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DIE ENTWICKLUNG DER WOHNUNGSPOLITIK BIS ZUM ERSTEN WELTKRIEG

Elisabeth Gransche (')

Abstract: The delay of public measures in the housing
sector and the dilatory development of self-help organi-
zations are due to structures of political power and can
be explained by different possibilities of political
participation. Decision-makers in housing policy were
the communal parliaments and the access was regulated by
a special suffrage depending on landed property (“Drei-
klassen-Wahlrecht"). This implied full scope of action
for house- and land-owners, both as political partici-
pants and housing suppliers, to modify housing policy in
accordance with their interests. On the contrary, deman-
ders had a deficit of political power. And the socia-
lists as potential supporters of people' s lodgings inte-
rests had an ambivalent relationship towards the housing
reform because of ideological reservations. In addition,
they did not show much interest in communal elections
before World War |. The development of self-help organi-
zations accelerated at the end of the 19th century
because of an improved legal situation. Also could the
new established insurance companies (“Landes-
versicherungsanstalten") be claimed for loans. However,
the socio-political effects of non-profit housing policy
was reduced as self-help organizations did not intend to
reach the poor because of the lack of own capital.

I. EINLEITUNG

Diese Arbeit handelt von den Bemuhungen, die Wohnungsfrage vor dem Ersten
Weltkrieg zu |6sen. Es geht um die soziale und politische Organisation

der Angebots- und Nachfrageseite im Wohnungsbereich. Es sollen die Z-
ugangschancen zu politischen Entscheidungsinstanzen und die Handlungs-
spielraume sowie die Konflikt- und Kooperationsfahigkeiten der beteilig-

ten Akteure untersucht werden. Dabei sind neben den Parteien, den Uub-
lichen politischen Entscheidungstragern, die Interessenorganisationen der
Haus- und Grundbesitzer und der Mieter sowie die Baugenossenschaften als
organisierte Selbsthilfe von Bedeutung.

Es gibt zu dieser Thematik relativ wenig neuere Veréffentlichungen. Nach
wie vor sind hier als verhéaltnisméaRig umfassende Monographien die Arbei-
ten von HARING (1974), BLUMENROTH (1975) und BERGER-THIMME (1976) zu
nennen. Wahrend sich HARING und BLUMENROTH in ihren Beitragen nur zu
einem Teil den historischen Ereignissen widmen, greift BERGER-THIMME die
Epoche vor dem Ersten Weltkrieg explizit auf. Allen drei Arbeiten ist
gemeinsam - und das unterscheidet sie u.a. von meinen eigenen Forschun-
gen -, daR sie sich nahezu ausschlieBlich mit der Wohnungspolitik auf
Reichsebene, d.h. mit MaRnahmen der Reichs- und Staatsregierung befassen.
(*) Address all communications to: Elisabeth Gransche, Sonderforschungs-
bereich 3, Universitat Mannheim, Seminargeb&dude A5, D-6800 Mannheim
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HARINGs Schwerpunkt ist zeitlich die Bundesrepublik und inhaltlich die
sozialpolitische Komponente der Wohnungspolitik. BLUMENROTHs Ansatz ist
eher wirtschaftstheoretisch. Beiden Arbeiten geht es um die Problematik

der Staatsintervention als Promotor der Wohlfahrtsentwicklung (HARI.N'G)
oder als ambivalenter Faktor im Wirtschaftsablauf (BLUMENROTH). BERGER-
THIMME beschreibt die Entwicklung der Wohnungsreform vor dem Ersten
Weltkrieg. Sie analysiert Sozialstruktur, Herkunft, Motivation und Orga-
nisationsform der beteiligten (birgerlichen) Vereine und die Rolle des
Staates im Gesetzgebungsprozef3. Neben der Monographie von BERGER-THIMME
ist vor allem eine umfangreiche Arbeit neueren Datums (BRANDER 1984) von
Bedeutung. Inhaltlich und zeitlich kommen diese beiden Arbeiten meinen
Intentionen am nachsten. BERGER-THIMME berlcksichtigt aber wesentliche
Akteure der Wohnungspolitik tberhaupt nicht oder nur unzureichend. lhre
Uberregional ausgerichtete Arbeit vernachlassigt z.B. die politischen
Konstellationen auf kommunaler Ebene, die fur die Anfange der Wohnungspo-
litik nicht unerheblich waren. So kann NIETHAMMER noch 1979 behaupten:
"Eine Geschichte der Wohnungspolitik fehlt, ebenso neuere Untersuchungen
Uber die Haus- und Grundbesitzer und Uber die Mietervereine sowie uber
die Baugenossenschaften.” BRANDER schildert die historische Entwicklung
der Wohnungspolitik als Teilbereich der theoretischen und praktischen
Sozialpolitik aus vorwiegend handlungstheoretischer Sichtweise. Trotz
anderer Quellen- und Literaturauswahl und unterschiedlicher Prioritaten
tangiert und bestdtigt BRANDERs Beitrag meine Arbeit in mancher Hinsicht.

