibertragen werden konnen, wodurch kommunale
Wohnungsunternehmen eine gréte Handlungsfreiheit erlangt hitten. In Bezug auf Bewertung des AHG

vermerkt Egner daher:

,Ein Teil der Schulden [...] kommt ja tatsdchlich aus dem DDR-Wohnungsbau. Und das ist
iibrigens von vornherein eine ziemliche Unverschiamtheit. Also dass man gesagt hat, der Teil,
der fiir den Wohnungsbau drauf ging aus dem DDR-Defizit, den nehme ich und den driicke ich
den Kommunen auf und dafiir kriegen die sozusagen die Wohnungen iiberstellt. (B. Egner,

personliche Kommunikation, 24. September 2023)*
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Dem Umgang mit den Altschulden der DDR lag ein spezifisch marktwirtschaftliches und biirgerliches
Verstindnis von Gerechtigkeit zu Grunde, dass aus der konservativen Vorstellung von
Eigentumsverpflichtungen und Erméchtigung des Individuums entsprang. Eine Politik, die sich in
Teilen der CDU schon in den Jahrzehnten nach der Wohnungszwangswirtschaft der BRD zeigte. Die
Legitimitit der DDR-Altschulden wurde unter den Betroffenen Akteuren intensiv diskutiert. Besonders
Banken als Kreditoren hatten ein Interesse an der Geltung von Altschulden, wihrend Wohnungs-, als
auch Agrarbetriebe als Schuldner der Rechtsauffassung waren, dass Altschulden keine legitimen
Schulden seien (Haufe Online Redaktion, 2022). Auch stellten die Genossenschaften den Zwang zur
VerduBerung ihrer Wohnungen in Frage, da man argumentierte, dass genossenschaftliches Eigentum
bereits privates Wohneigentum sei und ein Verkauf daher nicht legitim wire (Borst, 1996, S. 111). Erst
1997 bestitigte das Bundesverfassungsgericht (BVerfG), dass die Rechtsauffassung der Banken und
Bundesregierung, derer nach Altschulden als Schulden zu gelten hitten, rechtskonform sei
(Bundesverfassungsgericht, 1997). Die Limitationen dieser Arbeit lassen eine rechtliche Debatte dieser
Entscheidung an dieser Stelle nicht zus. Dennoch sei festzuhalten, dass die DDR-Altschulden bis heute
eine Einschrinkung des Handlungsspielraums fiir Wohnungsgesellschaften der Linder und Kommunen
darstellen (Deutsche Presse-Agentur, 2023) und seit dem Einigungsvertrag wiederholt als
Legitimationsbasis fiir Privatisierungen oder Austeritatsmanahmen auf kommunaler Ebene dienten.
Die einst angestrebte Eigentumsbildung von Mieter:innen war bis Mitte der 90er weniger
erfolgreich als erhofft, was zu einer Neuausrichtung auf eine Privatisierung ostdeutscher Wohnblocke
durch institutionelle Investoren fiihrte. Bis 1999 wurden vom Bund ca. 45 Milliarden Euro iiber das
AHG fiir die Altschuldentilgung mobilisiert, gleichzeitig konnten bis 1995 nur etwa 11 % und bis 2001
nur etwa 77 % der zu privatisierenden Wohnungen verkauft werden (KfW, 2001). Besonders die
Verkédufe an Mieter:innen verliefen langsamer und schwieriger als erwartet. Grund fiir die schleppende
Wohnungsprivatisierung war die fehlende Bereitschaft der Mieter:innen, ihre Mietwohnungen zu
erwerben. Es fehlte dabei meistens an Eigenkapitalausstattung, da ostdeutsche Haushalt, sechs Jahre
nach der Wiedervereinigung, ein durchschnittliches Geldvermdgen von durchschnittlich 40.000 DM
vorweisen konnten, was etwa einem Drittel dessen entsprach, was einem westdeutschen Haushalten zur
Verfiigung stand (Gesterkamp, 1998, S. 44). Weiterhin waren die Wohnungsbestéinde fiir potenzielle
Kéaufer:innen aufgrund der Bauméngel des Plattenbaus keine attraktiven Kaufobjekte, besonders
gegeniiber Eigenheimen, die ab 1995 zusitzlich durch die Eigenheimzulage subventioniert wurden
(Aehnelt, 2018). Die Forderung von Eigenheimen am Stadtrand trug zu einem wachsenden Leerstand
in ostdeutschen GroBwohnsiedlungen bei. Die Politik reagierte ab 2002 auf den Leerstand mit dem
Bund-Lénder-Programm ,,Stadtumbau  Ost“, welches eine Reduktion des ostdeutschen
Wohnungsbestand um 300.000 Wohnungen vorgab (Frank, 2020a, S. 283). Der Abriss von Wohnungen
und ganzen Plattenbausiedlung fiihrte unter den verbleibenden Mieter:innen zu Unsicherheit und
Zukunftsdngsten, weshalb sich viele hdufig fiir einen Wegzug entschieden (Bernt, 2002, S. 41). Fiir

Wohnungen, die im Rahmen des Stadtumbau Ost oder des AHG nicht abgerissen werden mussten, galt

51



zudem kein gesetzliches Vorkaufsrecht fiir Mieter:innen (Borst, 1996, S. 115). Dies veranlasste
kommunale Wohnungsunternehmen, wegen der geringen Kiuferquoten unter ihren Mieter:innen,
gemeinsam mit der KfW, den Landes- und der Bundesregierung, ihre Wohnungen ab Mitte der 90er an
institutionelle Investoren zur Zwischennutzung zu verdufern (Dieser, 1996; A. Holm, personliche
Kommunikation, 27. September 2023). Sogenannte ,mieternahe Privatisierungen an
Zwischenerwerber sollten die Privatisierungsquote anheben und zu einem spiteren Zeitpunkt an
Mieter:innen verpflichtend weiter verdullert werden (Plesse, 2015, S. 3). Eine Novelle des AHG schaffte
auferdem im Jahr 2000 Erleichterungen bei der Privatisierung, indem Riickbau und Abriss als
zusitzliche Reduktion des Wohnungsbestands eingefiithrt wurden (KfW, 2001). Auf Bundesebene
wurden auBlerdem Steueranreize iiber das Fordergebietsgesetz eingefiihrt, damit Investoren ihre
Wohnungskiufe und Sanierungen als Sonderabschreibungen steuerlich geltend machen konnten (Plesse,
2015, S. 82). Aus Sicht von Andrej Holm entfaltete das AHG den ersten Prizedenzfall fiir eine

Blockprivatisierung, in der 6ffentlicher Wohnraum primér als Anlageobjekt gesehen wurde:

,Dieses Konstrukt mit den Zwischenerwerbern [war] eigentlich das erste Mal, wo Wohnen
tatsdchlich als so eine Art Anlage angesehen wurde und sogar ja in ausdriicklicher Weise mit
dem Verweis: "lhr habt den Auftrag, das dann weiterzuverkaufen". Also das heif3t, dass das
Wohnen zum Handelsgut wird, wird eigentlich schon wie so ein Trainingseffekt in den
Altschuldenhilfe-Privatisierungen.” (A. Holm, personliche Kommunikation, 27. September

2023)

Das Zwischenerwerbermodell war nach Angaben des GdW fiir 83,4 % der Verkidufe bis 1995
verantwortlich, wihrend Verkidufe an Genossenschaften (16 %) oder Gemeinschaften aus Mieter:innen
(0,5 %) nur einen geringen Anteil ausmachten (Plesse, 2015, S. 135). Zwischenerwerber waren zwar
verpflichtet ihren Mieter:innen mindestens ein Jahr nach Abschluss der Sanierung ein Verkaufsangebot
gemacht zu haben. Jedoch konnten 86,7 % der Wohnungen auch behalten oder anderweitig verwertet
werden (Plesse, 2015, S. 82). Trotz der staatlichen Steuersubventionen erwies sich das Geschéaftsmodell
fiir viele Zwischenerwerber als unrentabel. Nur wenige Jahre nach ihrer Griindung, mussten die meisten
dieser Zwischenerwerber-Firmen Insolvenz anmelden und ihren Wohnungsbestand iiber den
Insolvenzverwalter an die Banken abtreten, die im Besitz der Hypotheken waren (Bernt & Holm, 2020,
S. 106). Aufgrund der hohen Zahl von Zwischenerwerbern, der komplizierten Transaktionen und des
fallenden Quadratmeterpreis, wurden die Eigentumsverhiltnisse durch Weiterverkdufe und
Vermischung in Immobilien-Portfolios zunehmend undurchsichtiger (Bernt & Holm, 2020, S. 106).
Nachdem Privatisierungen an Mieter:innen nicht das erwartete Ziel hervorgebracht hatten, stellten die
Akteure des Verkaufs kommunaler DDR-Wohnungsbestinde auf eine neue Privatisierungsstrategie um.
Erstmals in der Geschichte der Bundesrepublik wurden groe Wohnungseinheiten blockweise und
systematisch an Investoren verkauft, die mit einem klaren Ziel der Ertragserwirtschaftung an einer

Zwischennutzung interessiert waren. Die Dynamik der giinstigen und steuerlich subventionierten Auf-
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und Weiterverkédufe von 6ffentlichen Wohnungen durch private Investoren wurde durch die Regeln des
AHG somit eindeutig bestérkt (Bernt, 2002, S. 21). Die politische Zielsetzung war die Reduktion des
offentlichen Wohnraums durch Bildung individuellen Eigentums, mit der Hoffnung dadurch einen
Anreiz zur Modernisierung zu setzen. Dabei war es letztendlich nur von sekundérer Relevanz, ob das
Eigentum von Mieter:innen oder geschlossenen Immobilienfonds gebildet wurde. Dass aus Mieter:innen
einmal Eigentiimer:innen werden sollten, klang zwar auch im Zwischenerwerbermodell an. Die
uniibersichtliche Art, wie der Zwischenerwerb organisiert war, zeigt jedoch das politische Interesse an

einer schnellen Abwicklung ostdeutscher Wohnungsbestiinde.

Neue Pfadabhdingigkeiten durch Restitutionen und AHG

Die Art, wie der ehemalige DDR-Wohnungsbestand in den Wohnungsmarkt der BRD {iberfiihrt wurde,
war ein Ergebnis fehlgeleiteter politischer Privatisierungsversuche auf Grundlage falscher Annahmen
und unrealistischer marktwirtschaftlicher Zielsetzungen. Das zentrale politische Instrument waren dabei
die Altschulden, die auf neugegriindete Wohnungsgesellschaften iiberschrieben wurden. Die
Wohnungsgesellschaften ostdeutscher Kommunen sahen sich nach der Wiedervereinigung mit
eingeschriankter Handlungsfihigkeit konfrontiert, da ihnen sowohl Verbindlichkeiten an westdeutsche
Banken als auch ein Wohnungsbestand mit Modernisierungsbedarf {iibertragen worden war
(Westermann, 1994). Die gesetzlich geschaffene Austeritit war dabei keineswegs der einzig mogliche
Gesetzesweg. Alternativ hitten Schulden auf die Bundesbank iibertragen oder durch den Bund
tibernommen werden konnen. Ein zentrales Gegenargument war dabei jedoch, dass Unternehmen des
ehemaligen Sozialismus in der Marktwirtschaft lernen miissten, mit Schulden umzugehen. Dies entbehre
laut Pohl (1995) jedoch einer soliden 6konomischen Grundlage und widerspreche auch dem bewihrten
Prinzip, nachdem die fiir Uberschuldung verantwortlichen Akteure Haftung iibernehmen sollten (S.390).
Weder den  neugegriindeten  ostdeutschen = Wohnungsunternehmen noch  die  ihren
Vorgédngerorganisationen, wie AWGs oder GWGs der DDR, lidsst sich eine Verantwortung fiir die
Altschulden zusprechen. Die Kredite der DDR-Staatsbank waren ein Ergebnis der sozialistischen
Wohnbaupolitik seit den 1950er Jahren. Deren pfadabhiingige Uberfiihrung in das deutsche
Bankensystem durch die Wéhrungsunion zu einem Hindernis fiir Akteure der offentlichen
Wohnungswirtschaft ab 1991 wurde. Wie auch bei der Eigentumsbildung durch Restitutionen, zeigt sich
in den Altschulden der Anspruch der ,Erziehung® von Akteuren der ehemaligen DDR nach den
marktwirtschaftlichen Prinzipien der Bundesrepublik der 90er.

Die Forderung von Eigenheim und die Mobilisierung privater Akteure war gesetzlich leitgebend
in der BRD und auch im Diskurs der Nachwendezeit dominant. Die sozio-6konomische Situation vieler
Mieter:innen und der hohe Modernisierungsbedarf standen diesem politischen Ziel jedoch entgegen.
Hinzukam durch die Abwanderung nach dem Mauerfall ein struktureller Leerstand in vielen
ostdeutschen Kommunen (Jenkis & Dieterich, 1996; Nagler, 2007). Neben der Binnenmigration
aufgrund hoher Arbeitslosigkeit und dem Einbruch der ostdeutschen Wirtschaft, fiihrte die
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Eigenheimforderung in Ostdeutschland zu weiterem Leerstand (L. Freitag, personliche Kommunikation,
2. Juli 2023; B. Egner, personliche Kommunikation, 24. September 2023). In dieser Folge fielen, mit
Abwanderung und Leerstand, die Quadratmeterpreise rasant. Um die Privatisierungsquoten dennoch zu
erfiillen und die durch den Einigungsvertrag geschaffenen Schulden zu reduzieren, wurden iiber das als
»Zwischenerwerb® betitelte Privatisierungsmodell zum ersten Mal grofBflichig private Investoren als
Kidufer von offentlichem Wohnraum herangezogen. Private Investoren wurden durch niedrige
Kaufpreise und potenzielle Profitsteigerung angeworben und sollten im Gegenzug einen Teil des
Sanierungsbedarf decken (Plesse, 2015, S. 112). Deutsche Banken, die sich teilweise schon im Streit
iber die Altschulden durchsetzen konnten, waren dabei zentrale Akteure, da sie Kredite kostengiinstig
bereitstellten. Der Wert der Hypotheken griindeten auf der Erwartung von Gewinnsteigerung nach
erfolgreicher Sanierung, konnten aber in vielen Féllen nicht erfiillt werden. Die Folge waren
Insolvenzen, Weiterverkédufe und fallende Preise (Bernt & Holm, 2020). Im Fall der Bankengesellschaft
Berlin sollten die hohen Kreditausfille, ungewohnlich giinstige Zinskonditionen und undurchsichtige
Eigentumsverhiltnisse der Holding zu einem Bankenskandal fithren, der das Land Berlin in eine
»extreme Haushaltsnotlage® versetzte (Rechnungshof von Berlin, 2003, S. 25).

Die durch den Einigungsvertrag geschaffene AusteritditsmaBnahmen fiir ostdeutsche
Wohnungsgesellschaften fithrten durch Fehleinschédtzungen bei der Privatisierung in Teilen zu einer
existenziellen Haushaltsnotlage fiir Kommunen und Lénder. Fiir Bernt und Holm (2020) bildete dies die
perfekten Konditionen fiir internationale Investmentfonds, die in Plattenbauten mit gefallenen
Mietpreisen ab 2000 eine gewinnbringende Anlageoption sahen (S.107). Die Berliner Austeritétspolitik
unter Klaus Wowereit und Thilo Sarrazin setzte als Reaktion auf den Bankenskandal beispielsweise auf
eine Methode der Liquidititsbeschaffung, die im Zuge des AHG erstmals breite Anwendung fand: den
groBflichigen Blockverkauf von offentlichen Wohnungsportfolios. Die Geltung der Altschulden als
auch der Restitutionen wurde rechtlich bestitigt, ihr ging dennoch ein polarisierter politischer
Aushandlungsprozess voraus, in dem sich eine auf Individualeigentum fokussierte Politik in
Abwesenheit der Wohnungsgemeinniitzigkeit durchsetzen konnte. FEin Jahrzehnt nach der
Wiedervereinigung und Wéahrungsunion war der Bestand von offentlichen Wohnungen in vielen
Kommunen zu einem mit Schulden belasteten Miihlstein geworden (B. Egner, personliche
Kommunikation, 24. September 2023). Dies ist ein institutionelles Ergebnis, welches nicht als explizites
politisches Ziel einer einzigen Partei verstanden werden sollte. Stattdessen muss diese Ausgangslage als
Folge der Pfadabhingigkeiten einer westdeutschen Politik nach  Abschaffung der
Wohnungsgemeinniitzigkeit gesehen werden, deren Vorstellungen von Gerechtigkeit und Wandel im
Wohnungsmarkt an den sozio-okonomischen Pfadabhéngigkeiten der DDR scheiterte. Im Angesicht
dieses Scheiterns wandten sich Akteure privaten Investoren zu, die im neoliberalen Zeitgeist als

effizienteste Losung angesehen wurden.
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5.2.2 Eine neue gesamtdeutsche Wohnungspolitik (1990 — 2000): Marktwirtschaftlicher
Moment und Generationswechsel

Marktwirtschaftlicher Moment

Mit dem Beitritt der DDR wurden in den Ministerien der BRD erstmals mehrheitsfidhige Strategien
erarbeitet, wie Infrastrukturmanahmen durch Einbeziehung nicht-staatlicher Finanzierung realisiert
werden konnten (Nagler, 2007, S. 74). Mit der Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit begann
auch das, was Holm et al. (2017) als ,,marktwirtschaftlichen Moment* bezeichnen (S.8). Zwar hatten
die CDU, der Bund der Steuerzahler und das Institut der deutschen Wirtschaft schon in den 70ern fiir
eine Privatisierung offentlicher Wohnungsgesellschaften aufgrund geringer Rentabilitidt argumentiert
(Nagler, 2007). Auch wurde vom wissenschaftlichen Beirat des Bundesministerium der Finanzen
(BMF) 1975 ein Grundsatzpapier zur ,Entstaatlichung ver6ffentlich. Dennoch trafen diese
Einschitzungen laut Nagler (2007) erst in den 90ern ,,den Nerv der Zeit” (S.35). Auf westdeutscher
Seite wurden erst unter der CDU-gefiihrten Regierung von Helmut Kohl und dann unter SPD-Fiihrung
die Deutsche Post, Deutsche Bahn und Telekom als 6ffentliche Unternehmen privatisiert und zum Teil
fiir eine Borsengang vorbereitet. Die ehemals staatlichen Unternehmen verfiigten anteilig iiber einen
Bestand an Werkswohnungen, welche teilweise ausgegliedert und verkauft wurden (L. Freitag,
personliche Kommunikation, 2. Juli 2023). Dies erfolgte gleichzeitig mit einer Privatisierung von
Industriewohnungen durch Konzerne wie Thyssen-Krupp oder E.ON, die ihren Wohnungsbestand
aufgrund hoher Steuern bis zu diesem Zeitpunkt behalten hatten. Der Verkauf von Werkswohnungen
wurde erst durch die Steuerfreiheit fiir Anteilsverkdufe an inldndische Kapitalgesellschaften gesetzlich
ermoglicht (Kofner, 2013, S. 9). Die Privatisierung von Industrieunternehmen der 6ffentlichen Hand,
sowie ihrer Werkswohnungen, wurde nach 1989 als eine ,,one-size fits all* Losung fiir den Bund und
die Linder angesehen (Elsinga et al., 2014, S. 401). Offentliche Industrieunternechmen und
Versicherungstriger waren die ersten, die nach der Wiedervereinigung ihre Wohnungen in groflen
Bestinden verkauften (L. Freitag, personliche Kommunikation, 2. Juli 2023). So begann die Kohl-
Regierung ab 1994 mit der Bahnreform auch den Bestand an Wohnungen der Eisenbahn-
Wohnungsgesellschaften (EWG) zu verkaufen. Nach Angaben der Bundesregierung wurden seit der
Bahnreform ungefidhr 50.088 Wohneinheiten des Bundeseisenbahnvermogens verkauft, wobei heute
viele der Kéufer:innen aufgrund fehlender Datenhaltung nicht mehr nachzuvollziehen seien
(Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur, 2018). Die Privatisierung des Bestands der
EWG erfolgte auch, um die Bilanzen der neugeschaffenen Deutsche Bahn AG fiir einen geplanten
Borsengang zur Jahrtausendwende zu verbessern (B. Egner, personliche Kommunikation, 24.
September 2023; A. Holm, personliche Kommunikation, 27. September). An anderer Stelle begann im
Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales eine Debatte iiber die Privatisierung der Wohnungsbestinde
der Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte (BfA). Unter Arbeitsminister Norbert Blim (CDU)
wurde der Verkauf der BfA-eigenen ,,Gemeinniitzigen Aktien-Gesellschaft fiir Angestellten-

Heimstitten (GAGFAH) angestoBen, jedoch vor der Bundestagswahl 1998, nach Sorge iiber den
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potenziellen Wiahlerunmut eines Wohnungsverkaufs an eine japanische Investmentbank, nicht
vollzogen (L. Freitag, personliche Kommunikation, 2. Juli 2023). Auch die nachfolgende
Regierungskoalition aus SPD und Biindnis 90/Die Griinen intensivierte den marktwirtschaftlichen
Moment durch eine aktionirsfreundliche Gesetzgebung. Wihrend unter der Kohl-Regierung Gesetze
zur Stimulierung von Wachstum in den Kapitalmirkten initiiert wurden, setzte die Regierung unter
Bundeskanzler Gerhard Schroder die neoliberalen Reformen und Steuervergiinstigungen fiir
Unternehmen im Jahr 2000 fort. Deutschen Kapitalgesellschaften wurden Steuern erlassen, die durch
den Verkauf von Aktienpaketen oder ganzer Tochtergesellschaften entstanden (Herz, 2005). Dies
wiederum ermoglichte es Investmentfirmen {iber sogenannte ,,Share Deals* beim Erwerb groBer
Wohnungsportfolios, die Grunderwerbssteuer zu sparen, indem die Immobilien nicht direkt, sondern
durch einen Anteilskauf verwirklicht wurden (Schneckenburger, 2013). Der Verkauf von offentlichen
Immobilien ,,im groBeren Umfang* wurde vom SPD-Finanzminister Eichel zudem als Mittel der
Gegenfinanzierung der Steuerreformen genannt, um das Einhalten der Schuldengrenzen nach EU-
Vertrdgen zu ermoglichen (Tagesspiegel, 2004). Unter Finanzminister Eichel folgten weitere
Privatisierungen von Eisenbahnerwohnungen sowie der Verkauf der GAGFAH im Jahr 2003, nach
mehreren gescheiterten Versuchen, an die Fortress Investment Group (Lay, 2022). Unter Federfiihrung
der Bundesregierung aus SPD und Griinen erfolgten weitreichende aktionirsfreundliche Reformen, die
alte  korporatistische = Unternehmensnetzwerke langsam  auflosten, indem internationale
Rechnungslegungsstandards, Aktienoptionen, Investor-Relations-Praktiken nach amerikanischem
Vorbild eingefiihrt wurden (Cioffi & Hopner, 2006, S. 481). Trotz eines Wechsels von der konservativen
Kohl-Regierung zur sozialdemokratisch-griinen Schroder-Regierung wurden
Wohnungsprivatisierungen weiter vorangetrieben. Der neoliberale Zeitgeist hatte einen breiten
politischen Konsens erreicht. Vor diesem Hintergrund begannen Ende der 90er die ersten en-bloc
Verkéufe der Wohnungsbestinde von bundeseigenen Unternehmen. Die Privatisierungswelle sollte sich

in den Folgejahren auf der landespolitischen und kommunalen Ebene fortsetzen.