Historiker und Geographen sind im Rahmen der Urbanisierungsforschung auf
die politischen Aspekte im Wohnungswesen aufmerksam geworden. 1983 er-
schien ein Sammelband der Stadteforschung, der unter dem Titel "Urbani-
sierung im 19. und 20. Jahrhundert" (Hg. TEUTEBERG, Minster) die Arbeit
des Sfb 164 "Vergleichende geschichtliche Stadteforschung" der Westféa-
lischen Wilhelms-Universitat Munster betrifft. Dieser Sammelband enthalt
einen Beitrag von Walter STEITZ, der explizit die kommunale Wohnungspoli-
tik im Kaiserreich, allerdings nur fur die Stadt Frankfurt Main und in
einem formal kommunal wissenschaftlichen (finanztechnischen) Rahmen behan-
delt. Weitere Verodffentlichungen zu diesem Thema sind als Ergebnis einer
interdisziplinaren Konferenz (Munster, Ma 1983) uber die Sozialge-
schichte des Wohnens geplant.

2. ETAPPEN DER WOHNUNGSPOLITIK VOR DEM ERSTEN WELTKRIEG
2.1 Wohnungspolitische Anféange

Die Geschichte der Wohnungspolitik steht im engem Zusammenhang mit dem
Wandel der Kompetenzverteilung zwischen Stadt und Staat. Der Machtzuge-
winn der Territorialstaaten brachte einen Bedeutungsverlust der mittelal-
terlichen Stadte. Zwischen dem Ende des DreiRBigjéhrigen Kriegs und dem
Anfang des 19. Jahrhunderts wuchs der EinfluR der Landesherren, die als
Repréasentanten des Staates fur wohnungspolitische Anféange zustandig
waren. Absolutismus und Merkantilismus, gepréagt durch starre verfas-
sungsrechtliche und wirtschaftliche Reglementierungen, setzten MafRstédbe
im Stadtebau. Es gab noch keine Planungshoheiten der Gemeinden, der Staat
allein stellte Bebauungsplane auf und griff mittels Enteignungsrechten
und Detailvorschriften in den stadtischen Wohnungsbau ein. Erste Anfange
der staatlichen Wohnungsbauforderung (Bereitstellung von Baumaterialien
etc.) gab es in PreuRRen bereits unter Kénig Friedrich Wilhelm I. im 17.
Jahrhundert (PERGANDE 1973. S. 23 ff).
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Das 19. Jahrhundert brachte im Rahmen des Liberalismus eine Abkehr von
staatlichen Reglementierungen im Wohnungswesen wie im wirtschaftlichen
Bereich generell. Wohnung und Boden waren Produktionsmittel und dem
"freien Spiel der wirtschaftlichen Krafte" und dessen angeblich regulie-
render Funktion ausgesetzt. Genau zu dieser Zeit der extremen staatlichen
Zuruckhaltung im Wirtschaftsablauf entstand aufgrund der bekannten demo-
graphischen Ereignisse im Rahmen von Industrialisierung und Urbanisierung
die sog. Wohnungsfrage, die den Ruf nach staatlicher Intervention wieder
lauter werden lieR3.

2.2 Wohnungspolitische Marksteine

Nach der Verfassung des Deutschen Reiches vom 16.4.1871 gehéren Wohnungs-
baugesetzgebung und -férderung in den Zustandigkeitsbereich der Bundes-
staaten und Gemeinden. Diese machten aber erst gegen Ende des 19. Jahr-
hunderts allméahlich von ihrer wohnungspolitischen Funktion - im Rahmen
von Empfehlungen und Verordnungen - Gebrauch.