Generationswechsel innerhalb offentlicher Wohnungsunternehmen

Neben dem marktwirtschaftlichen Moment vollzog sich auch ein Wechsel im Personal der
Wohnungsgesellschaften, die sich immer 6fter mit Privatisierungsvorhaben konfrontiert sahen. In den
90ern war die Geschiftsfithrung vieler Wohnungsgesellschaften noch stark in der gemeinniitzigen
Wohnungswirtschaft verankert. So kamen Geschiftsfithrer, wie Hans-Jorg Duvigneau der
Gemeinniitzigen Siedlungs- und Wohnungsbaugesellschaft (GSW), aus einer sozialdemokratischen,
gemeinniitzigen, gemeinwirtschaftlichen Tradition in der 6ffentlicher Wohnungsbestand als Teil der
gesellschaftlichen Versorgungsaufgabe gesehen wurde (Duvigneau, 2001). Das Interesse fiir
Geschiftsfithrer wie Duvigneau lag auf der breiten Versorgung von Wohnraum in allen Bezirken und
die Bereitstellung von Wohnungen fiir alle Haushaltstypen (A. Holm, personliche Kommunikation, 27.

September 2023). Der ehemalige Geschiftsfithrer der Nassauischen Heimstétten, R. C. Bartholomii,
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beschreibt seine Perspektive als ehemaliger Geschiftsfithrer eines gemeinwohlorientierten

Wohnungsunternehmens wie folgt:

»Wenn Sie an der Spitze einer Wohnungsgesellschaft sind, miissen Sie [...] sich verhalten, wie
ein Forster. Die Baume, die Sie pflanzen, von denen haben Sie nichts, sondern Thre Nachfolger.
Ja, und Sie haben den Wald gekriegt, und es wird von lhnen gebeten, dass Sie den Wald
hinterlassen. Und in der Zwischenzeit diirfen Sie ihn weder vollig abholzen, noch diirfen sie gar

nichts machen.* (R. C. Bartholomi, personliche Kommunikation, 23. Oktober 2023)

Interviewpartner berichten, dass die Geschiftsfithrer der offentlichen Wohnungsgesellschaften in
Westdeutschland, die vor dem Skandal um die Neue Heimat titig waren, hauptsichlich aus Ménnern
bestanden. Diese gehorten einem engen privaten Netzwerk an, in dem gemeinsame politische Positionen
im Bereich der gemeinwohlorientierten Wohnungswirtschaft koordiniert wurden. Dieses Netzwerk
wurde von R. C. Bartholomii (personliche Kommunikation, 23. Oktober 2023) aufgrund der Treffen in
Stadtvillen und am Gardasee, oft in Begleitung von Ehefrauen oder Freundinnen in Pelzménteln, als
'Hermelinen-Club' bezeichnet. B. Egner (personliche Kommunikation, 24. September 2023) hebt
hervor, dass im Rahmen dieser Treffen auch ,,teure und kulinarisch interessante Auslandsreisen® fiir
Geschiftsfithrung und Aufsichtsrat organisiert wurden. Diese homogenen Netzwerke fiihrten zu stark
abgestimmten Positionen der Geschiftsfithrer gemeinwohlorientierter Wohnungsgesellschaften in der

Offentlichkeit. Wie eine Fortfiihrung der Netzwerke ausgesehen haben konnte, zeichnet B. Egner nach:

,Diese Generation von SPD-Mitgliedern, die auch frither mal Staatssekretir, wie Bartholomii,
[...] oder Landesvorsitzender oder Fraktionsvorsitzender im Landtag [waren], die ist natiirlich
auch irgendwann altersméBig da rausgewachsen und ich konnte mir vorstellen, dass die sich
noch gegen die Privatisierung gestemmt haben [...]. Die sind in anderen Jahrzehnten sozialisiert
worden, fiir die war das noch Aufgabe des Staates, die Wohnungen bereitzustellen.* (B. Egner,

personliche Kommunikation, 24. September 2023)

Schon mit der Abwicklung der Neuen Heimat begannen sich diese Art von Netzwerken zunehmend
aufzuldsen. Jedoch auch nach Abschaffung des WGG fiihrten Geschiftsfiihrer der alten Generation ihre
Unternehmen oft wie eine gemeinniitzige Wohnungsgesellschaft fort (A. Holm, personliche
Kommunikation, 27. September 2023). Gleichzeitig kamen durch die Wiedervereinigung eine neue
ostdeutsche Geschiftsfiihrergeneration hinzu, die unter dem Druck der Altschulden und der fehlenden
gemeinwohlorientierten Unternehmensgeschichte eine andere, stirker marktwirtschaftliche Mentalitét
aufwiesen (R. C. Bartholomdi, personliche Kommunikation, 23. Oktober 2023). Im Zuge der ersten
Verkiufe von Wohnungsbestianden der Kohle- und Stahlindustrie im Ruhrgebiet d@nderte sich die Gruppe
an Geschiftsfithrern weiter. Neue Geschiftsfithrer, brachten laut R. C. Bartholomii (personliche

Kommunikation, 23. Oktober 2023) eine stirker profitorientierte und marktwirtschaftliche Perspektive
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in den GdW. Daraus ergab sich unter den Hauptakteuren der Wohnungswirtschaft ein heterogeneres
Bild auf die diskutierten Privatisierungen, als es noch in den 80ern der Fall gewesen wiire.

Die Privatisierungen nach der Wiedervereinigung in Ost- und Westdeutschland fielen in die Zeit
des marktwirtschaftlichen Moments, in dem die ,Entstaatlichung“ und damit der Verkauf
gemeinwohlorientierter Institutionen an private Akteure wachsender Zustimmung erfuhr. In
Ostdeutschland fithrten die Restitutionen und die fehlgeschlagene Wohnungsprivatisierung an
Mieter:innen durch das AHG zu einem Vorgehen, was Blockprivatisierungen an Immobilienfonds als
Handlungsoption legitimierte. In Westdeutschland brachten die Verkidufe der Werkswohnungen und
Wohnungen von Sozialversicherern den Anstof} fiir weitere Privatisierungen. Zudem hatte sich seit
Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit ein Generationswechsel unter Geschiftsfithrern
vollzogen. In der Folge dieser Entwicklungen etablierten sich grole Wohnungsprivatisierungen als
legitimes Mittel zur Liquidititsbeschaffung und Aufwertung von Bilanzen, das einen breiten politischen
Konsens erlangte. Diese Vorreiterfunktion der Privatisierungen des Bundes in den 90ern sollte
wiederum auf Kommunen und Linder tibergreifen, welche sich Anfang der 2000er mit hohen Schulden,
Bevolkerungsschrumpfung und Austeritédtspolitik konfrontiert sahen. In ostdeutschen Kommunen, wie
Dresden, wurde aus der Privatisierung bundeseigner Wohnungsbestinde direkte Inspiration gezogen (K.
K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023). Aus der Diskussion auf Bundesebene
entwickelten sich kommunale Debatten iiber die Privatisierung 6ffentlicher Wohnungsbestinde, die
zwischen 1999 und 2008 zu einer Welle an groflen Transaktionen mit 6ffentlichen Wohnungsportfolios

fiihrten.
5.3 Die critical juncture im 6ffentlichen (sozialen) Wohnungsbau

5.3.1 Bundesweite Privatisierungen in Zahlen (1999 bis 2008)

Zwischen 1999 und 2008 verkauften der Bund, Linder und Kommunen so viele Wohnungen in grof3en
Transaktionen, wie niemals zuvor oder danach. In der Literatur finden sich diverse Zahlen, die das
Ausmal der Privatisierung in Deutschland zu erfassen versuchen. Dabei gehen die Abweichungen in
den Zahlen auf die Wahl unterschiedlicher Zeitrdume, die Unterscheidung zwischen Erst- und
Mehrfachverkdufen und die selektive Betrachtung einzelner Akteure zuriick. Somit finden sich
abweichende Zahlen zu den Erstverkédufen offentlicher Akteure an privatwirtschaftliche Kaufer:innen.
Hinzukommt, dass Wohnungsverkéufe in Deutschland von offizieller Seite nur dann registriert werden,
wenn die Zahl der verkauften Wohnungen eine Grenze von iiber 800 Wohnungseinheiten pro Verkauf
tiberschreitet (Elsinga et al., 2014). Der deutsche Wohnungsmarkt weist zudem ein hohes Maf} an
Intransparenz bei der Erfassung von Verkaufssummen, Eigentiimerwechsel und Verkaufsvolumen auf
(Lay, 2022). Somit lassen sich kleinteilige oder einzelne Verkédufe statistisch nicht vollumfinglich
rekonstruieren, weshalb auch hier ein Fokus auf groBere Transaktionen gelegt wird, in denen
Wohnungen im Rahmen eines Erstverkaufs von 6ffentlichen Eigentiimern zu privatwirtschaftlichen

Eigentiimer:innen wechselten. Dabei stiitzen sich alle hier aufgefiihrten Zahlen auf die Datenbank zu
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Wohnungstransaktionen des Bundesamtes fiir Bauwesen und Raumordnung (BBSR), sowie
Zeitungsartikel oder offentlich zugingliche Publikationen staatlicher Institutionen. Fiir den
systematischen Blick auf das Transaktionsvolumen bezieht sich die BBSR nach eigenen Angaben auf
Print- und Internetquellen von bekannten Wohnungsmarktakteure, die bis in das Jahr 1999
zuriickreichen und ab 2006 auch kleine Transaktionen von 100 bis 500 Wohneinheiten einschlieBen.
Die Daten grofier Transaktionen sind nach Angaben des BBSR (2023) nahezu vollstindig und von hoher
Qualitt.

Auf den ersten Blick fanden zwischen 1999 und 2008 insgesamt 287 Transaktionen statt, in
denen rund 1,9 Millionen Mietwohnungen ihre Eigentiimer:innen wechselten (BBSR, 2010, S. 11). Das
BBSR unterscheidet dabei zwischen Erst- und Wiederverkidufen, wobei letztere Wohnungsbestinde
oder Unternehmensanteile an Wohnungsunternehmen betreffen, die zum wiederholten Mal
weiterverkauft wurden. Da sich die Analyse auf die institutionellen Rahmenbedingungen bezieht, in
denen die ersten Entscheidungen fiir die Privatisierung offentlicher Wohnungsbestinde getroffen
wurden, liegt der Fokus ausschlielich auf Erstverkdufen durch 6ffentliche Akteure im Eigentum von
Kommunen, Lindern oder des Bundes. Bei gesonderter Betrachtung aller gro3en Erstverkiufe, ldsst
sich feststellen, dass zwischen 1999 und 2003 ungefihr 449.000 Wohnungseinheiten verkauft wurden,
wobei 2001 mit einem Verkaufsvolumen von 138.000 Wohnungen der erste jdhrliche Hohepunkt der
Aufzeichnungen festgestellt werden kann. Zwischen 2004 und 2008 erfolgte der Grofteil der
Erstverkdufe, die gesamt ungefdhr 926.000 Wohnungseinheiten umfassen. Besonders auffillig ist dabei
der Sprung zwischen 2003 und 2004, in denen das Transaktionsvolumen an Wohnungen fast um das
Sechsfache anstieg (BBSR, 2010, S. 11). Es lésst sich demnach eine Phase zwischen 2004 und 2008

identifizieren, in der die Mehrheit der Wohnungen ihre Eigentiimer zum ersten Mal wechselten.
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Abbildung 1: Erst- und Wiederverkdufe zwischen 1999 und 2008 (BBSR, 2010, S. 11)
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Abbildung 2: Verkdufertypen bei Erst- und Wiederverkiufen zwischen 1999 und 2011 (Transaktionen iiber 800
Wohnungseinheiten) (Lorenz-Henning & Held, 2011, S. 8)

Wie angebracht, bedarf es einer zusétzlichen Unterscheidung zwischen der Art der Verkiufer,
da sich Abbildung 1 sowohl auf Verkédufe durch Tréiger der offentlichen Hand als auch durch private,
kirchliche und genossenschaftliche Eigentiimer bezieht. Von den insgesamt 1.374.000 Wohnungen, die
zwischen 1999 und 2008 zum ersten Mal verkauft wurden, waren 60 % im vormaligen Eigentum der
offentlichen Hand. Genauer waren Kommunen fiir ungefihr 27 % der verkauften Wohnungseinheiten
verantwortlich, wihrend der Bund und die Landesregierungen bei 34 % der Erstverkiufe als Verkédufer
auftraten. Die restlichen 40 % der Verkdufe wurden durch angelsichsische und europidische
Unternehmen, die deutsche Industrie im Besitz von Werkswohnungen oder andere
Privateigentiimer:innen getitigt. Genossenschaften und Kirchen waren fiir 7 % der erstmals verkauften
Wohnungen verantwortlich (BBSR, 2010, S. 13). Zwar werden die Werkswohnungen der deutschen
Industrie in der Literatur teilweise, als Teil der 6ffentlichen Wohnungsbestidnde mitgez#hlt, da diese bis
zu ihrem Verkauf auch gemeinniitzig bewirtschaftet wurden (Elsinga et al., 2014). Fokussiert man sich
jedoch ausschlieBlich auf Erstverkdufe, bei denen die offentliche Hand als Verkdufer oder Kéaufer
auftrat, ergibt sich 2008 ein negatives Saldo von ungefihr 537.000 Wohnungseinheiten (BBSR, 2010,
S. 13). Geht man auf Grundlage der Zahlen des BBSR und GdW davon aus, dass es in Deutschland
1999 etwa 2.922.000 Wohnungen im Eigentum der 6ffentlichen Hand gab (Lorenz-Hennig et al., 2007,
S. 26), lasst sich feststellen, dass Bund, Lander und Kommunen ihren Wohnungsbestands innerhalb von
zehn Jahren um etwa 18,37 % durch den Verkdufe an nicht-6ffentliche Eigentiimer reduzierten (siehe
Tabelle 1). Die Erstverkdufe sind jedoch nicht gleichméBig zwischen den verschiedenen
Entscheidungsebenen der ¢ffentlichen Hand und geografischen Ballungszentren verteilt. Tabelle 2 tragt
alle groBlen Erstverkéufe tiber 10.000 Wohnungseinheiten zusammen, die durch 6ffentliche Eigentiimer
an privatwirtschaftliche Kéufer getitigt wurden. Verkdufe an stddtische Unternehmen oder
Aktiengesellschaften in 6ffentlichem Besitz, wie zum Beispiel der Verkauf der Gesellschaft fiir Wohnen
und Bauen mbH in Hamburg an die Siedlungs-Aktiengesellschaft Altona (SAGA), als auch Verkdufe

von Kommunen an Stadtwerke, wie zum Beispiel in Niirnberg und Jena, wurden daher ausgelassen.

Tabelle 1: Verdnderungen im dffentlichen Wohnungsbestand durch grofe Erstverkiufe (iiber 800 Wohnungseinheiten)
zwischen 1999 und 2008 auf Grundlage von Daten des BBSR (BBSR, 2010; Lorenz-Hennig et al., 2007)

Offentlicher Akteur Anzahl Wohnungen | Wohnungssaldo durch erstmalig verkaufte
zum Stichtag des | groBe Wohnungstransaktionen von 1999

31.12.1998 bis 2008.
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Anzahl an | In Prozent
‘Wohnungen
Offentliche Hand 2.922.000 -537.000 -18,37 %
Kommunale Eigentiimer (kommunale 2.474.000 -223.000 9,01 %
Wohnungsunternehmen und Unternehmen mit
kommunaler Mehrheitsbeteiligung
Bund/Land (Wohnungsunternehmen des Bundes, 448.000 -314.000 -70,08 %
der Lander und Unternehmen mit
Mebhrheitsbeteiligung von Bund und Lindern)

Bei genauerer Betrachtung der Privatisierungen offentlicher Wohnungsbestinde fillt eine
geografische Konzentration in nordwest-, west und ostdeutschen Bundesldndern auf. Die Liste der
grofiten Transaktionen ehemaliger offentlicher Wohnungsgesellschaften fiihrt der Verkauf der LEG
Immobilien SE durch das Land Nordrhein-Westfalen (NRW) an Goldman Sachs mit 93.000 Wohnungen
an. Dicht gefolgt durch den Verkauf der GAGFAH durch die BfA an Fortress, deren Wohnungsbestand
zum Grofiteil auf die gemeinwohlorientierte Bauphase zwischen 1918 und 1942 zuriickging (Kofner,
2012, S. 81). An dritter Stelle folgt der Verkauf der GSW an Cerberus und Goldman Sachs, durch das
Land Berlin im Jahr 2004, mit 65.700 Wohnungen. Cerberus iibernahm zudem den Wohnungsbestand
der BauBeCon, dem Rechtsnachfolger der niedersédchsischen Wohnungsbestinde der Neuen Heimat.
Fortress wiederum erwarb iiber die GAGFAH auch die Wohnungen der in Hannover ansédssigen NILEG
sowie die 47.800 Wohnungen, die im Rahmen des Komplettverkaufs der WOBA Dresden 2006
verduflert wurden. Neben Berlin, NRW und Niedersachsen, wurden in Schleswig-Holstein Anfang der
2000er Jahre zudem etwa 30.000 Wohnungen durch den Verkauf von Unternehmensanteilen an der
Landesentwicklungsgesellschaft und der Kieler Wohnungsgesellschaft verduBert. Auf der Kauferseite
tauchen wiederholt dieselben Investmentfonds auf. So erwarb Fortress neben der WOBA und GAGFAH
auch die NILEG in Niedersachsen, Cerberus iibernahm Teile der GSW und die BauBeCon, wihrend
Goldman Sachs neben der GSW auch die LEG NRW GmbH iibernahm. Durch die Verkiufe der GSW,
GEHAG und Teile der GAGFAH fiel die Mehrheit der Verkaufsentscheidungen auf das Land Berlin.
Jedoch miissen neben Dresden und Berlin auch die grof3en Transaktionen in NRW, Niedersachsen und
Schleswig-Holstein beachtet werden, die einen nicht unbeachtlichen Teil des Transaktionsvolumens

ausgemacht haben.
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von Offentlicher Hand an private Investoren per Saldo (Thrun, 2007, S. 11)

Tabelle 2: Tabelle 2: Die grifiten Transaktionen dOffentlicher Wohnungsbestdnde an privatwirtschaftliche Kdiufer zwischen
1999 und 2008 (BBSR, 2010; Elsinga et al., 2014; Held, 2011; Lenk et al., 2011)

Transaktionsobjekt Jahr Verkiiufer Kéufer Anzahl | Anteil am | Kaufpreis
Wohn- | Transaktions
ungen -volumen
offentlicher
Bestiinde
(1999 —2008)
Landesentwicklungsgesellschaft 2008 Land NRW Whitehall/Goldman| 93.000 17,3 % 3,4 Mrd. €
Nordrhein-Westfalen (LEG NRW Sachs
GmbH)

62



GAGFAH Wohnungsgesellschaft 2004 BfA Fortress 82.000 15,3 % 3,5Mrd. €

Gemeinniitzige Siedlungs- und | 2004 Land Berlin Cerberus/Goldman | 65.700 12,3 % 2,11 Mrd. €
‘Wohnungsbaugesellschaft Berlin Sachs
(GSW) mbh
Eisenbahnerwohnungsgesellschaft 2001 Deutsche Bahn AG Terra Firma 64.000 11,9 % 2,1 Mrd.
(EWG) DM
BauBeCon 2005 Beteiligungsgesellschaft | Cerberus 50.000 | 93 % 1 Mrd. €
der Gewerkschaften

‘WOBA Dresden 2006 Stadt Dresden Fortress 47.800 8,9 % 1,74 Mrd. €
Niedersichsische 2005 Nord Landesbank Fortress 28.000 5.2 % 1,5Mrd. €
Landesentwicklungsgesellschaft
(NILEG)
Landesentwicklungsgesellschaft 2001 Land Schleswig-Holstein| HSH-Nordbank & | 20.000 3,7 % 0,105 Mrd.
Schleswig-Holstein mbH (LEG-SH) & B&L Immobilien