Einer der ersten wohnungspolitischen Marksteine, oft auch als "Magna
Charta" der Wohnungspolitik bezeichnet, war der "Gemeinsame Erla3 der
preuBischen Minister fur Handel und Gewerbe, fur Geistliche-, Unter-
richts- und Medizinalangelegenheiten sowie des Inneren vom 19.3.1901".
Seine Bedeutung liegt mehr in der rhethorischen Anerkennung der Notwen-
digkeit eines staatlichen Eingriffs in die Wohnungsfrage als in seinen
praktischen Konsequenzen. Obwohl dieser ErlaB wichtige - und heute noch
gultige - wohnungspolitische Prinzipien enthielt, war er nur eine Em-
pfehlung an die Kommunen, die gemeinniutzige Bautétigkeit zu unterstutzen.
Es war kein Gesetz und die Wirkung nach dem heutigen Stand der Forschung
daher relativ unbedeutend (HARING 1974, S. 25; JASCHINSKI 1969, S.12;
PERGANDE 1973, S. 36 ff). Chronologisch gingen diesem ErlaR einige die
Wohnungsgesetzgebung tangierende Ereignisse voraus, die ebenfalls den Weg
zur Wohnungspolitik ebnen sollten. Dies war fir Preulen das Enteignungs-
gesetz vom 1 1.6.1874, das die Enteignung fur Wohnungsbauzwecke prinzi-
piell ermoglichte, aufgrund der vorgeschriebenen Mittel aber kaum ange-
wandt wurde. AufBBerdem das preuBische Fluchtliniengesetz von 1875 (1), das
den wohnungspolitischen Kompetenzen der Gemeinden in der Festlegung von
Bebauungsplanen und baupolizeilichen Verordnungen Gesetzeskraft gab.

Ein eigentliches Wohnungsgesetz gab es auf Landesebene aber erst 1918,

also nicht vor dem Ersten Weltkrieg. Diesem Gesetz gingen neben einer

Fulle von Anstrengungen intermedidrer Gruppen auch eine Reihe parlamenta-
rischer Vorgange voraus. Ein erster Entwurf datiert bereits auf 1891,

dann gab es Zwischenfassungen von 1904 und 1913, Verhandlungen im Landtag
1914 und 1916 und schlieBlich die Annahme der Vorlage im Landtag im Marz
1918. Parallel dazu wurden 1900, 1903/04, 1907 und 1912 Antrage fur ein
Reichswohnungsgesetz eingebracht.

2.3 Wohnungspolitischer Wegbereiter

An dieser Stelle seien einige Daten zusammengefal3t, die fur die wohnungs-
politische Entwicklung im weitesten Sinne von Bedeutung waren. Im letzten
Drittel des 19. Jahrhunderts erfolgten die Grindungen wichtiger Vereine,
die aus unterschiedlichen Motiven zur 'Ldsung’ der Wohnungsfrage beitra-
gen wollten und die wohnungspolitische Entwicklung indirekt beeinflu3ten.
Die zeitgendssische Literatur bezeichnet sie als "Schrittmacher der par-
lamentarischen Behandlung des Wohnungsproblems" (WOLZ 1930, S. 583) oder
- bezogen auf die Sozialdemokratie - als "Geburtshelferische Zange, um
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den langst gereiften Kinde einer reformatorischen Wirtschaftspolitik
grofBen und nationalen Stiles zum Leben zu verhelfen"(2). 1873 wurde der
‘Verein fur Socialpolitik'(3) und 1888 der '‘Bund fur Bodenbesitzre-
form'(4) gegrundet. 1898 folgte die Grindung des 'Vereins Reichswoh-
nungsgesetz’'(5) und 1890 die Aufhebung (bzw. Nichtverlangerung) des
Sozialistengesetzes, das Uber zw6lf Jahre die politische Partizipation

der Sozialdemokratie behindert hatte(6).

Als Wegbereiter der Wohnungsreform kann man auch die Selbsthilfeorganisa-
tionen bezeichnen; sie lieferten Beispiele fur bessere Standards im
Kleinwohnungsbau und entwickelten sich zum Adressaten wohnungspolitischer
MaRnahmen. lhre Verbreitung wurde durch das Haftpflichtgesetz von 1889
und die Einfuhrung der Sozialversicherung in den 80er Jahren des 19.
Jahrhunderts begunstigt. Die Versicherungsanstalten dienten als Dar-
lehensgaranten fir den gemeinnitzigen Wohnungsbau.

3. RAHMENBEDINGUNGEN DER KOMMUNALEN WOHNUNGSPOLITIK
3.1 Die Heterogenitat der kommunalen Selbstverwaltung

Eine Analyse der kommunalen Wohnungspolitik wird erschwert durch den
deutschen Foderalismus mit seiner regionalen Vielfalt. Sowohl die woh-
nungsstatistische als auch die wohnungspolitische Kompetenz war - zumin-
dest seit der Reichsgrindung - eine Doméane der Kommunen und Bundes-
staaten. Die regionalen Besonderheiten im Rahmen der Wohnungsverhalt-
nisse, die schon immer eine komparative Wohnungsstatistik behinderten,
ubten auch einen unterschiedlichen Problemdruck auf die Ausgestaltung der
kommunalen Wohnungspolitik aus. Hinzu kamen ortsspezifische Konstellatio-
nen von Interessensgruppen und Parteienlandschaft, deren unterschiedliche
Strukturen ebenfalls die wohnungspolitische Entwicklung beeinfluBten. Die
mangelnde Zustandigkeitserklarung bei Einzelaspekten zwischen Landes- und
Gemeindeebene, die auch noch nach dem Ersten Weltkrieg auf nationaler
Ebene im standigen Wechsel zwischen verschiedenen Ministerien und Reichs-
amtern zum Ausdruck kam, macht bereits in den wohnungspolitischen An-
fangsstadien einen Uberregionalen Vergleich kaum moéglich. Die unter-
schiedliche Sozialstruktur der Stadte, die uneinheitlichen Machtverhalt-
nisse, Koalitionen, Hierarchien und Konflikte beeinflulBten die Ausgestal-
tung von regionalen Wahlrechtsrnodi und Burgerrechtsordnungen der einzel-
nen Stadte und Lander, was erneut die Heterogenitat der wohnungspoli-
tischen Rahmenbedingungen im Deutschen Reich vergroRerte. Es ist daher
nicht verwunderlich, daR es in der Literatur eher Abhandlungen uber
wohnungspolitische MaBnahmen einzelner Stadte oder Lander (7) als Uber
die Genese der kommunalen Wohnungspolitik schlechthin gibt.

3.2 Die Parteien in der kommunalen Selbstverwaltung

In der kommunalen Selbstverwaltung hatten gegen Ende des 19. Jahrhunderts
nahezu Uuberall die Berufsbeamten die Honoratioren abgeldst, die ihr
Tatigkeit ehrenamtlich ausgeibt hatten, sich deshalb aus vermdgenderen
Bevoélkerungskreisen rekrutierten und auf dem Standpunkt standen, Politik
und Parteien gehoérten nicht ins Rathaus. Mit der Ablésung der Honoratio-
ren und der Ausbreitung der Parteien in der Kommunalpolitik vollzog sich
eine 'Politisierung der Gemeinden' (CROON 1971, S. 16). Auf gesellschaft-
licher Ebene entsprch diesem Veranderungsproze3 ein Strukturwandel inner-
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halb der Stadte, deren Dominaz in den stadtischen Entscheidungsgremien
durch ein Gemeindewahlrecht gestutzt wurde, das wirtschaftliche Selb-
standigkeit, Hausbesitz und Leistung einer direkten Steuer (ab einer
bestimmten Eirikommenskategorie) zur Wahlvoraussetzung machte.

Trotz der wachsenden Prasenz der Parteien im Gemeindeparlament waren
einheitliche parteipolitische Entscheidungen nicht an der Tagesordnung,

da immer wieder Koalitionen aus einzelnen Abgeordneten - unabhéngig von
Parteizugehorigkeit - zugunsten aktueller kommunalpolitischer Themen der
parteipolitischen Einheit entgegenstanden (CROON 1971, S. 36 ff). Dieser
Umstand hatte zur Folge, daR bei wohnungspolitischen Entscheidungen z.B.
die Hausbesitzer unter den Abgeordneten (und das war meistens die Majori-
tat), unabhangig von dem jeweiligen Programm ihrer Partei, eine Front
bildeten. Generell war die Parteienlandschaft in den Kommunen ein Abbild
der Wahlrechts-, Zensus- und Birgerrechtsvorschriften, die in erster

Linie die vermdgenden Bevolkerungskreise und damit die Nationalliberalen
begilnstigte; Zentrum und Sozialdemokratie fanden trotz unterschiedlicher
Provenienz nur schwer Zugang zur Kommunalpolitik.