2003 AG
Kieler Wohnungsbaugesellschaft | 1999 Stadt Kiel WCM & 11.000 | 2% 0,128 Mrd.
(KWG) Privateigentiimer €

Aus den Daten wird ersichtlich, dass ein signifikanter Teil 6ffentlicher Wohnungen des Bundes,
einiger Linder und mehrerer Kommunen bis 2008 durch Erstverkédufe in privatwirtschaftliches
Eigentum wechselte. In den hervorgehobenen Fillen wurden entweder ein gewisser Wohnungsbestand,
eine Mehrheit an Anteilen, oder die gesamte Wohnungsgesellschaft in einem oOffentlichen
Bieterverfahren verkauft. Die privatwirtschaftlichen Kéufer  waren mehrheitlich
Investmentgesellschaften mit Sitz im Ausland, die Vermogenswerte durch geschlossene
Immobilienfonds rentabel im deutschen Wohnungsmarkt anlegen wollten. Der Ursprung eines Grofteils
der westdeutschen Wohnungsbestinde entstammte wiederum kommunaler und stddtischer
Wohnungsgesellschaften, deren Wohnungen auf ehemaligen Bestinde der Neuen Heimat, der
landeseigenen Heimstitten, Siedlungsgenossenschaften oder Wohnungsbaugesellschaften fiir
Heimsparer zuriickzufiihren waren (Spars, 2018). Diese Wohnungsbestédnde vereint, dass sie fast alle
bis 1989 zur gemeinwohlorientierten Wohnungswirtschaft gehorten und der
Wohnungsgemeinniitzigkeit unterlagen (Kofner, 2013, S. 7). Dies spiegelt sich auch in der Art der
verkauften Wohnungsbestinde wider. Ein iiberproportionaler Teil, der bis 2006 verduBerten
Wohnungen war laut Thrun (2007) aus den offentlichen Bestidnden der 50er und 60er Jahre verkauft
worden, die wiederum aus der Bauphase der Wohnungszwangswirtschaft der Nachkriegszeit
entstammten. Dies war besonders bei Bestinden der 6ffentlichen Unternehmen, wie der EWG und der
Deutschen Post der Fall (Lorenz-Hennig et al., 2007, S. 44). In Ostdeutschland wurden im Vergleich
mehrheitlich, aber nicht ausschlieBlich, Plattenbauwohnungen verkauft, die iiberwiegend hoheren
Modernisierungsbedarf aufwiesen (Thrun, 2007, S. 8). Wihrend 1999 noch etwa 33,1 % der vermieteten
Wohneinheiten im Eigentum der offentlichen Hand waren, ldsst sich 2006 eine Reduktion des
offentlichen Wohnungsbestands auf 26,7 % verzeichnen (Portz et al., 2007, S. 3). Bis 2008 hatte sich
die offentliche Hand von etwa 18,37 % ihrer Wohnungseinheiten durch Erstverkédufe getrennt. Wihrend

sich der kommunale Wohnungsbestand flichendeckend um 9 % verringerte, waren es einige Stidte, die
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sich von ihrem gesamten Bestand 16sten. Im Vergleich verkauften Bund und Léander ungefihr 70% ihrer
Wohnungseinheiten. Die Verteilung der Verkdufe konzentrierte sich dabei vor allem auf Berlin,
Schleswig-Holstein, Niedersachsen, NRW und Rheinland-Pfalz. Deren Wohnungsbestinde waren in der
Wohnungszwangswirtschaft gebaut, iiber Jahrzehnte als Teil der gemeinwohlorientierten
Wohnungswirtschaft steuerbefreit und bis Ende der 90er von Wohnungsunternehmen verwaltet worden.
Es handelte sich um einen Wohnungsbestand, deren pfadabhingige Geschichte bis in die Weimarer
Republik zuriick reicht. Innerhalb von 10 Jahren vollzogen der Bund, einige Linder und Kommunen in
Ost- und Westdeutschland eine unvergleichliche Privatisierung ihres Wohnungseigentums. Die
politischen Strategien der zentralen Akteure und ihr Handlungsspielraum in der critical juncture des
hohen Transaktionsvolumens werden im folgenden Kapitel erortert. Dabei ergibt sich das Bild einer
heterogenen Akteurskonstellation auf mehreren Ebenen des deutschen politischen Systems, die in
Anbetracht diversen politischen Drucks in einer Zeit erhdhter Unsicherheit den radikalen institutionellen

Wandel einleiteten.

5.3.2 Privatisierung auf Landesebene (1999 bis 2008)
Verkauf als Mittel zur Haushaltssanierung

Bei Betrachtung der Wohnungsverkéufe durch die Landesregierungen in NRW, Schleswig-Holstein,
Rheinland-Pfalz und Berlin zeigen sich neben Haushaltsnotlagen auch ideologische Uberzeugungstaten
eines marktwirtschaftlichen Moments als die Treiber fiir die gréten en-bloc Wohnungstransaktionen
auf Linderebene. Angefiihrt wird die Liste der Transaktionen von dem Verkauf der LEG NRW GmbH
durch die CDU/FDP-Landesregierung in NRW im Jahr 2008. Nach einem Verlust von 600.000 € im
Jahr 2004 entschied das Kabinett nach einem Bieterverfahren, 93.000 Wohnungen der 6ffentlichen Hand
an den Whitehall Immobilienfonds der Investmentbank Goldman Sachs fiir 3,4 Milliarden Euro zu
verkaufen (Schreiber, 2008). Auf einen ersten Teilverkauf 2005 an die vom Bund bereits privatisierte
GAGFAH folgte 2008 somit der komplette Verkauf der gesamten LEG. Obwohl die LEG NRW GmbH
durch den ersten Teilverkauf wieder einen Jahresiiberschuss erzielen konnte, wurde 2006 von Seiten der
Landesregierung, mit Hinweis auf einen hohen Sanierungsaufwand, an der Privatisierung festgehalten
(Haimann, 2006). Im Riickblick wurde der Verkauf der LEG NRW GmbH mit dem Argument verfolgt,
dass das Land den hohen Sanierungsaufwand der Wohnungsgesellschaft nicht aus eigenen Mitteln habe
decken konne (M. Voigtlinder, personliche Kommunikation, 18. September 2023). Aus Sicht des
ehemaligen Vorstandssprechers des Mietervereins Dortmund habe die Landesregierung jedoch nicht mit
einem pragmatischen Sparimperativ argumentiert, sondern ordnungspolitische Griinde fiir die
Privatisierung angegeben und als ,Uberzeugungstiter® die Einfilhrung marktwirtschaftlicher
Mechanismen als Vorteil fiir die Allgemeinheit angesehen (Engel, 2018). Zudem versprach
Ministerprisident Riittgers, dass der Komplettverkauf die Spielriume in den Bereichen Bildung,
Innovation und kreative Leitmérkte erweitern wiirde. Fiir Nagler (2007) zeugt diese Aussage von einer

Strategie der Verschleierung der Verschuldungsursachen. Der Hinweis auf Bildungsinvestitionen, die
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von einer breiten Bevolkerung als sinnvoll erachtet wurden, funktionierte zusitzlich als strategisches
Argument, um eine Spaltung im offentlichen Diskurs zu erzeugen. Wer gegen die Privatisierung
argumentiere, konnte demnach als Gegner von Bildungsinvestitionen dargestellt werden. Dabei ist die
Unterfinanzierung des Bildungswesen ein chronisches Problem und durch eine Einmalzahlung weniger
gut zu adressieren als kontinuierliche Einnahmen aus einer LEG (Nagler, 2007, S. 57). Auch in
Schleswig-Holstein unternahm die Landesregierung von 2001 bis 2003 einen mehrstufigen
Komplettverkauf ihrer LEG-SH aus ,Haushaltsgriinden bei entspannter Wohnungsmarktlage
(Deutsche Presse-Agentur, 2003). Anders als in NRW, entschied sich hier jedoch eine Rot-Griine
Landesregierung fiir den Komplettverkauf der Wohnungsbestidnde. Von Seiten der CDU-Fraktion kam
zwar Kritik an dem Vorgehen auf, jedoch wurde nicht die Privatisierung an sich, sondern der verspitete
Zeitpunkt und die Hohe der Verkaufserlose kritisiert. Die CDU-Landtagsfraktion Schleswig-Holstein
(2001) kritisierte zudem die Verwendung des Verkaufserlos fiir den laufenden Haushalt und forderte
stattdessen die Mittel zur Schuldentilgung einzusetzen. Zusammenfassend lédsst sich feststellen, dass
Erlose aus Komplettverkdufen von unterschiedlichen Landesregierungen als unvermeidbareres Mittel
zur Sanierung der Haushalte verteidigt wurden.

Neben dem Verkauf zur Schuldentilgung wurden Wohnungsgesellschaften auch auf andere
Weise zur Liquidititsbeschaffung von Landern genutzt. In Berlin begann 1998 eine Zusammenlegung
kleinerer Wohnungsbaugesellschaften der Bezirke mit dem Argument, dass eine Fusion zu groflerer
Risikostreuung und Marktmacht fithren wiirde (Raabe, 1998b). Die durch den rot-roten Senat verordnete
Bildung eine Oligopols sollte Gesellschaften aus Ostberlin mit ihren Plattenbaubestinden mit der
Expertise aus Wohnungsgesellschaften in Westberlin verbinden (Solf, 2005). Gleichzeitig war die
Fusion zur Sanierung des Landeshaushaltes gedacht und wurde als ,,In-Sich-Verkauf* abgewickelt. Das
Land Berlin, agierend sowohl als Gesellschafter auf der Kdufer- und Verkiduferseite, handelte den
Verkaufspreis zwischen der Finanz- und Bauverwaltung aus (Raabe, 1998a). Zur Finanzierung der In-
Sich-Verkédufe mussten Berliner Wohnungsgesellschaften Kredite aufnehmen, die wiederum ihre
Eigenkapitalquoten deutlich reduzierten und den Verschuldungsgrad erhdhten. In-Sich Verkédufe waren
eine Strategie zur Liquidititsbeschaffung des Landes Berlins, welche die wirtschaftliche Lage der
Berliner Wohnungsgesellschaften verschérfte. Unter der SPD-Finanzsenatorin des Landes Berlins, Dr.
Fugmann-Heesing begann eine ,,Vermogensaktivierungspolitik®, die neben In-Sich Verkédufen auch den
Aufkauf landeseigener Grundstiicke und die verpflichtende Zahlung von Sonderdividenden fiir
Wohnungsgesellschaften vorschrieb (Oellerich, 2005). Laut dem ehemaligen Préisidenten der GEHAG,
Peters (2016), hitte Fugmann-Heesing ,.keine Ahnung [gehabt], welches Tafelsilber Berlin mit der
Gehag aus der Hand geben wollte” (S.85). Die niedrige Eigenkapitalquote und hohe Verschuldung
sollten in Folge der Bankenkrise und Austeritdtspolitik unter ihrem Nachfolger Thilo Sarrazin als

Argument fiir den Verkauf der GSW angebracht werden:

,Also der schlechte Ruf, den die Wohnungswirtschaft also auch unter Okonomen dann

bekommen hat, wenn man die Zahlen sich anschaut, ist das ja die Folge von politischen
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Entscheidungen in den 90er Jahren gewesen. Also man hat sozusagen dort eigentlich schon
angefangen, die Berliner Wohnungswirtschaft als Ressource zur Haushaltssanierung

wahrzunehmen.* (A. Holm, personliche Kommunikation, 27. September 2023)

Ein weiterer Weg, wie Landesregierungen ihre Wohnungsgesellschaften zu Geld machten, war die
VerduBerung an Landesbanken und den spiteren Verkauf der Wohnungsbestinde mit dem Hinweis,
dass die Bank sich auf ihr Kerngeschift fokussieren miissten. Ein Beispiel hierfiir markiert der Verkauf
der NILEG in Niedersachsen, welcher zwar von der Landesbank Nord/LB ausgefiihrt, jedoch durch die
Landesregierung aus CDU und FDP beschlossen wurde. Als Grund fiir die VerduBerung wurde die
Verbesserung des Eigenkapitals und der Kreditwiirdigkeit der Landesbank angebracht, die wiederum
dem Land groBeren finanziellen Handlungsspielraum versprach (Nordwest Zeitung, 2005). Es zeigt
sich, dass auf landespolitischer Ebene Wohnungsgesellschaften als Einnahmequelle bewertet wurden.
Der Verkauf der Vermogenswerte konnte in Pressemitteilungen als ein Zuwachs an Einnahmen zur
Sanierung oder Verbesserung anderer Haushaltssegmente verteidigt werden. Dass es jedoch eine
Umbuchung von Vermdogenswerten zu liquiden Geldmitteln war und die Linder somit auf einen Bestand
an Wohnungen verzichteten wurde von politischen Entscheidern nicht transparent kommuniziert. Fiir
die Offentlichkeit ergab sich daher keine Einsicht darauf, ob die Verkiufe als Verlust oder Gewinn zu
bewerten waren, da eine Bewertung der Vermogensgegenstinde vor dem Auktionsverfahren nicht

aufgestellt wurde (siehe hierzu Kapitel 5.3.3, S. 73-74).
Zeit- und Austerititsdruck

Die Privatisierung landeseigner Wohnungsbestinde war jedoch nicht nur ein attraktiver Trend, den man
vom Bund zur einfachen Liquidititsbeschaffung tibernommen wurde. Stattdessen lésst sich anhand der
Fallbeispiele und Aussagen von Interviewpartner:innen ein hohes Mal} an Zeitdruck durch eine scharfe
Austerititspolitik feststellen. Aus der Berichterstattung deutscher Tageszeitungen zwischen 2000 und
2006 wird ersichtlich, dass politisches Personal immer explizit ein sich schlieBendes Verkaufsfenster
erwihnte. Beispielsweise wies NRW-Bauminister Wittke wihrend der Diskussionen iiber den Verkauf
der LEG auf ein Zeitfenster von zwei Jahren hin, in denen ,,lukrative Verkdufe von Wohnungspaketen
noch moglich seien (maw/rhai, 2005). Das Land Berlin sticht aufgrund der Verschuldung nach dem
Skandal um die landeseigene Bankengesellschaft, als besonderer Fall des Zeitdrucks hervor. Wie Uffer
(2011) deutlich aufzeigt, war fiir den Berliner Senat die Hohe des Verkaufsertrags magebend fiir die
Geschwindigkeit und Radikalitét der Privatisierung. Zur Schuldentilgung wurde ein Kiufer gesucht, der
mit einer moglichst hohen Summe den meisten Wohnungsbestand in einer Transkation aufkaufen
konnte. Diese Vorgabe beschrinkte die Auktion zwangsldufig auf institutionelle Immobilienfonds,
welche sich den Kaufpreis auf dem Kapitalmarkt leihen und auf die Wohnungsgesellschaft
iberschreiben konnten. Laut einem Mitarbeiter einer damaligen Berliner Wohnungsgesellschaft fand
die Privatisierung unter dem Druck der Haushaltsentlastung statt, als die Regierung unbedingt

Geldmittel brauchte (Uffer, 2011, S. 98). Der Austerititsdruck hatte zur Folge, dass nicht zwischen den
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Investitionsstrategien der Auktionsteilnehmenden unterschieden wurde. Zwar konnten REPE-Firmen
den hochsten Verkaufsertrag bieten, jedoch unter der Annahme den Wohnungsbestand nach
Reduzierung der Bestandshaltungskosten, minimalen Modernisierungen und einem gewissen
Wertzuwachs wieder gewinnbringend weiterzuverkaufen. Von Seiten der Berliner Landesregierung
wurden die institutionellen Investoren mit kurzfristigen Strategien implizit bevorzugt. Die Privatisierung
sollte so schnell wie moglich und ohne groflen Arbeitsaufwand ein hohes Volumen an Wohnungen
abwickeln und dabei den maximalen Erlos generieren. Politische Entscheidungstriger:innen im
Berliner Senat und der Stadtverwaltung entschieden sich dabei gegen kompliziertere und langwierigere
Privatisierungen an Mieter:innen (Uffer, 2011). FEine Entscheidung, deren Pfadabhingigkeit
unteranderem auf die Erfahrungen aus den Restitutionen und dem Zwischenerwerbermodell im Zuge
des AHG zuriickfiihren ldsst. Hatte Berlin nach der Wiedervereinigung einen anderen Weg im Umgang
mit den Restitutionen gewédhlt, oder hitten ostdeutsche Wohnungsgesellschaften keine
Altschuldenbelastung bekommen, wire die Wahl der Privatisierung vielleicht anders abgelaufen.

Der Austerititsdruck stellte tatsdchlich eine reale Belastung fiir die Bundeslidnder mit hoher
Verschuldung dar, da die meisten Landesverfassungen eine Begrenzung der Kreditaufnahme vorsahen.
Die Linder hitten gemal einer vom BVerfG im Jahr 1992 festgelegten Ausnahme bei extremer
Haushaltsnotlage Sanierungshilfen vom Bund anfordern konnen. Diese wurden jedoch im Fall der
Berliner Verschuldung nach einer Klage des Landes im Jahr 2006 abgewiesen. Stattdessen verwies das
BVerfG zur Verbesserung der Einnahmesituation auf Ertrige aus weiteren VerduBerungen von
landeseigenen Wohnungsbestéinden hin (Freitag, 2007). Wie sich ein alternativer Pfad gestaltet hitte,
wenn der Bund den Lindern bei der Sanierung ihrer Haushaltsnotlagen geholfen hitte, ldsst sich nur
schwer abschitzen. Jedoch steht fest, dass die Landesregierungen — unabhingig von ihren
Verschuldungsquoten und dem Ausmall der Haushaltsnotlage — die en-bloc Privatisierung von
Wohnungen als zentrales Instrument zur Haushaltskonsolidierung ansahen. Diese Entscheidung wurde
sowohl von konservativen CDU-FDP-Regierungen als auch von progressiven Landesregierungen, an
denen SPD, Griine oder der Partei des Demokratischen Sozialismus (PDS) beteiligt waren,
gleichermafen getroffen. Am Beispiel der In-Sich-Verkéufe Berliner Wohnungsgesellschaften lédsst sich
zudem erkennen, dass o6ffentliche Wohnungen schon vor der Einfiithrung der Austeritétspolitik als Mittel
zur Haushaltskonsolidierung betrachtet wurden. Seit Ende der 1990er Jahre wurde der Wert der
Wohnungsgesellschaften von der landespolitischen Seite primdr im Hinblick auf den erhofften
Verkaufserlos gesehen. Zeitdruck und hohe Verschuldung fiihrten dazu, dass die Privatisierung
landeseigener Wohnungen zwischen 1999 und 2008 mit groBer Geschwindigkeit an institutionelle
Investoren mit kurzfristigen Gewinnabsichten erfolgte. Die Verkdufe fanden in einem
marktwirtschaftlichen Moment statt, der durch frithere Verkidufe des Bundes in den 1990ern das

Zwischenerwerbermodell und Restitutionen bundesweite Vorbilder hatte.
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5.3.3 Privatisierung auf kommunaler Ebene (1999 bis 2008)
Wechselhafte Privatisierungsstimmung

Auch auf kommunaler Ebene waren die Hauptargumente fiir den Teil- oder Komplettverkauf von
Wohnungsbestinden; die knappen Haushaltskassen und ein potenziell gréerer Handlungsspielraum
durch mogliche Verkaufsertrige. Betrachtet man die Erhebung des Instituts fiir Stadtforschung und
Strukturpolitik (IfS) tiber die Griinde fiir den Verkauf von kommunalen Wohnungen, steht die Nutzung
der erhofften Verkaufsertrige an erster Stelle. Dabei sollte die Liquidierung von Wohnungsbestinden
zur Schuldentilgung der kommunalen Haushalte oder fiir InvestitionsmaBnahmen dienen. Insbesondere
in urbanen Zentren wurden notige Investitionen in den bestehenden Wohnungsbestand als zentrale
Griinde fiir den Verkauf der Wohnungsbestinde genannt, wihrend Kommunen im Umland eher auf die
Vermeidung finanzieller Belastungen hinwiesen (Held, 2011). Mit dem Argument eines groferen
Handlungsspielraums in Folge der Liquidierung, beispielsweise fiir Kultur- oder Sozialprogramme,
wurde in betroffenen Kommunen im Vorfeld fiir die Verkdufe geworben (Klus, 2013). Die
Haushaltspolitik war somit ein zentrales Argument fiir die Verkdufe von kommunalen
Wohnungsbestinden. Auch in allen Interviews wird die Verschuldung der Stidte und Kommunen als
Haupttreiber hinter der Privatisierung angesehen. Gespriche zwischen den politischen
Entscheidungstriger:innen und Vertreter:innen des Mieterbunds oder des GdW liefen nach Angaben der
Beteiligten in Stidten wie Berlin, Dresden, Miinchen oder Kiel immer auf eine Kernaussage hinaus:
,»Wir halten [den Verkauf] fiir erforderlich, um unsere Finanzen in Ordnung zu bringen* (F.-G. Rips,
personliche Kommunikation, 8. November 2023). Wohnungen waren aus Sicht einzelner Kommunen
Anfang der 2000er eine Vermogensanlage der Vergangenheit, die ihren Nutzen groBteilig erfiillt hatte
und deren grofter Mehrwert in der Liquidierung gesehen wurde. Eine Umfrage unter 204 deutschen
Stiddten und Gemeinden durch die Wirtschaftspriifungsgesellschaft PricewaterhouseCoopers (PwC)
deckte 2006 auf, dass etwa 40 % der Kommunen eine Verringerung ihrer damaligen Bestinde zur
Schuldentilgung vorsahen (Voigtlinder, 2007). Dabei waren Verkidufe an Investoren bei vielen
westdeutschen Kommunen besonders attraktiv, wihrend ostdeutsche Stidte und Gemeinden aufgrund
des Leerstands oft auf mit einem zusitzlichen Abriss sanierungsbediirftiger Wohnungen rechneten. Aus
Sicht von PwC sei es jedoch iiberraschend, dass trotz eines hohen Interesses an Privatisierungen, bis
2006 nur etwa ein Drittel der Kleinstiddte ihre Wohnungen in eigene Gesellschaften zum Zweck einer
zukiinftigen VerduBerung iiberfiihrt hétten. Fiir die Herausgeber der Studie liege dies am fehlenden
»~Know-How* der kleinen Kommunen oder keiner ausreichenden Grofle des Wohnungsbestands, um auf
institutionelle Investoren zu gehen zu kénnen (PwC Deutschland, 2006).

Die kommunale Verkaufsstimmung sollte jedoch nicht lange anhalten. Ungefédhr drei Jahre
spiter verdffentlichte das IfS eine dhnliche Umfrage, welche die Einstellung der Kommunen zu ihren
Wohnungsbestinden erfragte. Demnach hatten die Kommunen, die 2009 weiterhin im Besitz von
Wohnungsunternehmen waren, mehrheitlich ein Interesse am Verkauf ihrer Bestinde verloren. Anders

als noch drei Jahre zuvor wurden kommunale Wohnungsunternehmen als wichtige strategische
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Instrumente fiir eine Daseinsvorsorge angesehen (Bundesministerium fiir Verkehr und digitale
Infrastruktur., 2011). Die Veridnderung der Verkaufsbereitschaft zeugt zum einen von der verdnderten
gesellschaftspolitischen Einstellung beziiglich Privatisierungen in Folge der Finanzkrise seit 2008 (D.
Rink, personliche Kommunikation, 6. Oktober 2023). Ein weiterer Grund fiir die Trendwende war die
bundesweite Aufmerksamkeit fiir das Thema durch den Komplettverkauf der WOBA Dresden. Die
VerduBerung des gesamten Bestands stiddtischer Wohnungen machte Dresden ,,als erste deutsche
Grofstadt schuldenfrei* (Kroger, 2006). Debatten im Zuge des WOBA-Verkaufs sorgten fiir eine
breitere Aufmerksamkeit fiir das Thema der 6ffentlichen Wohnungsverduflerungen. Durch die stirker
informierte Offentlichkeit gelang es beispielsweise der Biirgerinitiative (BI) in Leipzig, die
Privatisierung der Stadtwerke und Verkehrsbetriebe zu verhindern (Nagler, 2007; D. Rink, persénliche
Kommunikation, 6. Oktober 2023). Weiterhin zeigt sich jedoch auch, dass die Befiirwortung einer
Privatisierung nicht in allen Kommunen gleichermaflen stark vertreten wurde. Held (2011) zeigt
diesbeziiglich auf, dass nur ein kleiner Teil des gesamten Transaktionsvolumens durch Kommunen zu
verantworten ist. Mit Blick auf die Stiidte und Gemeinden gibt es daher Fille von extremer kommunaler
Privatisierung wie in Kiel, Wilhelmshaven, oder Dresden die einen Totalverkauf umsetzten (Lorenz-
Henning & Held, 2011, S. 680). Stidte und Kommunen hatten daher keine einheitliche Position
beziiglich der Privatisierung, waren diesen aber auch nicht grundsétzlich kritisch gegeniibergestellt. Dies
verdeutlicht sich auch darin, dass der Deutsche Stidtetag keinen offentlichen Beschluss gegen den
Verkauf von stadtischen Wohnungen formulierte (F.-G. Rips, personliche Kommunikation, 8.
November 2023). Es ergibt sich somit ein wechselhaftes Bild der kommunalen Verkaufsabsichten.
Wihrend 2006 eine Mehrheit der Kommunen an einer Privatisierung der eigenen Wohnungsbestinde
interessiert war, sollte sich die Stimmung ab 2009 zunehmend zugunsten eines Beibehalts der
Wohnungsbestinde wandeln. Eine Umsetzung der vormals geduflerten Verkaufsabsichten fand in vielen
Kommunen letztendlich nicht statt.

In den Kommunen die einen Verkauf durchfiihrten, agierten Politiker:innen nicht isoliert,
sondern waren beeinflusst durch die Privatisierung der Wohnungsbestinde des Bundes. Laut der
Biirgermeisterin und Beigeordneten der Stadt Dresden, Dr. Kristin Kaufmann, kam die Inspiration fiir
die Liquidierung von Wohnungsbestinden der WOBA {iiberortlich durch die Verkdufe des Bundes zur
Jahrtausendwende. Verkédufe des Bundes hatten somit eine Signalwirkung fiir einzelne Kommunen, die
sich in schwierigen Haushaltslagen befanden. Fiir K. K. Kaufmann (personliche Kommunikation, 15.
November 2023) sei die Stadt Dresden ,,in dieser Zeit im Grunde genommen aufgesprungen und habe
damit auf dem fahrenden Zug quasi vom Wissen und von der Erkenntnis anderer partizipiert.®.
Kommunen nahmen das Privatisierungsgeschehen des Bundes zum Vorbild, um durch Teilverkiufe von
Assets, Shared-Deals, Cross-Border-Leasing oder KomplettverduBerungen ihre offentliche
Daseinsvorsorge zu Geld zu machen (D. Rink, personliche Kommunikation, 6. Oktober 2023; K. K.
Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023). Dabei waren Wohnungsverkiufe

vielerorts der letzte Aspekt einer kommunalen ,,Entstaatlichung. Beispielsweise wurden in Leipzig
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schon in den 90ern iiber Cross-Border-Leasing kommunale Verkehrsgesellschaften verkauft und durch
die Stadt riickwirkend, als Dienstleitung, wieder angemietet. Ahnliches betraf auch Stadtwerke,
Krankenhéuser, Industrieanlagen oder Messegeldnde, die komplett oder teilweise privatisiert wurden,
um mit den Ertrdgen Sanierungen in anderen Bereichen der Kommunalpolitik vorzunehmen. Im
Vergleich mit den kommunalen Wohnungsverkéufen ist fiir D. Rink jedoch der verschobene Zeitpunkt

auffallig:

,»Als die in Berlin noch Wohnungen verkauft haben, gab es schon die Kampagne zum Riickkauf
der Wasserwerke. [...] Also es war jetzt praktisch nicht eine Privatisierungswelle in allen
Bereichen  gleichzeitig, sondern  zeitlich  gestreckt und dann auch die
Rekommunalisierungswellen auch wiederum zeitlich gestreckt. (D. Rink, personliche

Kommunikation, 6. Oktober 2023)

Biichner et al. (2012) zeichnet am Beispiel von Wasserwerksverkdufen nach, wie Private-Public-
Partnerships, zwischen Investoren und Kommunen schon Anfang der 2000er aufgrund gestiegener
Preise und schlechter Instandhaltung wieder aufgekiindigt wurden. Stidte wie Potsdam, Miinster, Kiel,
und Leipzig begannen nach einigen Jahren, die Privatisierungen durch eine aktive Rekommunalisierung
teilweise wieder riickgingig zu machen. Im Fall der Wasser- und Energieversorgung wurden ab Mitte
der 2000er Jahre wieder kommunale Unternehmen gegriindet, die zu 100 % in stddtischer Hand waren
(Biichner et al, 2012, S. 18). Ungeachtet negativer Erfahrungen vormaliger
Privatisierungsentscheidungen setzten Stidte und Kommunen in den 2000er Jahren beim offentlichen

Wohnungsbau weiterhin auf Teil- oder Komplettverkiufe.

Verkaufsdruck aufgrund negativer Bevilkerungsprognosen

Der scheinbare Widerspruch im Handeln der Kommunen ldsst sich teilweise durch eine Kombination
aus Zeitdruck und der Annahme eines sinkenden Werts ihrer Wohnungsbestinde, verstirkt durch
negative Bevolkerungsprognosen, erkldren. Angesichts von Haushaltsnotlagen und vorhergesagter
demografischer Schrumpfung wurden oOffentliche Wohnungen als Last fiir kommunale
Handlungsspielraume angesehen. Es herrschte die Ansicht, dass es besser sei, diese Wohnungen
frithzeitig zu Geld zu machen, statt zu spét. Besonders in den Gebieten der ehemaligen DDR, wo viele
Kommunen mit sanierungsbediirftigen Wohnungsbestinden konfrontiert waren, zeigte sich diese
Tendenz. Die Bevolkerungsabwanderung nach der Wiedervereinigung und weitere prognostizierte
demografische Schrumpfungen verstirkten diese Entwicklung (D. Rink, personliche Kommunikation,
6. Oktober 2023; M. Voigtlinder, personliche Kommunikation, 18. September 2023). Zwar
prognostizierten Studien zur demografischen Entwicklung regional unterschiedliche Prozesse mit
Wachstum oder Schrumpfung sowie Zu- oder Abwanderung in verschiedenen Stddten und Kommunen
(Méding, 2013). Dennoch erwarteten Demografen insgesamt eine alternde und schrumpfende

Bevolkerung in Deutschland mit anhaltendem Bevolkerungsriickgang (Eisenmenger et al., 2006). Mitte
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der 2000er Jahre ging man davon aus, dass die deutsche Bevolkerung bis 2050 um zwdlf bis 23
Millionen Menschen sinken wiirde (Eisenmenger et al., 2006; Miding, 2006). Riickblickend war diese
Einschitzung mafgeblich fiir die negative Beurteilung des zukiinftigen Werts des offentlichen
Wohnungsbestands. Alle interviewten Experten bringen neben der Verschuldung die demografische
Schrumpfung als ein dominierendes Argument fiir die damalige Wohnungsprivatisierung vor. So

reflektiert M. Voigtlidnder beispielsweise:

»Also in den 2000er Jahren haben wir ja viel iiber Schrumpfung diskutiert. Ich weill noch, in
Ko6lIn hat man 2005, als ich angefangen habe, noch dariiber diskutiert; soll man nicht mal diese
alten Hochhéuser abreiflen? Die brauchen wir doch alle gar nicht mehr. Wir kdnnen doch die
Stadt jetzt viel schoner darstellen. [...] Da muss man natiirlich im Nachhinein auch sagen, vom
Timing her war es nicht das Beste, weil ein paar Jahre spiter hitte man zumindest einen deutlich
hoheren Preis erzielen konnen. Aber die Datenlage damals war eben eine ganz andere.

(Voigtlander, personliche Kommunikation, 18. September 2023)

An den Diskussionen um eine schrumpfende Bevolkerung wurde auch der Riickzug aus der Forderung
des sozialen Wohnungsbaus thematisiert. Die Argumentationslinie war demnach, dass bei sinkender
Bevolkerung auch mit einem Fortbestehen niedriger Mieten zu rechnen sei und sich die Investitionen
fiir preiswertes Wohnen daher nicht rechnen wiirden (A. Holm, personliche Kommunikation, 27.
September 2023). Angesichts von Haushaltsnotlagen in den frithen 2000er Jahren und beeinflusst durch
negative demografische Wachstumsprognosen, bewerteten viele kommunale Entscheidungstriger:innen
ihren Wohnungsbestand mehrheitlich als einen Vermogenswert, bei dem mit einem baldigen
Wertverlust zu rechnen sei. Die Kombination aus sinkenden Bevolkerungszahlen und vorhandenem
Leerstand fiihrte insbesondere in finanziell angespannten Kommunen zu der Befiirchtung, dass man fiir
die Wohnungsbestinde in zehn Jahren moglicherweise keine Kidufer mehr finden konnte, wihrend die
Instandhaltungskosten die Mieteinnahmen tibersteigen wiirden (B. Egner, personliche Kommunikation,
24. September 2023, D. Rink, personliche Kommunikation, 6. Oktober 2023). Mit einer Prognose von
weniger als 70 Millionen Einwohnern ab 2050 galt der offentliche Wohnungsbau nicht ldnger als
kostendeckend oder profitabel, sondern vielmehr als zunehmender Kostenfaktor. Im politischen Diskurs
wurde oft von Deutschland als einer alternden Gesellschaft gesprochen, in der die jiingere Bevolkerung
den vorhandenen Wohnraum nicht benétigen wiirde (L. Freitag, personliche Kommunikation, 2. Juli
2023; D. Rink, personliche Kommunikation, 6. Oktober 2023). Diese Uberlegungen verbanden sich mit
Debatten iiber die Verschuldung zukiinftiger Generationen zu einem Szenario, in dem Wohnraum als
iiberreichlich vorhanden und Deutschland als ,,fertig gebaut™ angesehen wurde (L. Freitag, personliche
Kommunikation, 2. Juli 2023). Dieses Narrativ einer schrumpfenden Bevolkerung war besonders in

ostdeutschen Kommunen vorherrschend, wie das Beispiel Dresden zeigen wird.
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Eingeschrinkte Sachkenntnis der Aufsichtsrdte

Ein Aspekt, der von drei Interviewpartnern zur Erklidrung fiir die radikale Art der Blockverkdufe
kommunaler Wohnungsbestinde angebracht wird, ist das fehlende Fachwissen von Personen innerhalb
der Vorstinde und Aufsichtsriten kommunaler Wohnungsgesellschaften. Laut Bartholomii (2004) gab
es in einigen Stddten, mit Ausnahme der Stadtstaaten, vor allem in Aufsichtsgremien der
Wohnungsgesellschaften ,,so gut wie niemand, der [...] mit einer Bilanz etwas zu tun hat* (R. C.
Bartholomidi, personliche Kommunikation, 23. Oktober 2023). Da Aufsichtsrite in offentlichen
Unternehmen als demokratisches Kontrollgremium {iiberwiegend durch ehrenamtlich arbeitende
Kommunalpolitiker:innen besetzt werden, kann es bei Aufsichtsriten zu Wissensliicken kommen. In der
Tat handelt es sich bei Aufsichtsriten in kommunalen Stadtwerken und Wohnungsunternehmen in der
Regel um politisches Personal, das die Machtverhiltnisse der Stadtregierung abbildet und sich nicht
unbedingt durch das grofte Expert:innenwissen qualifiziert (Schwarting, 2013). Aus Sicht jener drei
Interviewpartner, die noch Teil einer gemeinwohlorientierten Wohnungswirtschaft waren, habe sich
eine Informationsasymmetrie zwischen Aufsichtsrat und Vorstand in den Jahrzehnten nach der
Abschaffung der Wohnungsgemeinniitzigkeit entwickelt (L. Freitag, personliche Kommunikation, 2.
Juli 2023; R. C. Bartholomdi, personliche Kommunikation, 23. Oktober 2023; F.-G. Rips, personliche
Kommunikation, 8. November 2023). Dies sei laut Bartholomii damit zu erkldren, dass in Folge eines
Generationswechsels innerhalb der Vorstandsebene einiger Wohnungsunternehmen neben der

Neuausrichtung auf die Profitabilitit auch ein neuer Fachjargon Einzug gehalten habe.

,,Vorstinde [haben] neue Vokabeln gelernt [und] mit denen um sich geschmissen und [...] damit
sozusagen ihre Aufsichtsratsmitglieder, die diese Vokabeln nicht kannten, vollig verstort und
verschreckt. Und da die nicht zugeben wollten, dass sie nichts verstanden haben, stieg
voriibergehend die Macht der Vorstidnde gegeniiber den Aufsichtsgremien ganz gewaltig.” (R.

C. Bartholomdi, personliche Kommunikation, 23. Oktober 2023).

Aufgrund fehlender Erfahrungen wund geringem Verstindnis der Analyse profitabler
Wohnungsunternehmen hétten Aufsichtsrite in einigen Kommunen ihrer Kontrollfunktion nicht
ausreichend nachkommen kénnen (R. C. Bartholomii, personliche Kommunikation, 23. Oktober 2023;
F.-G. Rips, personliche Kommunikation, 8. November 2023). Demnach fehlten fiir einen ,,beherzten
Kampf* gegen die Privatisierung die notigen betriebswirtschaftlichen oder sozialpolitischen Argumente
dafiir, warum Verkdufe mit Gefahren verbunden waren (F.-G. Rips, personliche Kommunikation, 8.
November 2023). Fiir den ehemaligen Présidenten des Mieterbundes, F.-G. Rips, war dies einer der
Griinde, weshalb keine Mehrheiten in Aufsichtsriten gegen die Block-Verkiufe geschaffen werden
konnten (personliche Kommunikation, 8. November 2023). Der Fakt, dass der Mieterbund mit eigenen
Sachargumenten auf wenig Resonanz bei Wohnungsgesellschaften gestofen sei, habe damals zu einer
grofen Enttduschung gefiihrt. Diesen Zeitzeugenberichten muss jedoch entgegengestellt werden, dass

bei der Besetzung von Aufsichtsriten in 6ffentlichen Unternehmen immer ein Kompromiss zwischen
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Expertise und demokratischer Legitimation sowie Kontrolle stattfindet. In Deutschland sind die
kommunalen Kodizes beziiglich der Sachkunde von Aufsichtsratsmitgliedern zuriickhaltend formuliert,
da sie lediglich die Auswahl von Mitgliedern mit kaufminnischen Wissen empfehlen (Schwarting,
2013, S. 201). Alternativ sollen Fortbildungen durch die Stadt angeboten werden, um
Rechtsverinderungen zu kommunizieren. Laut Schwarting (2013) wire eine ausdriickliche
Vorschreibung von Sachkunde zudem in Hinblick auf die demokratische Représentanz als kritisch zu
bewerten (S. 202). Auch die Dresdner Biirgermeisterin Kristin Kaufmann bringt an, dass die
Unterstellung  der  fehlenden  Sachkenntnis  unter  Aufsichtsratsmitgliedern  stddtischer

Wohnungsunternehmen eine hdufig geduferte Impertinenz sei:

»Es [gibt] keine Spezialisten im Kontrollorgan des Aufsichtsrates, sondern politische,
hochmotivierte Laien. Nicht immer also, aber schon in Mehrheit haben sie dort keine
Betriebswirte oder Volkswirte drinsitzen, sondern Lehrer, oder Sozialwissenschaftler, die
mitwirken, mit groBem Engagement, aber schon mit einer politischen Brille das Unternehmen
begleiten. So, also das sind schon sehr engagierte, auch professionelle Aufsichtspersonen.* (K.

K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023)

Es sei jedoch anzumerken, dass Aufsichtsrite nicht eigenméchtig, sondern im Sinne des Stadt- oder
Gemeinderats handelten. Die Wohnungsgesellschaft wird zudem durch (Ober-)Biirgermeister:innen,
Landrit:innen, oder andere Mitglieder der kommunalen Verwaltung vertreten (Schwarting, 2013, S.
201). Die Entscheidung iiber den Verkauf wurde somit von einem politischen Organ der Stadt unter
Einfluss der entsandten Aufsichtsrite getroffen. Dadurch wird die Kontrollfunktion von Aufsichtsréiten
und ihr Sachwissen im Fall einer Privatisierung unter Einfluss des Zeitdrucks und in Anbetracht einer
Haushaltsnotlage jedoch nicht irrelevant.

Dies zeigt sich auch anhand eines Beispiels aus der Privatisierungsdebatte innerhalb der
GAGFAH. Laut dem ehemaligen Aufsichtsratsvorsitzenden, Lutz Freitag, war ein hdufig vorgetragenes
Argument fiir eine Privatisierung die geringe Umsatzrendite des Wohnungsunternehmens der BfA.
Befiirworter der Privatisierungen wandten an, dass die Betriebsgewinne des Unternehmens im
Verhiltnis zum Nettoumsatz zu niedrig seien. Die Kommune somit keine hohen Ertrige aus der
Bewirtschaftung ihres Wohnungsbestands ziehe (L. Freitag, personliche Kommunikation, 2. Juli 2023).
Laut Freitag miisste sich der Aufsichtsrat jedoch auch die Eigenkapitalrendite anschauen, die den Erlos

im Verhiltnis zum investierten Kapital darstelle:

»Die GAGFAH ist irgendwann mal mit einem Aktienkapital ausgestattet worden von 100
Millionen Reichsmark. Und bezogen auf diese 100 Millionen war natiirlich die Rendite extrem
hoch. Wir hatten eine Rendite, die lag dann bei iiber 20 %. Aber wenn man natiirlich den
Umsatz, also die gezahlten Mieten, und das, was dann als Umsatzrendite iibrigblieb [ansieht],

war das irgendwas so unter 2 %. Nur dass es eben der Bewirtschaftung von Wohnungen
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geschuldet ist, dass es auch in anderen Wirtschaftsbereichen so [ist], dass bestimmte Branchen
eine relativ geringe Umsatzrendite erwirtschaften, weil eben die Umsétze so extrem sind und
im Finzelhandel zum Beispiel eben auch die Rendite wesentlich geringer ist als in der

chemischen Industrie.” (L. Freitag, personliche Kommunikation, 2. Juli 2023)

Freitag (2007) fiigt dem hinzu, dass der Verkauf der GAGFAH fiir 2,3 Milliarden Euro ,,gerade einmal
zur Finanzierung von knapp vier Tagen Rentenzahlungen® reichen wiirde (S. 37). Die BfA habe durch
den Verkauf einen ,,Tausch von iiber Generationen erwirtschaftetem Vermogen gegen einen einmalige
Einnahme* getauscht (S. 37). Mitgliedern der Aufsichtsrite mit langjdhriger Erfahrung in der
Wohnungswirtschaft sei der Wert der Immobilienportfolios nicht bewusst gewesen. Jedoch sei laut L.
Freitag, R. C. Bartholomii und F.-G. Rips diese unterschiedliche Bewertung der Profitabilitit einer

Wohnungsgesellschaft nicht von allen Entscheidungstriger:innen klar gewesen.

Vermogensbewertung nach kameralistischem Rechnungswesen

Ein Aspekt, der dabei laut einem Teil der Interviewpartner eine Rolle spielte, liegt in der Art und Weise,
wie Kommunen ihr Vermodgen buchhalterisch darstellen. Bis 2008 wurde in allen Kommunen und
Léndern das kaufménnische Rechnungswesen nach den Regeln der Kameralistik gefiihrt. Raupach und
Stangenberg (2006) fiithren aus, dass dies zur Folge hat, dass der Werteverzehr der Vermogensgiiter
einer Kommune nicht durch Abschreibungen abgebildet wurde. Die Anschaffungskosten eines Gutes,
wie beispielsweise einer offentlichen Wohnungsanlage, ,,wurden lediglich im Anschaffungsjahr gebucht
und dokumentieren daher nicht den Ressourcenverbrauch im Zeitablauf“ (S. 149). Die
Anschaffungskosten der meisten 6ffentlichen Wohnungsbestédnde reichten bis in die Weimarer Republik
zuriick. Thr Marktwert konnte zwar geschitzt werden, wurde aber in den Biichern der Kommune nicht
als ausgewiesener Vermogenswert erfasst, der einer Schuldenlast oder einem Verkaufsangebot
gegeniibergestellt werden konnte. Der tatsichliche Marktwert von Wohngebduden aus der
Bauhiittenbewegung, der Plattenbauphase der DDR oder der Wohnungszwangswirtschaft wurde erst
deutlich, als das Bieterverfahren im Rahmen einer Privatisierung abgeschlossen war. Im Gegensatz dazu
hitte eine doppelte Buchfithrung (Doppik) eine vollstindige Bewertung des offentlichen Vermdgens vor
dem Verkaufspunkt hervorgebracht, die zudem von der Verkaufssumme abweichen konnte und die
Bewertung dieser als Verlust oder Gewinn zulasse. Im Unterschied zur Kameralistik fiihrt die Doppik
in der Kommunalpolitik nachweislich zu einer geringeren VerduBerung von oOffentlichen
Vermogenswerten, wie Wohnungsportfolios (Christofzik et al., 2020). Dies liegt daran, dass die
Kameralistik ausschlieBlich auf die jédhrlichen Zahlungsstrome ausgerichtet ist. Fine wachsende
jahrliche Zinsbelastung durch stadtische Verschuldung kann somit durch den Verkauf von 6ffentlichem
Vermogen ausgeglichen werden. Bei einer doppelten Buchfithrung wire diese Rechnung fiir eine
Kommune schwieriger nachweisbar, da ,,das hohere Finanzvermogen vollstindig durch ein geringeres
Vermogen an Sachanlagen ausgeglichen® werden kann (Christofzik et al., 2020, S. 708). Da die

Umstellung von der Kameralistik auf die Doppik mit einer aufwéndigen Erfassung der offentlichen
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Vermogenswerte und Marktpreise verbunden ist, hatten fast alle Kommunen und Linder bis 2008 keine
wirklichen MafB3nahmen ergriffen, um eine Doppik einzufiihren (Raupach & Stangenberg, 2006).

Wie ein alternativer Entscheidungsprozess in Kommunen hitte aussehen kénnen, ldsst sich am
Beispiel Hamburgs erahnen. In Hamburg wurde 2007 zum ersten Mal die Doppik neben dem kameralen
Rechnungswesen eingefiihrt (Raupach & Stangenberg, 2006). Die Freie und Hansestadt Hamburg
(2021) hatte seit 2003 einen mehrstufiger Prozess implementiert, in dem der kamerale Haushalt
schrittweise zu einer doppelten Buchfithrung umgestellt wurde und ihn ab 2013 komplett ersetzte. Laut
L. Freitag sei dies ein Grund, weshalb das CDU-regierte Hamburg die stiddtische Wohnungsgesellschaft
SAGA trotz Investoreninteresse nie verkauft habe (personliche Kommunikation, 2. Juli 2023). Demnach
sei durch die Erhebung des Buchwerts des Unternehmens und die messbare Absicherung der
Altersvorsorge fiir stddtische Angestellte ein Gegenposten ermittelt worden, der den Schulden
gegeniibergestellt werden konnte. Diese Uberlegungen bleiben jedoch nur theoretischer Natur, da
Hamburg aufgrund einer niedrigeren Verschuldung schwer mit Berlin oder Dresden vergleichbar ist.
Laut K. K. Kaufmann war es in Dresden ,,vollig egal, ob sie jetzt Kameralistik oder Doppisch
betrachten® (personliche Kommunikation, 15. November 2023). In Dresden hitte der Fokus auf die
stiadtische Verschuldung im Wissen der Anzahl an Freiflichen und des Leerstand der Innenstadt, alle
anderen Moglichkeiten in den Hintergrund treten lassen. Unter dem Druck durch demografische
Schrumpfung, Sanierungsbedarf und eine steigende Verschuldung hitte man laut K. K. Kaufmann auch
bei Anwendung der Doppik fiir einen Verkauf der WOBA gestimmt.

In Anbetracht der wissenschaftlichen Nachweise, dass bei der Doppik die Privatisierung von
offentlichen Vermogen signifikant reduziert wird und unter Hinzunahme der Aussagen mehrerer
Interviewpartner ist der [Einfluss des Rechnungswesens auf das Sachwissen der
Kommunalpolitiker:innen dennoch wahrscheinlich. Besonders in der Situation einer Haushaltsnotlage
und unter Zeitdruck fiihrt ein fehlendes Sachwissen iiber die Vermogenswerte der Stadt zu einer
erhohten Unsicherheit unter Entscheidungstriger:innen. In dieser Konsequenz kann eine Liquidierung
offentlicher Wohnungsbestinde befiirwortet werden, obwohl diese bei alternativer Anwendung der
Doppik keinen Gewinn fiir den kommunalen Jahresabschluss darstellen konnte. Der Fall Hamburg und
die Unterschiede bei Anwendung der Doppik gegeniiber der Kameralistik zeigen zudem auf, wie eine
alternative Pfadabhéngigkeit zu geringeren Wohnungsverkdufen wihrend der critical juncture gefiihrt

hitte.

Externe Berater:innen als politische Entrepreneurs

Aufsichts-, Gemeinde- oder Stadtrite verfiigten bei ihrer Entscheidung iiber die Privatisierung
keineswegs iiber die gleichen Ausgangsbedingungen. Dies lag neben dem Diskurs im
marktwirtschaftlichen Moment auch an der Pridsens von politischen Entrepreneurs aus Banken,
Forschungsinstituten, Beratungsfirmen, Arbeitgeber- und Industrieverbinden, die fiir den Verkauf

stiadtischer Vermogen warben. Externe Unternehmensberater:innen lassen sich laut Geilller (2011)
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~kommerziell titige korporative Akteure mit primér 6konomischer Rationalitdt* definieren (S.99). Im
Zuge betriebswirtschaftlicher Anforderungen, besonders beim Thema der Haushaltskonsolidierung,
stoBen Kdmmerer:innen die Beauftragung externer fachlicher Berater:innen an, da sie iiber besondere
Kompetenzen verfiigen und als externe Quelle der Legitimation gesehen werden. Kammerer:innen kann
sich durch die Expert:innenmeinung politische Durchsetzungskraft im Rat und der Verwaltung
versprechen. Dadurch entsteht zwischen Kémmerer:in und Beratung bei Themen der
Haushaltskonsolidierung ein Abhingigkeitsverhiltnis. Gleichzeitig neigen Berater:innen dazu,
politisch-administrative  Besonderheiten einer Kommune kein ausreichendes Verstindnis
entgegenzubringen. In Kombination mit Zeitdruck den Berater:innen oft erfahren und fehlendem
detaillierten Wissen iiber die Besonderheiten einer Kommune kommt es dazu, dass Berater:innen
komplexe Sachverhalte ausschlieBlich aus betriebswirtschaftlicher Sicht adressieren (GeiBler, 2011, S.
99-100). Im Fall der offentlichen Wohnungsprivatisierungen Akteure betonten wiederholt die geringe
Rentabilitit o6ffentlichen Eigentums, ohne dabei auf gesellschaftliche Gewinne oder den Unterschiede
zwischen Umsatz- und Eigenkapitalrendite einzugehen. Beispielsweise  griffen  das
Beratungsunternehmen McKinsey & Company und das Immobilienunternehmen Viterra AG in einer
2004 veroffentlichten Studie das Argument der niedrigen Umsatzrendite auf. Wihrend Viterra AG offen
eine Strategie zum Ankauf privatisierungsfihiger Wohnungsbestinde verfolgte, ist McKinsey als
zentraler Akteur globaler Privatisierungsbemiihungen zu betrachten. McKinsey, als eines der
bekanntesten und viel kritisierten Beratungsunternehmen, setzt sich seit den 1980er Jahren fiir die
»Dekonstruktion des Sozialstaats“ und die Einfithrung des ,,Shareholder-Value*-Prinzips in 6ffentlichen
Institutionen ein (Nagler, 2007, S. 54). Das Geschiftsmodel von McKinsey und anderen
Beratungsagenturen zielt darauf ab, Offentliche Akteure von der Entwicklung interner
Entscheidungskapazititen abzuhalten, um eine langfristige Abhéngigkeit zu férdern (Bogdanich &
Forsythe, 2022). Im Bereich des 6ffentlichen (sozialen) Wohnungsbaus stellten beide Unternehmen die
vermeintliche Ineffizienz kommunaler und 6ffentlicher Wohnungsunternehmen heraus, wobei sie eine
durchschnittliche Renditeliicke von 3,1 % im Vergleich zu privaten Immobilienverwaltern aufzeigten.
Fiir ,,hoch defizitdire Kommunen® schlugen sie daher den Verkauf einzelner Wohnungen oder ganzer
Bestinde als ,,beste Losung® vor (Riigemer, 2004, S. 192). Lutz Freitag, damaliger Priasident des GAW,
kritisierte diese Studie in einer Pressemitteilung als ,,unsachlich* (Baulinks, 2004) und wies darauf hin,
dass McKinsey die Beitrige 6ffentlicher Wohnungsunternehmen zur gesellschaftlichen Wertschopfung,
Stadtentwicklung und Wohnqualitit ignorierte (Freitag, 2007). Das Argument sollte im Rahmen eines
GdW-Kongress im Folgejahr unter dem Begriff der ,,Stadtrendite” zusammengefasst werden und
Eingang in den 6ffentlichen Diskurs finden (Basse, 2005). Obwohl sich der Diskurs ab 2006 in Richtung
einer Wertschitzung der ,,Stadtrendite verschob, dominierten vor 2005 Argumente iiber die geringe
Rentabilitit, angetrieben von politischen Entrepreneuren, die auf Kommunalpolitiker:innen in einer

Ausnahmesituation trafen. Ohne ein fundiertes Verstindnis der betriebswirtschaftlichen Bewertung
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offentlicher Wohnungsunternehmen waren Kommunalpolitiker:innen auf diese externen Expertisen
angewiesen.

In wvielen Stidten kamen Berater:innen aus Banken, Beratungsgesellschaften und
Immobilienverwaltern zusammen, um fiir den Verkauf von stiddtischen Wohnungsgesellschaften zu
werben. Neben McKinsey, PwC waren besonders Bankinstitute an der Beratung bei Blockverkdufen
interessiert. Finanzinstitute wie die Deutsche Bank konnten an den Transaktionen durch die anfallenden
Gebiihren, sowie durch die Kreditvergabe an REPE-Investoren und spitere Borsenginge der
Wohnungsunternehmen mitverdienen (R. C. Bartholomédi, personliche Kommunikation, 23. Oktober
2023; F.-G. Rips, personliche Kommunikation, 8. November 2023, A. Holm, personliche
Kommunikation, 27. September 2023; M. Voigtlinder, personliche Kommunikation, 18. September
2023). Die Deutsche Bank organisierte beispielsweise Veranstaltungen, bei denen Befiirworter:innen
und Gegner:innen der Privatisierung mit Kommunalpolitiker:innen zusammentrafen. Riigemer (2004)
erwiahnt auch die Privatbank Sal. Oppenheim, die bei der Beratung des Verkaufs der Kolner
Wohnungsgesellschaft GAG ein Honorar von drei Millionen Euro erhielt und bei Verkdufen in Miinster,
Offenbach und Bonn beriet. Den Beratern gegeniiber salBen meist Kommunalpolitiker:innen, deren
betriebswirtschaftliches Fachwissen geringer ausgepridgt war. Die Informationsasymmetrie und der
Einfluss des kameralistischen Rechnungswesens auf die Bewertung kommunaler Vermdégen bei breiter
Beratungstitigkeit durch privatwirtschaftliche Akteure sind als Faktoren zu bewerten, die zu einer
erhohten Unsicherheit bei Entscheidungstriger:innen fithren konnten. Diese Unsicherheit trug
mafgeblich zur Beschleunigung des Prozesses bei und schien eine kritische Betrachtung von
Expertenmeinungen nicht zu fordern. Entscheidungen fiir eine schnell abgewickelte en-bloc
Privatisierung wurden in Kommunen unter Zeitdruck und im engen Austausch mit externen Beratern
getroffen, bedingt durch die Annahme eines zukiinftigen Wertverlusts aufgrund sinkender
Bevolkerungszahlen auf Seiten der Kommune, die sich mit wachsendem Leerstand und steigender

Zinsbelastungen bei hoher Verschuldung konfrontiert sahen.

Geringe offentliche Aufmerksamkeit

Nach Analyse der politischen Kidmpfe auf Bundesebene, in der Landespolitik sowie in einigen
Kommunen und Stéddten ist es iiberraschend, dass das Thema der 6ffentlichen Wohnungsprivatisierung
nur eine geringe Aufmerksamkeit in der Offentlichkeit erhielt. Bereits seit den 1990er Jahren standen
offentliche Wohnungsunternehmen in der Kritik. Theuvsen und Zschache (2011) beschreiben einen
»vorherrschenden wissenschaftlichen und (fach-)offentlichen Diskurs®, in dem die verbreitete Skepsis
herrschte, dass die offentliche Hand nicht die effizienteste Form der Aufgabenwahrnehmung betreibe
(S. 4). Voigtlinder (2007) argumentierte beispielweise, dass offentliche Wohnungsunternehmen
ineffizient Ressourcen verwendeten und Steuergelder anderswo effektiver eingesetzt werden konnten,
statt in Wohnungsportfolios der 6ffentlichen Hand gebunden zu sein. Laut F.-G. Rips (personliche

Kommunikation, 8. November 2023), habe sich diese Argumentationslinie durch den breiten
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wissenschaftlichen Diskurs der 2000er Jahre an Hochschulen und Universititen gezogen. Demnach
habe er keine kritische wissenschaftliche Haltung beziiglich der offentlichen Wohnungsverkiufe
feststellen konnen. Schon in den 80ern beobachtete HauBlermann (1988), dass die Fortsetzung des
sozialen Wohnungsbaus nicht mehr ernsthaft gefordert wiirde. Zu grof sei die Kritik an der Asthetik,
dem Gebrauchswert und den Mietsteigerungen gewesen, dass ,,der Begriff ‘sozialer Wohnungsbau” zu
einem Schimpfwort” geworden sei (S.282). Wohnungsgesellschaften wurden zunehmend als
Unternehmen mit Geschéftsfiithrerpositionen zur Versorgung ehemals hochrangigen politischen
Personals gesehen (M. Voigtlinder, personliche Kommunikation, 18. September 2023; R. C.
Bartholomii, personliche Kommunikation, 23. Oktober 2023). Der soziale Wohnungsbau sei laut
Schipper und Schonig (2021) nicht ausreichend durch Wohnungspolitiker:innen und Forscher:innen in
den 80ern verteidigt worden, weil mit ihm ,industrielle Architektur, soziale Segregation,
Sozialpaternalismus, Kliingelwirtschaft und Korruption® assoziiert wurden (S. 10). Diese Argumente
fanden sich auch in der Medienberichterstattung wieder, wie die Analyse von Theuvsen und Zschache
(2011) iiber Veroffentlichungen zum Thema kommunales Wirtschaften in deutschen Qualitdtsmedien
von 1996 bis 2008 zeigt. Erste Privatisierungspldne regten zwar die Medienberichterstattung an, aber
eine breite Diskussion iiber die Privatisierungen fand laut den Interviewpartnern wéhrend der kritischen
Phase im 6ffentlichen Wohnungsbau kaum statt (F.-G. Rips, personliche Kommunikation, 8. November

2023; B. Egner, personliche Kommunikation, 24. September 2023, 6, 7, 9).

»Aber das Argument, die Argumente sind alle vorgetragen worden damals. Aber sie haben nicht
die Resonanz gefunden, die wir uns versprochen haben, davon. Wohnungspolitik hat einfach
nicht die Bedeutung gespielt, die meines Erachtens zugesteht, wegen der Bedeutung des
Wohnens fiir die Gesellschaft der Allgemeinheit. (F.-G. Rips, personliche Kommunikation, 8.
November 2023)

So organisierten der GdW und der Mieterbund zwar kleine Veranstaltungen, die aber keine
durchschlagende Wirkung erzielten (F.-G. Rips, personliche Kommunikation, 8. November 2023).
Stattdessen herrschte laut Theuvsen und Zschache (2011) eine ausgepridgte Diskursmacht durch
Politiker:innen, deren Pldne ungefihr 45 % der Meinungsduferungen in den untersuchten Medien
einnahmen. Dagegen waren Positionen von Gewerkschaften, Verbidnden, der Zivilgesellschaft, der
Justiz, oder Unternehmen nur selten vertreten (S.10). Fragen zum Wert einer Wohnungsgesellschaft fiir
die Stadtrendite oder das Quartiersmanagement kamen friihstens erst ab 2006 auf, nachdem Dresden
den gesamten Wohnungsbestand der WOBA verkaufte und der GAW die Privatisierung in Freiburg
durch ein erfolgreiches Biirgerbegehren verhindern konnte (Freitag, 2007; Klus, 2013). Neben Freiburg
war es vor allem der Totalverkauf der Dresdner Wohnungsbestinde, die das Thema in die 6ffentliche
Diskussion katapultierten (Prenner & Kammer fiir Arbeiter und Angestellte fiir, 2013). Der WOBA-
Verkauf in Dresden wird an mehreren Stellen als neuralgischer Punkt fiir die 6ffentliche Wahrnehmung

des Themas der offentlichen Wohnungsprivatisierungen genannt. Die zentrale Rolle der Privatisierung
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in Dresden macht es als Fallbeispiel besonders interessant, um die bisher beschriebenen institutionellen
Rahmenbedingungen und Treiber hinter der Privatisierung an einem konkreten Fallbeispiel zu
analysieren. Daher widmet sich der letzte Teil der Analyse dem kritischen Fallbeispiel der Privatisierung

der WOBA Dresden.

5.3.4 Der kritische Fall des Komplettverkaufs der WOBA Dresden (1990 bis 2006)

Kurzfristigen Pfadabhdingigkeiten der Nachwendezeit: Eingeschrinkter Handlungsspielraum durch
Verschuldungsspirale

Die Stadt Dresden war seit den 90ern im Besitz von 106.000 Wohnungen, die iiber die folgenden
Jahrzehnte bis zum WOBA-Verkauf komplett privatisiert werden sollten. Dabei zeichnet der Pfad der
Privatisierung die Muster bundesweiter Entwicklungen wihrend der critical juncture nach. Der
Dresdner Wohnungsmarkt wies 1989 einen Anteil von 45 % staatlichem Wohnungseigentum und 29 %
Genossenschaftswohnungen auf (Glatter, 2007, S. 79). Der tffentliche Wohnungsbestand wurde durch
die im Einigungsvertrag geregelte Rechtsnachfolge an zwei neugegriindete stidtische
Wohnungsgesellschaften iiberfiihrt. Die Siidost Woba und Wohnbau Nordwest verwalteten je ca. 30.000
Wohnungen, wihrend 39.000 Wohnungen im Eigentum der Stadt verblieben und bis 1992 durch beide
kommunale =~ Wohnungsunternehmen  verwaltet =~ wurden. Die  Stadtentwicklungs-  und
Sanierungsgesellschaft Dresden mbH (STESAD) wurde zusitzlich zur Verwaltung von Wohnungen
stadtischer Unternehmen gegriindet. Damit entstand ein Oligopol 6ffentlichen Eigentums, welches zur
Differenzierung der Wohnungswirtschaft und Wettbewerbsforderung zwischen iiberschaubareren
Unternehmen gedacht war. Durch Restitutionen wurden bis Ende der 90er ungefihr ein Viertel des
Dresdner Wohnungsbestands an private Eigentiimer:innen zuriickgegeben. Davon war auch einen Teil
der Bestinde kommunaler Wohnungsunternehmen betroffen, insbesondere Altbauquartiere aus der
Bauphase vor 1918, die 1970 enteignet wurden (Glatter, 2007, S. 79). Viele dieser Wohnungen konnten
von den Alteigentiimer:innen nach der Restitution jedoch nicht saniert werden. Laut der
Landeshauptstadt Dresden (2007) fehlte es an finanziellen Mitteln und Kreditsicherheit bei ostdeutschen
Eigentiimern, wihrend westdeutsche Eigentiimer keine unmittelbaren Bindung zu den Wohnungen
hatten (S.20). Die Folge war, wie auch in anderen Kommunen, eine Weiterverkaufsquote von 90 %
unter Alteigentiimer:innen. Dresdner Altbauwohnungen wechselten dadurch in den Besitz von meist
zahlungskriftigen Kapitalanlegern oder Immobiliengesellschaften aus Westdeutschland (Wiktorin,
2000, S. 118). Die Verkdufe von Wohnungen in Folge der Altschuldenbelastung der Dresdner
Wohnungsgesellschaften markierte den zweiten Teil der Privatisierungen. Demnach konnten jedoch nur
rund 2.200 direkte Wohnungsverkdufe in Dresden realisiert werden, worauthin zum
Zwischenerwerbermodell iibergegangen wurde, dass 7.600 Wohnungsverkdufe zur Folge hatte. Eine
Gesamtquote von ungefihr 2,5 % des Dresdner Wohnungsmarktes (Glatter, 2007, S. 79). Laut der
Dresdner Bank mussten viele Zwischenerwerber nach ihren Wohnungskéufen jedoch feststellen, dass

sich das Versprechen von hohen Renditen bei risikoarmer Anlage als eine Anlage mit hohen Verlusten,
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limitierten Sonderabschreibungen und breitem Ausfallrisiko herausstellte (Immobilien Zeitung, 1995).
Der 6ffentliche Wohnungsbestand wurde somit bis 2002 auf 53.500 Wohnungseinheiten reduziert, was
einem Anteil von 17 % entsprach (Landeshauptstadt Dresden, 2007, S. 14). Die Nachwendezeit in
Dresden zeigt deutlich auf, wie westdeutsche Vorstellungen eines marktwirtschaftlich organisierten und
auf Gewinnmaximierung ausgerichteten Wohnungsmarktes an der ostdeutschen Realitit scheiterten.
Restitutionen und Zwischenerwerbermodelle hatten keinen nachweislichen FErfolg in der
Eigenheimbildung, sondern beforderten private Eigentumsanteile westdeutscher Immobilieninvestoren.
Der Anspruch des kapitalistischen Wettbewerbs zwischen drei stadtischen Wohnungsunternehmen war
eine ideologisch geleitete Vorstellung, nach derer marktwirtschaftliche Prinzipien die Verwaltung
offentlicher Wohnungen effizienter gestalten sollten. Diese Aufteilung des Wohnungsmarkts sollte ab
2003 jedoch wieder riickgingig gemacht werden (D. Rink, personliche Kommunikation, 6. Oktober
2023).

Die Grundlage fiir diese Privatisierungsentscheidung war eine Strategie der
Haushaltskonsolidierung, die erstmals 1998 die VerduBerung stiddtischer Vermogenswerte vorsah. Weil
die Stadtregierungen nach der Wende ihre Investitionen durch Schulden und Zuweisung aus dem
Solidarpakt finanzierten, wuchs die Verschuldung und Zinslast sukzessiv an. Als 1997 der bundesweite
Verteilungsschliissel des Solidapakts gedndert wurde, nahm der Druck der Haushaltsnotlage zu und
brachte die Stadt erstmals in eine Situation, ihre Ausgabe-Einnahme-Situation grundlegend zu
iiberarbeiten (GeiBler, 2011, S. 189). Unter dem neuen Finanzdezernenten Hartmut Vorjohann von der
CDU wurde im Oktober 2003 eine Zusammenfiihrung der zwei Wohnungsgesellschaften in die WOBA
Dresden GmbH beschlossen. Daraus erhoffte man sich die Reduktion von Verwaltungskosten (Nagler,
2007). Die Entscheidung zur Fusion fiel in einem Umfeld stédrker eskalierender Haushaltsverhandlungen
innerhalb der Stadtverwaltung. Das Regierungsprisidium erhohte den Austeritdtsdruck, indem es alle
zumutbaren Anstrengungen zur Haushaltskonsolidierung forderte. In einer Sondersitzung des Stadtrats
erlduterte Vorjohann die ,,besorgniserregende finanzielle Lage der Stadt, deren Ursachen in steigenden
Sozial- und Personalkosten und strukturellen Defiziten* lagen (GeiBler, 2011, S. 191). Die Folge der
angekiindigten Handlungsunfihigkeit war neben Kiirzungen auch der erstmalige Verkauf eines Karrees
von 318 stidtischen Altmarktwohnungen am zentralen Platz in Dresden an private Immobilienfonds mit
Sitz in London und Augsburg (Glatter, 2007; Landeshauptstadt Dresden, 2007). Laut der damaligen
Beigeordneten der PDS, Kristin Kaufmann, wurde die Stadtregierung dabei direkt von Privatisierungen
in anderen Kommunen und ,,insbesondere auch den Verkdufen seitens der Bundesebene* inspiriert (K.
K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023). Zudem {iberstiegen die Erlose fiir
diesen ersten Verkauf die Erwartungen der Stadt (Nagler, 2007, S. 29). Mit diesem ersten Verkauf
begann innerhalb der Stadtverwaltung das Narrativ ,,wir miissen uns entschulden und brauchen frisches
Geld“ (K. K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023). Das Regierungsprisidium
stellte Nachholbedarf bei den Privatisierungen fest, die nach Kiirzungen weiterer Schliisselzuweisungen

des Landes Sachsen, in der Verkaufsabsicht alle Geschiftsanteile der WOBA Dresden GmbH miindeten.
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Die eskalierende Haushaltsnotlage ergab sich nicht aus den Wohnungsgesellschaften selbst. Die WOBA
war laut Beteiligungsbericht der Stadtkdmmerei in einer finanziell stabilen Lage und im Besitz von
ungefihr 50.000 Wohnungen, Freifldchen, Parkplidtzen und Gewerbeliegenschaften in attraktiver Lage
(K. K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023). Die WOBA wurde als gut
bewirtschaftetes Unternehmen bewertet, dass nach Stadtumbau und Marktbereinigung ein Potential
hatte, Uberschiisse abzuwerfen (Nagler, 2007). Aus Sicht von Kristin Kaufmann war der WOBA-
Verkauf eine ,,eklatante Fehlentscheidung®, die kurzfristig und naiv gedacht war. Das Potenzial des
offentlichen Wohnungsbestands als Steuerungsinstrument mit stiddtebaulicher Kraft wurde damals
jedoch nicht gesehen (K. K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023). Laut ihrem
Beteiligungsbericht argumentiert die Landeshauptstadt Dresden (2004) damit, die Einnahmen der
WOBA-VerduBlerung zur Schuldentilgung und nachhaltigen Nutzung kommunalpolitischer
Investitionen nutzen zu wollen (S.7). Eine Rechnung, die ausschlieBlich nach kameralistischem
Rechnungswesen argumentativ stichhaltig war, da unter Einsatz der Doppik hauptsédchlich ein
Bilanzwechsel von Sachanlagen zum Finanzvermdogen stattgefunden hétte. Es ist jedoch fragwiirdig, ob
eine fehlende Sachkenntnis unter den politisch besetzten Mitgliedern des Aufsichtsrates fiir die
Privatisierungsentscheidung mit verantwortlich war. Die Risiken des Komplettverkaufs wurden
zwischen Aufsichtsrat und Vorstand der WOBA zwar diskutiert, hatten aber keine Auswirkung auf die
Entscheidung des Stadtrats. Laut K. Kaufmann (personliche Kommunikation, 15. November 2023), die
als Aufsichtsritin der WOBA an Diskursen iiber die Privatisierung beteiligt war, wehrte sich der
Vorstand des Wohnungsunternehmens gegen den Verkauf. Risiken eines Komplettverkaufs seien vom
Aufsichtsrat angebracht worden, hitten aber durch Versprechen der Stadtregierung aus dem Weg
gerdumt werden konnen. Stattdessen seien falsche Versprechungen dahingehend gemacht worden, dass
sich fiir die Geschiftsfithrung nicht viel dndern wiirde. Finanzielle Anreize und Versprechungen seien
zudem ein Grund gewesen, dass sich die Geschiftsfithrung mit Widerstand zuriickgehalten habe (L.
Freitag, personliche Kommunikation, 2. Juli 2023; K. K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15.
November 2023). Diese Aussagen lassen sich heute jedoch nicht genau nachpriifen. Auch bleibt es reine
Spekulation, ob die Entscheidung bei einer Bewertung des stidtischen Vermogens nach der Doppik
anders ausgefallen wire. Die Stadt war mit jdhrlichen Kosten von 77 Millionen Euro fiir Zinsen und
Tilgung konfrontiert (Glatter, 2007, S. 80), die zusitzliches Finanzverméogen in jedem Fall erforderlich
gemacht hitten. Zusétzlich drohte der Stadt die Zwangsverwaltung durch einen Haushaltskommissar
der Landesdirektion (K. K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023).

Die Liquidierung von 6ffentlichen Wohnungsbestinden war im institutionellen Rahmen, in dem
Parteien des Stadtrats agierten, der am wenigsten umkdmpfte Ausweg aus der Haushaltsnotlage. Anders
als bei Kiirzungen bei Kultur- und Freizeitangeboten, war Wohnungspolitik in Dresden nicht besonders
stark polarisiert (GeiBler, 2011). In Folge einer angewachsenen Verschuldung, aufgrund von
Investitionen der Nachwendezeit und nach Erfahrungen mit Privatisierungen durch Restitution und

AHG, war der WOBA-Verkauf somit eine Liquiditétsstrategie der liberal-konservativen Stadtregierung
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mit niedrigerem politischem Widerstand. Etwaige Bedenken und Widerstinde in den Fithrungsgremien
der WOBA konnten ohne grofle Hindernisse aus dem Weg gerdumt werden. Das Resultat war eine
politische Entscheidung, die kurzfristige Liquiditit iiber langfristige Steuerungsmoglichkeiten stellte
und offentlichkeitswirksam die komplette Entschuldung der Stadt ermoglichte. Innerhalb des
institutionell eingeschrinkten Entscheidungsumfeld der Dresdner Stadtregierung, die sich inmitten einer
Haushaltsnotlage befand, war der WOBA-Verkauf der Weg des geringsten politischen Widerstands mit
dem hochstmoglichen politischen und finanziellen Kapitalgewinn fiir die regierenden Parteien CDU und

FDP.

Leerstand und demografische Schrumpfung: Versprechen eines ,,Mieterparadies*

Der Hauptgrund fiir die Liquidierung des 6ffentlichen Wohnungsbestand in Dresden war die niedrige
Relevanz von Wohnungspolitik aufgrund hoher Leerstinde und einer Politik der Entstaatlichung. Der
Dresdner Wohnungsmarkt war aus Sicht der Stadt auf mittlere Sicht mit einer Situation der
schrumpfenden Wirtschaftsleistung und sinkendem Bevolkerungswachstum konfrontiert (K. K.
Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023). Die WOBA wies einen Leerstand von
19,4 % auf wihrend die sich die Stadt mit einer alternden und stagnierenden Bevolkerungsprognose
konfrontiert sah (Nagler, 2007, S. 14). Gleichzeitig war man neben Wohnungsleerstand, wie in vielen
anderen ostdeutschen Stddten, auf den hohen Sanierungsbedarf und die Wohnqualitit fokussierte (Egner
et al., 2018). In dieser Situation wurde die Steuerungsnotwendigkeit der 6ffentlichen Hand hinterfragt,
weil freies Unternehmertum und eine ,,liberaler Freiheitsgedanke® als effektivere Mittel zur Beseitigung
des Sanierungsstaus gesehen wurden (K. K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November
2023). Der Mehrwert des offentlichen Wohnungsbaus konnte nur einem entspannten Wohnungsmarkt
mit hohem Leerstand und moderaten Mieten finanzpolitisch in Frage gestellt werden (Kaufmann &

Mally, 2017).

,»Es war kurzfristig gedacht, es war naiv gedacht und die langfristige Dimension wollte keiner
wirklich sehen, weil man sozusagen diese Degression der Entwicklungen, diesen Niedergang
Ostdeutschlands und damit auch Dresdens auch statistisch in den Prognosen quasi vor der Brust

hatte.” (K. K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023).

Es war jedoch vor allem die Interpretation der Zahlen im Rahmen einer Argumentationslinie, welche
privates Kapital als beste Losung gegen Leerstand und Verschuldung ansah. Im Rahmen von zehn
Versammlungen fiir Einwohner:innen ab Mitte August 2005 wurde von Seiten der Landeshauptstadt
Dresden (2005) mit dem Argument einer entspannten Wohnungspolitik fiir den Komplettverkauf der
WOBA geworben. Auf den Folien der Préisentation zeigen diverse Abbildungen, wie die Verschuldung
und Zinslast seit den 90ern angestiegen ist. Dabei wird in Uberschriften klar, dass Sozialausgaben,
Personalkosten und Einschnitte beim Leistungsangebot notig seien, um mit sinkenden Einnahmen zu

Recht zu kommen. Die Prisentation verdeutlicht dies, indem Bilder der Frauenkirche, Bibliotheken,

82



Schulen und anderer 6ffentlicher Dienste auf einer Folie zusammengefiihrt werden mit der Uberschrift
,»Obwohl oft diskutiert, sind echte ,,Einschnitte” im Leistungsangebot der Stadt bisher groBtenteils
unterblieben® (S. 7). Die nichsten Folien zeigen den WOBA-Erlos als einzige Alternative. Im Kern
kommunizierte die Stadtregierung, wenn die Biirger:innen nicht bei beliebten Angeboten kiirzen
wollten, miissten sie den Verkauf der oOffentlichen Wohnungen hinnehmen. Dabei war diese
Entscheidungsoption fiir Einwohner:innen gar nicht vorgesehen, da der Stadtrat schon zwei Monate
vorher mit 40 zu 23 Stimmen fiir den Komplettverkauf gestimmt hatte (Nagler, 2007, S. 29). Von Seiten
der Stadtregierung wurde weder transparent noch frithzeitig kommuniziert. Stattdessen sollten
Versammlungen fiir Einwohner:innen nachtrdglich die Wogen glitten, indem mit einer abstrakten
Kiirzung diverser stddtischer Angebote gedroht wurde. Es stand jedoch nicht fest, welche Angebot
genau um welches Ausmal} hitten gekiirzt werden sollen. Diese Information war fiir die Legitimation
der Verkaufsentscheidung auch nicht nétig, da das Damoklesschwert einer angedeuteten
Austeritétspolitik iiber der bildlichen Darstellung diverser beliebter Dienstleistungen der Stadt seine
Wirkung entfalten konnte. Im Gegensatz zum Kulturangebot wurden die Folgen eines Komplettverkaufs
der Wohnungsbestinde nicht anschaulich, sondern nach einer abstrakten und fehlgeleiteten Logik
dargestellt. Auf den Folien argumentiert die Stadtregierung, dass sich fiir Mieter:innen keine spiirbaren
Folgen ergeben wiirden. Demnach hatte man durch eine Sozialcharta eine effektive Mietpreisbindung
festgesetzt und Luxussanierungen verboten (S. 10). AuBerdem zeigt Abbildung 4, wie die Stadt damit
argumentierte, dass Mieter:innen das kostbarste Gut eines Vermietenden seine und daher ihr
Wohlergehen im Interesse der Kdufer stiinde. Argumente eines Mietparadieses, das sich im Zuge des
Bruchs der Sozialcharta durch den Kiufer Fortress einige Jahre spiter, als falsch erweisen wiirde
(Schonig et al., 2017, S. 42). Die Sozialcharta war zudem nicht viel mehr, als der durchs Biirgerliche
Gesetzbuch garantierte Mieter:innenschutz mit einigen Sonderregeln fiir Senior:innen und den

Stadtumbau (K. K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023).

Komm ins : .
” . Das Paradies mit
Mieterparadies verbrieftem Schutz

L Der Mieter ist das kostbarste
Gut, das ein Vermieter hat !

Gellngt es dem neuen Eigentiimer, die
Leerstandsquote zu senken, steigt die
Rentabilitat (iberdurchschnittlich.

Einwohnerversammiungen zum Verkauf der

WOBA DRESDEN GMEH -9
(Stand: 18.08.2005)
Das Paradies in Iheer Nahe
Abbildung 4: Ausschnitt einer Folie der Abbildung 5: Werbematerial der GAGFAH, die im Besitz von
Landeshauptstadt Dresden (2005, S, 9) Fortress die WOBA-Bestiinde verwalteten (Kaufmann, 2006)

Zeitdruck als effektives Mittel fiir politische Entrepreneurs

Ein hoheres Finanzvermogen hitte auch durch eine TeilverduBerung der Geschiftsanteile, wie anfangs

angedacht, realisiert werden konnen. Jedoch wurde unter strategischem Zeitdruck eine Situation der
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Unsicherheit geschaffen, in der politische Entrepreneure aus der Stadtregierung unter Zuhilfenahme
externer Berater:innen einen Komplettverkauf gegen eine gespaltene Opposition durchsetzen konnten.
Im Februar 2005 beschloss der Stadtrat die Beauftragung der Beratungsfirma Freshfields Bruckhaus
Deringer zur Priifung verschiedener Varianten der Vermogensaktivierung. Das Ergebnis wurde vom
FDP-Oberbiirgermeister (OB) Ingolf RofSberg im Juni vorgestellt. Der Beschluss des Stadtrats vom 30.
Juni 2005 setzte einen Verkauf von 74,9 % der Geschiftsanteile fest. Ende Juni beschloss der Stadtrat
dann jedoch den Komplettverkauf und engagierte die Deutsche Bank und eine Rechtsanwaltskanzlei zur
Durchfiihrung der Transaktion (Nagler, 2007, S. 29-30). Die Beratung der Bank erfolgte in Bezug auf
juristische Details und die Stichhaltigkeit des Angebots sowie zur Priifung der Validitdt von Angeboten,
um die hochsten Verkaufserlose zu erzielen. Die Akteure aus Banken, Beratungsfirmen und
Rechtsanwaltskanzleien waren Verhandlungspartner, die nach Eingang der ,,Letter of Intent* durch
interessierte Kiufer, an der Einrichtung eines Datenraums zur gegenseitigen Uberpriifung der Portfolios
zwischen Kéaufer und Verkaufer beteiligt waren (K. K. Kaufmann, personliche Kommunikation, 15.
November 2023). Nach Verdffentlichung des Verkaufsangebots gingen 88 Kaufangebote von privaten
Unternehmern, Maklerbiiros und Immobilienfonds ein, die bis Dezember auf vier und dann zwei
Angebote reduziert wurden. Die zwei institutionellen Investoren Apellas und Fortress gaben nach
Bekanntgabe ein interaktives verbindliches Angebot ab, welches als Grundlage der Verhandlungen
diente (Glatter, 2007, S. 81). Aufgrund hoher Verschwiegenheit war nur ein kleiner Kreis an Sach- und
Verwaltungsmitarbeiter:innen der Stadt und WOBA an diesem Prozess beteiligt (K. K. Kaufmann,
personliche Kommunikation, 15. November 2023). Anfinglich wurde im Stadtrat noch tiberlegt, nur
Anteile der WOBA zu verkaufen. Jedoch wurde aus 24,9 % schnell ein Anteil von 94,9 % zu
verduBernder Geschiftsanteile (K. K. Kaufmann, persénliche Kommunikation, 15. November 2023).
Auch die Moglichkeit einer Minderheitenbeteiligung wurde durch den Vorschlag eines Totalverkaufs
ersetzt. Laut K. Kaufmann war dieser Kaskadeneffekt auf den Kommunikationsprozess des
Finanzdezernenten Vorjohann zuriickzufiihren: ,,Man begann klein, um quasi die massiven Finanznote
abzubauen und man endete groB3. Und das Narrativ war: Wir generieren damit mehr finanzielle Mittel,
um wieder Gestaltungsfreiheit fiir die Landeshauptstadt Dresden zu ermdoglichen® (personliche
Kommunikation, 15. November 2023).

Die Inspiration fiir den Verkauf kam aus bundesweiten Vorlduferverkdufen. Der initiale Anstof3
erfolgte jedoch durch die CDU-gefiihrte Finanzverwaltung. Die Geschwindigkeit war dabei ein
strategisches Element der Finanzverwaltung. Der Stadtrat wurde innerhalb von vier Monaten seit der
Beauftragung der Beratungsunternehmen zu einer Entscheidung getrieben. Zwischen Vorstellung der
ersten konkreten Verkaufsoptionen und dem Beschluss im Stadtrat verging weniger als ein Monat
(Nagler, 2007). Laut K. K. Kaufmann glich dies einem ,,Schweinsgalopp®, der iiberértliche Kritik
verhindern und die politischen Parteien unter Druck setzen sollte (personliche Kommunikation, 15.
November 2023). Eine Aussage, die von M. Voigtlinder #hnlich bestitigt wurde (personliche

Kommunikation, 18. September 2023). Fiir B. Egner lasse sich der Fall Dresden riickblickend mit dem
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Schlagwort eines ,,Panikverkauf™ markieren (personliche Kommunikation, 24. September 2023). Wie
ein alternativer Entscheidungspfad nach Einholung iiberregionaler Meinungen aus anderen Kommunen
mit Verkaufserfahrung ausgesehen hitte, bleibt unklar. Fiir K. Kaufmann hitte sich der Verkaufsprozess
dadurch jedoch wahrscheinlich mafBgeblich verdndert, auch hitte sich groBerer Widerstand bilden
konnen. So wurde sich hauptsidchlich auf die Beratung von Freshfields Bruckhaus Deringer und die
Deutsche Bank verlassen. Zwar hitten Gegner:innen der Privatisierung auch eigene kritische Stimmen
von Expert:innen mobilisiert. Ein intensiver offentlicher Diskurs iiber die Sinnhaftigkeit und das
Ausmall des WOBA-Verkaufs erfolgte jedoch nicht ausreichend (K. K. Kaufmann, persénliche
Kommunikation, 15. November 2023). Ahnlich wie bei den Privatisierungen der LEG NRW GmbH und

der LEG-SH wurde Zeitdruck durch die Signalisierung eines kurzen Verkaufszeitfensters erzeugt.

,unter Zeitdruck Entscheidungen zu treffen, ist immer kritisch. Und wie gesagt, die Strategie
der Verwaltung war, mit dem Zeitdruck aufzubauen. [...] Und innerhalb der Stadtverwaltung
hat man sich dann Schritt fiir Schritt nach oben argumentiert. Bis zum Totalverkauf. [...] Also
da hat man dann mit Folien gearbeitet und in den sogenannten Fachausschiissen argumentiert.
[...] Innerhalb der einzelnen Fraktionen gab es durchaus den Diskurs; bis wohin kdnnte man
gehen? Was ist gut fiir die Stadt, was ist weniger gut, insbesondere auch fiir die Biirgerinnen
und Biirger? Schlussendlich haben wir fast 48.000 Wohnungen verduflert. (K. K. Kaufmann,

personliche Kommunikation, 15. November 2023)

Die Stadtregierung argumentierte damit, dass ohne schnelle Bekennung zu ihren Verkaufsvorschligen
eine Zwangsverwaltung bevorstand.

Eine entscheidende Akteurin war dabei die PDS, welche als zweitstidrkste Fraktion bei der
Verkaufsfrage gespalten war. Unter der Fithrung der Beigeordneten und wohnungspolitischen
Sprecherin der Bundes-PDS, Christine Ostrowski, formierte sich ein Kreis von Mitgliedern der PDS,
die entgegen ihrer Parteibasis fiir einen Verkauf eintraten (Schnabel, 2006). Aus Sicht von K. K.
Kaufmann hatte Ostrowski, als Urgestein der Partei, durch ihre fachliche Expertise, bundesweite
Bekanntheit und Personlichkeit eine besondere Strahlkraft in der eigenen Fraktion. Ihre Argumente fiir
einen Verkauf beruhten auf der erhofften groBeren finanziellen Freiheit in Folge eines Verkaufs und
iberzeugten insbesondere dltere Generationen von Fraktionsmitgliedern (K. K. Kaufmann, personliche
Kommunikation, 15. November 2023). Ostrowski konnte als politische Entrepreneurin innerhalb der
Oppositionsfraktion einen Pulk an Mitgliedern anfithren. Fiir K. K. Kaufmann (personliche
Kommunikation, 15. November 2023) bewies Ostrowski einen Glauben an das kapitalistische
Marktsystem, welcher sich aus ihrer Arbeitserfahrung aus der privaten Wohnungswirtschaft und dem
Verkauf der Altmarktwohnungen ergab. Die andere Fraktionshilfte stellte sich gegen den Verkauf und
ersuchte auch eine Kooperation mit der BI (Schnabel, 2006). Die Gegner:innen der Privatisierung
innerhalb der PDS agierten dabei auf Grundlage der Befragung von Parteimitgliedern, die ein Verkauf

mehrheitlich abgelehnt hatten. Das Resultat war, laut Kaufmann, eine Spaltung der PDS-Fraktion
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entlang harter Fronten und ein Verlust an Glaubwiirdigkeit in der Stadtpolitik: ,,Man hat dort im Grunde
genommen so eine Art Vertrauensverlust erfahren fiir linke Politik, die bis heute — und das finde ich so
spannend und auch schmerzhaft — bis heute nachhallt.“ (K. K. Kaufmann, personliche Kommunikation,
15. November 2023)

Das Umfeld, in dem sich Mitglieder des Stadtrats fiir den Komplettverkauf der WOBA
entschieden, war durch politische Entrepreneurs stark beeinflusst. Auf Seiten der Stadtregierung
konnten OB RoBberg und Finanzdezernent Vorjohann die Handlungsoptionen eingrenzen. Nach den
ersten Verkdufen von Altmarktwohnungen befiirwortete die Stadtregierung eine Vermogensaktivierung
der offentlichen Wohnungen. Die Finanzverwaltung bewertete die WOBA aus kameralistischer
Perspektive als Quelle der Liquidititsbeschaffung. Unter dem Druck einer drohenden
Zwangsverwaltung durch die Landesregierung wurde der WOBA-Verkauf als Weg des geringsten
politischen Widerstands gesehen, da ein entspannter Wohnungsmarkt fiir eine geringe Polarisierung
beim Thema Wohnungsprivatisierungen sorgte. Die Stadtregierung konnte durch ihre politische
Mehrheit die Grundlage der stidtischen Debatte bestimmen. Durch die Auswahl einer Beratungsfirma
und die Priferenz eines WOBA-Verkaufs von Seiten des Kidmmerers beschrinkte sich die Debatte
ausschlieBlich auf das Ausmall des Verkaufs. Zusitzlich erlaubte es die Haushaltsnotlage, dem
Finanzdezernat gro3en Zeitdruck anzuwenden. Der Zeitdruck limitierte eine tiefgreifende Diskussion
iiber die Folgen der Privatisierung, setzte die gespaltene PDS-Fraktion unter Druck und beschrinkte den
offentlichen Diskurs auf ein Minimum. Am 9. Mirz 2006, nach etwas mehr als einem Jahr, beschloss
der Stadtrat mit einer Mehrheit den Komplettverkauf der gesamten Geschiftsanteile der WOBA an
Fortress. Abziiglich der WOBA-Schulden und Vorfristigkeitszinsen erzielte die Stadt einen Reinerlos
von 981,7 Millionen Euro und gelang damit bundesweit als erste ,,schuldenfreie Stadt Deutschlands* in

den offentlichen Diskurs (Glatter, 2007; Kroger, 2006).

Offentlichkeit und mediale Berichterstattung in Dresden

Die mediale Debatte in Dresden war von einer unkritischen bis mehrheitlich positiven Berichterstattung
geprégt, wihrend Kritiker:innen Schwierigkeiten hatten, ihrer Position Aufmerksamkeit zu verschatfen.
Laut Angaben von Mitgliedern der Dresdner BI seien die langfristigen Auswirkungen durch
Totalverkidufe an Immobilienfonds nicht tiefgreifend diskutiert worden. Als erstes Anzeichen dafiir ist
der geringe Widerstand durch erfolgreich organisierte Biirgerbegehren. In Dresden berichtet Schnabel
(2006) als DGB-Griindungsmitglied der BI, eindriicklich, wie sich als Reaktion auf die Entscheidung
des Stadtrats zum Komplettverkauf der WOBA erst zwei Monate spiéter organisierter Widerstand
formierte. Die BI entstand aus einer Koalition zwischen dem DGB, ver.di dem Mietervereins, der SPD,
Griinen, PDS und dem Zusammenschluss ,,Biirger fiir Dresden®. Die PDS stieg nach anfidnglichen
Verhandlungen nicht ein, obwohl Teile der Partei erst nach Bekanntgabe der Sozialcharta wieder mit
dabei waren (Schnabel, 2006). Am Tag, als der Stadtrat eine Sozialcharta fiir den beschlossenen Verkauf

absegnete, begann die BI mit der Sammlung von Unterschriften gegen den Verkauf. Dabei spielte das
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Verkaufstempo der Privatisierungsentscheidung eine wichtige Rolle, da die Stadtregierung dadurch mit
hoher Wahrscheinlichkeit verhindern wollte, dass sich in der Bevolkerung breiter Widerstand formieren
konnte. Auch M. Voigtliander bringt aus der Erfahrung rundum die Privatisierung in Dresden an, dass
viele Biirgermeister wahrscheinlich mit der Befiirchtung vor Protesten eine schnelle Umsetzung der
Privatisierungsentscheidungen bevorzugten (personliche Kommunikation, 18. September 2023). Im Fall
von Dresden hat sich die Berichterstattung primér auf die Frage der rechtlichen Giiltigkeit der Aktion in
Anbetracht des beschlossenen Verkaufs fokussiert, wodurch sich ein iiberwiegender Fokus von
Zeitungen auf die Erfolgslosigkeit der BI ergeben hitte. In der lokalen Presse berichtete ausschlieflich
die Sichsische Zeitung kontinuierlich, wiahrend Morgenpost oder die BILD sporadisch bis gar nicht iiber
die Privatisierung informierten (Nagler, 2007, S. 42). Die BI habe durch Pressemitteilungen erfolglos
versucht der Verunsicherung der Bevolkerung entgegenzuwirken und den Diskurs von Fragen der
RechtmiBigkeit ihrer Umfrageaktion abzuwenden. Ernsthafte mediale Diskussionen iiber die
Sinnhaftigkeit des Komplettverkaufs der WOBA blieben aus (B. Egner, personliche Kommunikation,
24. September 2023, K. K. Kaufmann, persénliche Kommunikation, 15. November 2023). Aus
Schnabels Sicht fiihrten die Pressemeldungen dazu, dass der Verlauf des Biirgerbegehrens nur noch
schleppend voran ging. Die vorherrschende Meinung, dass das ,,doch alles keinen Sinn mehr habe®, sei
dadurch innerhalb der BI nur noch schwer zu iiberwinden gewesen (Schnabel, 2006). Fiir Nagler (2007)
wird deutlich, ,,dass den Medien eine Schliisselposition im Diskurs zukommt, da sie als Filter bzw.
Verstérker oder Abschwicher der jeweils vertretenen Position funktionieren® (S.44). Dies zeige sich
seiner Meinung nach auch, weil kritische Berichte {iberregionaler Medien zum Feld der Privatisierung

von offentlichen Wohnungsgesellschaften nicht lokal rezipiert wurden.

Der Komplettverkauf der WOBA Dresden im Kontext der critical juncture

Der lokale Diskurs im Vorlauf der Privatisierungsentscheidung in Dresden zeigt im Kleinen, was von
Interviewpartner:innen auch in der gesamten Bundesrepublik bis 2006 gesehen wurde. Es dominierte
ein Diskurs iiber die Privatisierung 6ffentlicher Wohnungsbestinde, der nur am Rand der 6ffentlichen
Wahrmehmung wenig kritische Gegenpositionen zu Wort kommen lie3. In Berlin berichtet A. Holm,
dass teilweise zu Veranstaltungen gegen Privatisierungen mit Expert:innen, bei denen sowohl die
Mieter:innenbewegung als auch Gewerkschaften mobilisierten, nur etwa 20 Leute erschienen
(personliche Kommunikation, 27. September 2023). Auch B. Egner vermerkt, dass das Ausmal} der
Verkiufe nur retrospektiv zu betrachten sei, ,,weil in der Phase, wo die verkauft wurden, fiel das gar
nicht so auf* (personliche Kommunikation, 24. September 2023). Retrospektiv beurteilen die meisten
Interview:partnerinnen den Verkauf der WOBA als eine einzigartige Aktion, die nur in dem kurzen
Zeitfenster vor Finanzkrise und bei relativ niedriger Offentlichkeit fiir das Thema
Wohnungsprivatisierung stattfinden konnte (L. Freitag, personliche Kommunikation, 2. Juli 2023; M.
Voigtldnder, personliche Kommunikation, 18. September 2023; ). Vor dem Totalverkauf in Dresden

liefen viele der groen Wohnungstransaktionen am Rand der 6ffentlichen Wahrnehmung. Nach dem
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Verkauf der WOBA und in Folge des erfolgreichen Biirgerentscheids in Freiburg sollte sich die positive
Stimmungslage gegeniiber Privatisierungen dndern.

Der Komplettverkauf in Dresden war ein kritischer Fall deutscher Privatisierungsgeschichte, in
dem sich Treiber wiederfinden, die auf bundes-, landes- und kommunalpolitischer Ebene zu
Verkaufsentscheidungen fiihrten. Besonders war es eine auf Einnahmen und Ausgaben fokussierte
Austerititspolitik, ausgelost durch einen Haushaltsdruck, den konservative Regierungsmitglieder fiir
eine Liquidierung offentlicher Wohnungsbestinde nutzten. Unter Hinzunahme von strategischem
Zeitdruck gelang es den politischen Entrepreneurs, eine Spaltung der zweitgrofiten Oppositionspartei zu
beférdern und den Protest der BI zu unterbinden. Eine neutrale bis positive 6ffentliche Meinung in einer
Zeit des marktwirtschaftlichen Moments beforderte die radikale Form der Privatisierung und den Erfolg
ihrer schnellen Umsetzung immens. Dresden ist ein Paradebeispiel dafiir, dass Geschwindigkeit und
Radikalitét in der Privatisierung offentlichen Wohnungsraums als zentrale Ergebnisse der deutschen
Wohnungsverkdufe nach der Wiedervereinigung zu bewerten sind. Der kritische Fall dieser
ostdeutschen GrofBstadt zeigt anschaulich, welche Akteure zentrale Narrative schiirten und wie sich

innerhalb des institutionellen Rahmens eine Dynamik des Panikverkaufs entwickelte.

6. Diskussion der Forschungsergebnisse

Die Analyse der Pfadabhingigkeiten und critical juncture im deutschen offentlichen Wohnungsbau
verdeutlicht, wie Akteure auf verschiedenen Ebenen des foderalen Systems in unterschiedlichen
Ausgangslagen ihre Entscheidungen beziiglich der Privatisierung von Wohnungsbestinden trafen.
Dabei wird der Handlungsspielraum wihrend der critical juncture durch langfristige und kurzfristige
Pfadabhingigkeiten der deutschen Geschichte im 6ffentlichen (sozialen) Wohnungsbau eingeschrénkt.
Anhand diverser Fallbeispiele ladsst sich erkennen, wie asymmetrische Machtverhéltnisse zwischen
Akteuren, das Ergebnis der critical juncture strukturieren. Gewisse Akteure der politischen Arena
machen sich Aspekte des Zeitdrucks, der Unsicherheit und der asymmetrischen
Informationsverhiéltnisse zu eigen, um ihre Vorstellung wihrend der critical juncture durchzusetzen.
Die Verkaufsentscheidungen hatten langfristige, teilweise unerwartete Konsequenzen und brachten den
unitdren/integrierten Wohnungsmarkt in Deutschland auf einen neuen Pfad. Zentrale Verantwortung fiir
die Weichenstellung im offentlichen (sozialen) Wohnungsbau, wihrend der critical juncture, tragen
dabei politische Entrepreneure aller Parteien in den Bundesregierungen, Landesregierungen und
Kommunalverwaltungen. Politische Entrepreneure mit verschiedenen Parteizugehorigkeiten waren
ideologisch von den Vorteilen der Privatisierung iiberzeugt und konnten durch ihre Position in
entscheidenden Momenten den Verkauf offentlichen Wohneigentums durchzusetzen. Das
Privatisierungsgeschehen zwischen 1998 wund 2008 ldsst sich als auBergewdhnliches
marktwirtschaftlichen Moment festhalten, in dem Lander und Kommunen unter Druck gerieten und
nach dem Vorbild der Bundespolitik eine Liquidierung von Wohnungsbestinden umsetzten, die es in

dieser Art zu keinem anderen Zeitpunkt gegeben hitte. Die Unsicherheit in Kombination mit diversen
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Formen des Drucks erkldrt, warum einige Lander und Kommunen ihre Bestiinde in kiirzester Zeit an
den Hochstbietenden verkauften und damit eine langfristige Steuerungsmacht fiir kurzfristige Erlose zur
Sanierung der Haushalte eintauschten. Die hier analysierte Dynamik war nur moglich, weil lang- und
kurzfristige pfadabhéngige Entwicklungen der critical juncture voraus gingen und der Haushaltsdruck
in Kommunen und Lindern in eine Zeit der Entstaatlichung sowie des marktwirtschaftlichen Moments

fielen. Auf die zentralen Erkenntnisse der Analyse wird an dieser Stelle genauer eingegangen.

6.1 Akteure, Individuen und die Institution des 6ffentlichen (sozialen)
Wohnungsbaus

Der institutionelle Rahmen, in dem Wohnungen in Deutschland durch die o6ffentliche Hand gebaut,
finanziert und verwaltet wurden, hatte einen direkten Einfluss auf das Handeln von Akteuren.
Gleichzeitig waren Akteure in ihrem Handeln dabei immer durch starke Pfadabhingigkeiten beeinflusst,
die Kern der Wohnungsbaupolitik waren. Gewachsen aus den Erfahrungen der Wohnungsnot in Folge
des Ersten und Zweiten Weltkriegs wurde in West- und Ostdeutschland auf unterschiedliche Weise ein
Bestand an Wohnungen im 6ffentlichen Eigentum errichtet. Die gesetzliche Grundlage der BRD bildete
das WGG, welches als Rechtsnachfolge der Weimarer Republik und nach den Veridnderungen der NS-
Zeit eine gemeinniitzige Wohnungswirtschaft fortfithrte. Ab Mitte der 50er zog sich der Staat in der
BRD aus der aktiven Koordinierung einer Wohnungszwangswirtschaft zuriick, behielt aber einen
politischen Konsens fiir den Fortbestand von Wohnraum als soziales Gut bei. In der DDR wurde die
Wohnungsnot verspitet adressiert und vollumfinglich durch die Institutionen des sozialistischen Ein-
Parteienstaats finanziert. Beide Systeme sollten jedoch nicht in diesen Formen bis in die 1990er Jahre
erhalten bleiben. In Westdeutschland wurde die Steuerbefreiung und damit auch das Modell der
Gemeinniitzigkeit gekippt, kurz bevor ostdeutsche Wohnungsbestinde in die kapitalistische
Marktwirtschaftslogik der BRD iiberfiihrt werden sollten. Das Ergebnis war ein Aufeinandertreffen
westdeutscher Annahmen aus der Erfahrung von Jahrzehnten der Reduzierung von Objektforderung mit
der Realitiit der ostdeutschen sozio-Okonomischen Situation nach der Wiedervereinigung. Die
fehlgeleitete Politik, die sich aus dieser Kollision ideologischer Vorstellungen mit den sozio-
okonomischen Realititen in der Nachwendezeit im offentlichen Wohnungsbau ergab, zeigt sich
besonders deutlich an den Folgen von Restitutionen und AHG. Statt die Forderung von individuellem
Eigentum zu erreichen, griffen Akteure nach niedrigem Privatisierungserfolg auf das Instrument der
Blockverkédufe und die Kéauferschicht der institutionellen Investoren zuriick. Spezifisch waren es
zwischen 1990 und 1995 die Bundesregierung unter Helmut Kohl, die ostdeutschen Landesregierungen,
ostdeutsche Wohnungsgesellschaften, westdeutsche Berater:innen aus der Wohnungswirtschaft und
Banken, die en-bloc Privatisierungen als ein legitimes Instrument einfithrten. Im Moment der critical
juncture sollte dieser Pfad dazu fiihren, dass politische Parteien in Lindern und Kommunen mit
Haushaltsdefiziten auf en-bloc Privatisierungen als sinnvolle Option blickten. In Kombination mit
einem entspannten Wohnungsmarkt, negativen demografischen Prognosen und der Angst vor weiterem

Wertverlust, galt der Verkauf von Wohnungsbestinden in Kommunen als effektives Mittel zur
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Schuldentilgung und Weg des niedrigsten Widerstands. Definitiv zeigt sich dies am Fall Dresden, wo
wihrend der critical juncture das komplette Wohnungseigentum der Kommune nach dem Vorbild der
bundesweiten Verkiufe und den Folgen der Restitutionsverkdufe und des AHG verkauft wurde.

Die Pfadabhingigkeiten der Nachwendezeit waren ein Ergebnis der langfristigen Pfade der
Nachkriegszeit. Die Folge dieser Pfade war ein Handlungsspielraum, der um die Jahrtausendwende das
Mittel der Verkédufe an institutionelle Investoren als effektive Losung zur Haushaltskonsolidierung
hervorbrachte. Der Handlungsrahmen fiir Akteure wurde durch sukzessiven Verkauf von Wohnungen
nach der Wiedervereinigung um dieses politische Instrument ergédnzt, wihrend Akteure im

Entscheidungsprozess der Verkdufe diverse Anreize darin sahen, die Verkdufe durchzufiihren.

6.2 Asymmetrische Machtverhiltnisse

Die Geschwindigkeit und Radikalitét der 6ffentlichen Wohnungsverkéufe in Deutschland waren kein
zufilliges Element der Privatisierung, sondern ergaben sich aus den verschiedenen Formen von
Asymmetrien, denen Akteure unterschiedlich ausgesetzt waren. Zum einen ldsst sich auf Bundes-,
Landes- und kommunaler Ebene ein Zeitdruck identifizieren, der von Akteuren unterschiedlich
heraufbeschworen wurde. Zum einen ergab sich der Druck zum zeitigen Verkauf von
Wohnungsportfolios aus der Unsicherheit iiber das zukiinftige Bevolkerungswachstum. Kommunen wie
Dresden lebten in den Jahren vor ihrer Verkaufsentscheidung mit der Erfahrung von Abwanderung und
steigendem Leerstand in Plattenbausiedlungen. Fiir die gesamte Bundesrepublik wurde ein massiver
Bevolkerungsriickgang prognostiziert, den sich die Interviewpartner:innen riickblickend schwer
erkldren konnen. Mit der Unsicherheit {iber zukiinftige Belegungsquoten von Wohnraum stieg der
Druck, die Immobilien eher friih als zu spit an den Hochstbietenden zu verkaufen.

Ein weiterer Druckfaktor ergab sich aus dem Haushaltsdefizit, mit dem viele Kommunen und
Léander konfrontiert waren. Unter Androhung einer Zwangsverwaltung durch Haushaltskommissare
wurden Akteure unter Druck gesetzt, massive Einsparungen in 6ffentlichen Leistungen zu unternehmen,
oder Eigentum zu Geld zu machen. Das , Tafelsilber” der offentlichen (sozialen) Wohnungsbesténde
war in einer Zeit niedriger Wohnungsnot am wenigsten umkdmpft. Den meisten Akteuren in
Aufsichtsrdaten und Stadtregierungen war es aufgrund der vorherrschenden kameralistischen
Buchhaltung nicht moglich, den vollumfinglichen Wert der Immobilien zu schitzen. Dafiir hitte es
einen Prozess der Wertermittlung zur Umstellung auf die Doppik gebraucht, wie ihn Hamburg ab 2003
einschlug. Zudem wird ersichtlich, dass die langfristigen Folgen eines Teil- oder Komplettverkaufs von
Wohnungsbestidnden unterschiedlich bewertet werden konnen. Angebote durch Investoren wurden
jedoch hauptsichlich auf Grundlage der Verkaufserlose eingeschitzt. Dabei spielten externe Berater,
Banken und Rechtsanwilte eine wichtige Rolle. Das Netz aus Akteuren und der kritische Fall des
Verkaufs der WOBA Dresden verdeutlichen, wie unter Zeit- und Haushaltsdruck eine
Informationsasymmetrie zwischen Aufsichtsriten, Politiker:innen und anderen Stakeholdern entstehen

konnte. Diese Akteure konnen in einem solchen Moment durch strategische Positionierung von
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politischen Entrepreneuren zu einem Verhalten gebracht werden, dass nicht in ihrem Interesse ist. Dies
ist eines der zentralen Dynamiken, die in Capoccias Konzeptionalisierung der critical juncture
aufgezeigt wird. Sie ldsst sich sowohl in Dresden im Detail als auch in anderen Kommunen und Lindern

sowie im Bund oberflichlich erkennen.

6.3 Einfluss von Ideologien und Ideen

Die Folge von Entscheidungen und Ereignissen der critical juncture war in dieser Form nur moéglich,
weil der politische Rahmen es ermdoglichte. Spezifisch waren es die Narrative der neoliberalen Ideologie
nach dem Zusammenbruch des ostdeutschen Sozialismus, welche das Vertrauen in private Investoren
bestirkte. Gleichzeitig vollzog sich ein Wechsel innerhalb der Fiihrungsebenen von
Wohnungsgesellschaften. Bundespolitisch wurde durch diverse Gesetze zur Deregulierung von
Kapitalmirkten ein Anreiz fiir internationale Investoren gesetzt, einfacheren Zugang zu
Immobilienportfolios des deutschen Wohnungsmarkts zu erlangen. Gemeinwohlorientierte
Fithrungspersonen gingen in den Ruhestand, der sogenannte ,,Hermelinen-Club“ gehorte der
Vergangenheit an und sollte durch eine neue Generation an auf Ertragserzielung ausgerichteten
Geschiftsfithrer:innen ersetzt werden. In den neuen Bundesldndern herrschte die Ansicht vor, dass der
sozialistische Staat in der Bereitstellung von Wohnraum gescheitert war. Private Investoren, privates
Eigentum und Profitorientierung wurden als effektivere Mittel zur Gewihrleistung eines
»Mieterparadies* angesehen. Die negativen Folgen der Privatisierung konnten anhand von zuvor
verkauften Stadtwerken und 6ffentlicher Infrastruktur zwar erahnt werden. Eine breite 6ffentliche Kritik
an Blockverkdufen und dem Agieren internationaler REPE-Firmen war jedoch nicht verbreitet. Dies
sollte sich erst mit dem Einsetzen der Finanzkrise von 2008 indern, als das Interesse am Marktversagen
auf Hypothekenmérkten zunahm und Teil des offentlichen Diskurses wurde. Die Privatisierung war
somit ausschlieflich im marktwirtschaftlichen Moment vor der Finanzkrise von 2008 und nach der
Verbreitung neoliberaler Ideologien im Zuge der Wiedervereinigung méglich. In Deutschland erfolgte
die offentliche Wohnungsprivatisierung zudem auf eine schnelle und radikale Weise, weil
Pfadabhingigkeiten der beiden deutschen Staaten eine bundespolitische Stimmung erzeugten, die

weniger staatliches Eigentum und mehr private Verantwortung forderte.

7. Limitationen

Die Analyse dieser Forschungsarbeit umspannt einen Zeitraum von etwas weniger als einem
Jahrhundert und wechselt dabei von politisch-6konomischen Pfadabhingigkeiten zu einer detaillierten
Analyse der Verkaufsdynamiken innerhalb der Dresdner Stadtverwaltung. Eine zentrale Limitation, die
sich aus dieser Art des Forschungsdesigns ergibt, ist die Fokussierung auf Teilaspekte der Geschichte
bei Auslassung von Details in spezifischen Zeitraumen der Historie. Beispielsweise erfolgt kein genauer

Einblick in die Verkdufe des Bundes, wie im Fall der BfA und der EWG. Auch werden die Verkiufe
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von Werkswohnungen der deutschen Industrieunternehmen nur oberfldchlich angeschnitten. Diese
Entscheidung erfolgte, um den Fokus explizit auf Privatisierungsentscheidungen &ffentlicher Akteure
und demokratisch legitimierter Politiker:innen zu lenken. Des Weiteren wurden Verkédufe vor 1999, wie
die der Berliner GEHAG und der Landesentwicklungsanstalt Rheinland-Pfalz, aufgrund des limitierten
Zeitraums aus der Analyse weitestgehend ausgeschlossen. Neben diesen Verkdufen musste aufgrund
des limitierten Umfangs der Arbeit auf einen Vergleich mit abweichenden Formen der
Wohnungsprivatisierung, wie beispielsweise der Verkauf an Genossenschaften in Flensburg (Kowalski,
2007), verzichtet werden. Auch konnten erfolgreiche Biirgerbegehren gegen Verkiufe, wie in Freiburg
oder Aachen (Freitag, 2007, S. 26), nicht in die Analyse einbezogen werden. Allgemein bieten die
Liicken in der Analyse ein groes Potenzial fiir zukiinftige vergleichende Studien zu den
Privatisierungsvorgéngen in Deutschland mit anderen korporatistischen Lindern. Aus einem Vergleich
konnten Erkenntnisse gewonnen werden, um Kemenys Theorie des unitdren/integrierten
Wohnungsregimes weiterzuentwickeln.

Da der deutsche Pfad der Privatisierungsgeschichte nicht im europdischen Kontext verglichen
wurde, lassen sich Alternativen zur critical juncture nur ansatzweise herausarbeiten. An dieser Stelle
weicht diese Arbeit stark von Capoccias Vorschlag ab, eine vergleichende Analyse zu unternehmen.
Diese Entscheidung wurde jedoch aufgrund des Umfangs der Analyse, limitierter
Forschungskapazititen und dem Interesse an den Besonderheiten des deutschen Falls getroffen.
Nichtsdestotrotz erdffnet diese Limitation Raum fiir weitere Forschungsarbeiten zur historischen
Aufarbeitung der Pfadabhingigkeiten der deutschen Wohnungspolitik. So konnte das Forschungsdesign
der critical juncture Analyse alternativ auch auf die Wendezeit angewandt werden, in der es
offensichtlich zu grundlegenden Weichenstellungen in der Wohnungspolitik der 6ffentlichen Hand kam.
Um zu einer kohérenten Struktur der Analyse beizutragen, wurde diese Phase nicht als critical juncture
analysiert, sondern als Verschiebung der Pfadabhingigkeiten dargestellt. Diese Entscheidung erfolgte
auch, weil der Zusammenbruch des DDR-Wohnungsmarkts fiir die ostdeutschen Kommunen zwar eine
radikale Wende darstellte. Fiir westdeutsche Wohnungsgesellschaften sollte diese erst mit den
Verkidufen und Auflosungen im Zuge der Privatisierungswelle einsetzen. Fiir den Bestand an
offentlichen (sozialen) Wohnungseinheiten #nderte die Wende auch nur sukzessiv etwas an den
Eigentumsverhiltnissen. Zukiinftige Forschung konnte diese Erkenntnis nutzen, um Thelens Formen
des graduellen fundamentalen Wandels fiir die Nachwendezeit anzuwenden.

Auch musste aus Griinden der Limitierung im Umfang dieser Arbeit auf eine genauere
Betrachtung der Machtverhiltnisse zwischen Akteursgruppen verzichtet werden. So konnten
Dynamiken zwischen Aufsichtsriten und der Geschiftsfilhrung oder zwischen Beratern und
Politiker:innen nur angeschnitten werden. Ein genauerer Blick auf die Rolle des Rechnungswesens in
der Entscheidungsfindung kommunaler Politiker:innen wire zudem eine wichtige zukiinftige
Ergénzung, da dieser Aspekt von einigen Interviewpartner:innen kritisch betrachtet wurde (K. K.

Kaufmann, personliche Kommunikation, 15. November 2023). Dennoch lasst sich festhalten, dass der
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Fokus auf Aspekte der Vermogensbewertung von Akteuren als ein wichtiges Forschungsergebnis dieser
Arbeit zu bewerten ist. Interviews mit einem groferen Kreis an Expert:innen der offentlichen
Wohnungswirtschaft kénnten die hier angefiihrten Erkenntnisse durch wichtige Details ergénzen.
Allgemein lassen sich viele Dynamiken durch eine grofere Stichprobe an Interviews stirker
generalisieren. Mit zehn Interviews bietet diese Arbeit dennoch einen erkenntnisreichen Start fiir eine
historische Aufarbeitung der critical juncture im deutschen offentlichen Wohnungsbau und fiillt damit
die Liicken in der kritischen Wohnungsforschung, Wohnungsregimeforschung, als auch

Finanzgeografie und politischen Okonomie.

8. Konklusion

Die Analyse der Geschichte des offentlichen (sozialen) Wohnungsbaus in Deutschland und seiner
groBflichigen Privatisierung, wihrend der critical juncture zeigt, dass eine hohe Geschwindigkeit bei
Verkiufen in engem Zusammenhang mit der radikalen Art von en-bloc Verkédufen zwischen 1999 und
2008 stand. Diese Forschungsarbeit zeigt unter Anwendung des Konzepts der critical juncture, wie sich
die Geschwindigkeit und Radikalitit auf den Entscheidungsebenen der Bundes-, Landes- und
Kommunalpolitik sowie spezifisch im kritischen Fall des WOBA-Verkaufs in Dresden erklédren lasst.
Zum einen ldsst sich die Geschwindigkeit der Wohnungsprivatisierungen durch die Folgen eines
splirbaren Zeitdrucks erklidren, den Akteure innerhalb der Institution wahrnahmen. Die offentlichen
Wohnungsbestinde hatten in der Offentlichkeit, Wissenschaft und Politik seit den 80er Jahren
zunehmend an Ansehen verloren. Im Zuge eines stirker werdenden marktwirtschaftlichen Moments und
nach Privatisierungen anderer oOffentlicher Dienstleistungen, wurde der langfristige Wert der
offentlichen Wohnungsbestinde von Entscheidungstriger:innen angezweifelt. Dabei lassen sich
negative Bevolkerungsprognosen, eine vorherrschende Bewertung der Bestdnde als Einkommensquelle
nach kameralistischem Rechnungswesen und der neoliberale Diskurs als wichtige Treiber identifizieren.
Akteure der drei Ebenen des deutschen foderalen Systems entschieden iiber die Privatisierung jedoch
nicht nach gleichen Ausgangsbedingungen. Durch die Auslagerung von Expertise an Beratungsfirmen,
fehlende Sachkenntnisse und Zeitdruck entstanden Asymmetrien zwischen Akteuren. Politische
Entrepreneure konnten diese Einflussfaktoren strategisch nutzen, um in einem Umfeld der generellen
Unsicherheit eine Entscheidung durchzusetzen, die nur in diesem Ausnahmezustand moglich war.

Aus der politisch verordneten Geschwindigkeit ergab sich die radikale Form der Privatisierung.
Wollten Akteure, wie das Land Berlin, ihren Wohnungsbestand schnell zu Geld machen, bot sich ein
Verkauf durch ein offentliches Bieterverfahren als bevorzugte Methode an. Nur durch diese Art der
Privatisierung konnte die hochstmogliche Verkaufssumme erzielt werden. Diese Entscheidung bedingte,
dass ausschlieBlich internationale Investoren in Form von REPE-Firmen den Zuschlag erhalten konnten,
da sie Verkaufsertrage mit Hilfe des Hebels der Kapitalmirkte erzielen konnten. Beférdernd war zudem
die Erfahrung der deutschen Politik mit Blockverkiufen, die sich aus den Pfadabhingigkeiten der

Restitutionen und des AHG zu einem legitimen Instrument ergeben hatten. In einigen kritischen Féllen
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der Privatisierungsgeschichte standen Kommune und Lénder unter zusitzlichem Haushaltsdruck und
mussten um eine Zwangsverwaltung fiirchten. Die Verschuldungsquoten lassen sich daher als weitere
Pfadabhéngigkeiten identifizieren, die die Akteure wéhrend der critical juncture in ihrem Handeln
bedingten. Abschlielend ldsst sich festhalten, dass die Geschwindigkeit und Radikalitédt der Verkdufe
offentlicher Wohnungsbestinde nur in der Zeit nach den ersten Privatisierungen nach der Wende und
der Abschaffung des WGG, sowie vor der Finanzkrise moglich waren. Hitte die Gesetzgebung sich
zwischen 1998 und 2000 fiir einen anderen Umgang mit Altschulden, Plattenbauten und
gemeinwohlorientierten Wohnungsgesellschaften entschieden, wiére ein alternativer Pfad realistisch
gewesen.

Die Konzeptionalisierung dieser Phase der deutschen Geschichte des Wohnungsbaus als critical
juncture konnte zu diesem FErkenntnisgewinn zentral beitragen und bietet fiir zukiinftige
Forschungsprojekte in der Tradition des Historischen Institutionalismus weitere neue
Forschungsansitze. Der 6ffentliche (soziale) Wohnungsbau konnte historisch nur durch ein weites Netz
an Akteuren resilient gegeniiber Privatisierungsversuchen bleiben, solange diese sich ihrer Rolle als
Bewahrer eines langfristigen Wohnungsbestands bewusst waren. Dass einige Gewerkschaften,
Wohnungsgesellschaften, ihre Geschiftsfithrer:innen und Aufsichtsrite, Parteien und deren politische
Entrepreneure die Rolle der ,,Forster ablegten und zu ,,Holzféllern* des 6ffentliche Wohnungsbestands
wurden, um der Metapher von R. C. Bartholomii (personliche Kommunikation, 23 Oktober 2023)
aufzugreifen, ist als einer der Griinde fiir die heutige akute Wohnungsnot anzusehen. Im Zuge der
erneuten Rekommunalisierung von Wohnraum in Kommunen, wie beispielsweise in Dresden (Wilke,
2023), sollten die Erkenntnisse aus der Privatisierungsgeschichte in Deutschland fiir zukiinftige

Wohnbauprogramme eine Lehre sein.
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Annex

Annex 1: Interview Liste

2002) und Vorsitzende der
Expertenkommission, iiber die Moglichkeiten
der Enteignung von

Wohnungsbauunternehmen in Berlin

ID Anstellung/ehemalige Rolle Datum

Personen der Wohnungswirtschaft

1 | Lutz Freitag Ehm. Président der Gemeinschaft der 02.06.23
Wohnungseigentiimer (2001 —2011)

2 | Reinhart Christof Bartholomii Ehem. Geschiftsfiihrer der Nassauischen 23.10.2023
Heimstitte Wohnungs- und
Entwicklungsgesellschaft (1985 — 2000)

3 | Dr. Franz-Georg Rips Ehem. Prisident des Deutschen Mieterbundes | 08.11.2023
(2007 —2019)

Wissenschaftler:innen

4 | Apl. Prof. Dr. Bjorn Egner AuBerplanméBiger Professor der TU 24.09.2023
Darmstadt

5 | Dr. Sabine Uffer Ehem. Research Officer der London School 30.08.2023
of Economics (2011 —2013)

6 | Dr. phil. Andrej Holm Stadt- und Regionalsoziologe der Humboldt 27.09.2023
Universitit zu Berlin

7 | Prof. Dr. Michael Voigtlinder Leiter des Clusters Internationale 18.09.2023
Wirtschaftspolitik, Finanz- und
Immobilienmirkte am Institut der deutschen
Wirtschaft

8 | Prof. Dr. Dieter Rink Stellvertreter des Departments Stadt- und 06.10.2023
Umweltsoziologie am Helmholtz-Zentrum in
Leipzig (2004 — 2022)

Politikerinnen

9 | Dr. Kristin Klaudia Kaufmann Biirgermeisterin und Beigeordnete fiir Arbeit, | 15.11.2023
Soziales, Gesundheit und Wohnen der Stadt
Dresden

10 | Prof. Dr. Herta Ddubler-Gmelin | Ehem. Bundesministerin der Justiz (1998 — 14.03.2023
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Annex 2: Codesystem

Liste der Codes Hiufigkeit
Codesystem 552
Diskurse 62
Wohnungsgesellschaften 52
Sichtweise von Akteuren 44
Politik 42
Meilensteine 40
Vorldufer der Wohnungsprivatisierung 34
Dresden 34
Verschuldung der Stidte 29
Ostdeutschland nach der Wende 26
Demografische Schrumpfung 24
Investoren 20
Kameralistische Buchhaltung 18
Geringe Aufmerksamkeit 17
Berlin 17
Druck 14
Reflexion 13
Banken 11
Andere Fallbeispiele 11
Alternativen 11
Generationswechsel 10
SPD 8
Drehtiir-Wirtschaft 5
PDS 3
Biirgerbegehren 3
Geschwindigkeit 2
Freiburg 2
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Annex 3: Fragenkatalog

1. Wie prisent waren damals die Diskussionen rund um die Privatisierung der stidtischen
und kommunalen Wohnungsgesellschaften in Threr Wahrnehmung?
- Wann haben Sie das erste Mal die Privatisierung wahrgenommen?
- Weshalb haben Sie sich in die Debatte eingebracht?
2. Was waren die wichtigsten Meilensteine in der Privatisierungswelle?
- Wo wiirden Sie anfangen mit der Geschichte der Privatisierung?
- Wo wiirden Sie aufthoren?
- Welche expliziten Ereignisse haben sie damals geprégt?
- Welche Verkéufe sind Ihnen in Erinnerung geblieben?
3. Warum wurde der Gemeinwohlgedanke aufgegeben?
- Wie groB sehen Sie den Einfluss der kameralistischen Buchhaltung auf den
Entscheidungsprozess
- Warum war kurzfristige Liquiditit wichtiger als langfristige Vermgenswerte?
4. Gab es ein externen Schock/Event, dass ihrer Meinung nach die Privatisierungswelle
hervorgerufen hat?
- Welchen Einfluss hatte die Wiedervereinigung?
5. Wie erkliren Sie den historisch einzigartigen Zeitpunkt der Privatisierung?
- Warum gab es gerade zwischen 2002 und 2007 einen so hohen Privatisierungsdruck?
- Wie erklédren Sie die Geschwindigkeit?
6. Was waren die fiir Sie prisenten Akteure und Koalitionen, die sich damals
gegeniiberstanden?
- Welche Akteure?
- Welche Koalitionen?
- Wie bewerten Sie die Rolle der Banken?
7. In welchen Foren trafen Privatisierungsbefiirworter und -gegner aufeinander?
8. Was waren die Alternativen?
- Welche alternativen Vorschldge wurden real diskutiert?
- Warum haben sich diese nicht durchgesetzt?
9. Welche Strategien haben Akteure verfolgt?
- Wie wurde agitiert?
- Wie wurde die Politik beraten?
- Welche Akteure waren weshalb erfolgreicher?
10. Mit den Erfahrungen der letzten Jahre wie blicken Sie zuriick?

11. Gibt es noch etwas, dass Sie hinzufiigen mochten?
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Abstract

Diese Masterarbeit analysiert den tiefgreifenden Wandel im deutschen 6ffentlichen Wohnungsbau
zwischen 1999 und 2008, eine Periode, die als ,,critical juncture* betrachtet werden kann. Innerhalb
von zehn Jahren verkauften die Bundesregierung, Landesregierungen und Kommunen einen Grofteil
ihrer Wohnungsbestinde en-bloc an internationale Investoren, was einen einzigartigen Weg der
Privatisierung im europdischen Vergleich markiert. Das hohe Transaktionsvolumen o6ffentlicher
Wohnungsportfolios, die radikale Art der Blockverkidufe und der kurze Zeitraum stellen dabei einen
Bruch mit der Institution des offentlichen (sozialen) Wohnungsbaus dar. Historisch gewachsen im
Spannungsfeld zwischen Kapitalinteressen und der Auffassung von Wohnraum als sozialem Gut,
erlebte der deutsche Wohnungsmarkt durch diese Privatisierung eine bedeutende Transformation.
Angesichts einer Forschungsliicke in der Literatur der kritischen Wohnungsforschung, der
Wohlfahrtsregimeforschung, der Finanzgeografie und Politischen Okonomie, stellt sich die Frage
nach den Griinden hinter der Geschwindigkeit und Radikalitit der deutschen
Wohnungsprivatisierung. Die Arbeit bedient sich des Konzepts der critical juncture, nach Capoccia
(2016), um die Dynamiken und treibenden Kréfte hinter der schnellen und radikalen Privatisierung
zu verstehen. Dabei werden die makro- und mikropolitischen Ebenen betrachtet. Ein spezieller Blick
gilt dem Verkauf der Wohnungsbaugesellschaft Dresden, der die Extremformen der Privatisierung
verdeutlicht. Durch Expert:inneninterviews werden neue Einblicke in die Entscheidungsfindung und
die Perspektiven der Beteiligten gewihrt. Es zeigt sich, dass Entscheidungen in einem historisch
einzigartigen Kontext von Zeitdruck, Haushaltsnotlagen, Unsicherheiten und neoliberalen Ideologien
getroffen wurden, was die Privatisierung beschleunigte. Die Ergebnisse beleuchten, wie diese critical
juncture die Wohnraumversorgung und Machtverhiltnisse im Immobiliensektor nachhaltig
verdnderte und leisten damit einen wichtigen Beitrag zur wissenschaftlichen Debatte {iber die Zukunft

des deutschen offentlichen Wohnungsbaus.
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