3.3 Das Wahlrecht zur kommunalen Selbstverwaltung

Bis zur politischen Loésung der Wahlrechtsfrage nach dem Ersten Weltkrieg
waren die Wahlrechtsmodalitaten ein gefugiges Instrument, machtpolitische
Interessen zu verteidigen. Dies galt nicht nur fur das Dreiklassenwahl-
recht (8) (Steuerklassen) in PreuBen und Sachsen, sondern auch fur alle
kommunalen Wahlrechtsregelungen, die zudem standig den sich verandernden
politischen Verhaltnissen angepaBt werden konnten. Die Wahlvoraussetzung
war auflerdem in vielen Stadten an das Burgerrecht und/oder an eine be-
stimmte Steuerleistung (Zensus) geknupft. Das Burgerrecht setzte vieler-
orts einen mehrjdhrigen Aufenthalt in der betreffenden Stadt vor dem
Erwerb des Rechts, ‘untadeligen Lebenswandel' und Biurgerrechtsgebihren
voraus. Biurgerrechtsgebihren konnten ganze Gruppen der Bevélkerung aus
finanziellen Grunden von dem Erwerb des Rechts und damit von der Wahlvor-
aussetzung ausschlieBen (9). Als Anwalte der 'Minderbemittelten’ grinde-
ten die Sozialdemokratische Partei und spéater auch das Zentrum 'Spar-
vereine', die die Finanzierung der Biurgerrechtsgebuhren u.a. durch Spen-
den ermoglichen sollten. "Das Biurgerrecht galt in weiten Kreisen als
Privileg der Wohlhabenden" (CROON 1971, S. 43). PreuBBen kannte kein
Burgerrecht, kniipfte aber die Wahlvoraussetzung an die preuBlische Staats-
angehorigkeit, an die Selbstandigkeit, an eine Mindeststeuerleistung und

an eine Mindestaufenthaltsdauer. Zu Beginn des 20. Jahrhunderts konnten
in PreuBen nur 50 - 65 % der Reichstagswahler bei Gemeindewahlen wéahlen
(CROON 1971, S. 41 ff).

Generell war es moglich, durch Ortsstatut einen Zensus festzusetzen und
durch gezielte Steuersédtze, die das Wahlrecht ermdéglichten, in bestimmten
regionalen Strukturen ganze Bevdélkerungsgruppen vom Wahlrecht auszu-
schlieBen (10). Mit einer Herabsetzung des Zensus in Baden konnten in den
60er und 70er Jahren durch hinzukommende weitere Wahlberechtigte der
Einflul der Honoratiorenfamilien beschrankt werden. Als gegen Ende der
70er Jahre das Vordringen der Sozialdemokratie zu befurchten war, wurde
der Zensus wieder angehoben (CROON 1971, S. 27). Ebenso verschlechterte
Sachsen seine Wahlrechtsbedingungen, um die Sozialdemokratie einzuschran-
ken. Das Wahlalter wurde heraufgesetzt, und drei Viertel der Abgeordneten
durften ab 1884 nur noch von ortsansassigen Haus- und Grundbesitzern ge-
wahlt werden. In den Gemeinden waren alle Ortsansassigen, in den Stadten
nur die Burger wahlberechtigt; deshalb verlieh man zunehmend den In-
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dustriegemeinden die Stadtrechte und schréankte dadurch die Wahlberechti-
gung ein. Die sachsischen Stadte konnten durch Ortssatzung das Wahlrecht
im einzelnen regeln. Leipzig fuhrte 1894 ein Dreiklassenwahlrecht ein, so
dal 80% der Burger nur in der dritten Abteilung wahlen konnten. Die
Aufteilung von Wahlbezirken diente u.a. auch dazu, die Mehrheiten der
Sozialdemokratie zu verhindern, indem man die Wahlbezirke nach bestimmten
sozialstrukturellen Zusammensetzungen (Wohngebieten) der Bevélkerung
einteilte. Chemnitz fuhrte 1898 ein berufsstandisches Wahlrecht (Berufs-
und Einkommensklassen) ein, "um nicht Intelligenz und Besitz der Kopfzahl
zum Opfer zu bringen" (CROON 1971, S.34). Diesem Beispiel folgten nicht
nur die groBen, sondern auch die meisten mittleren Stadte in Sachsen
(11). Auch in Schleswig-Holstein konnten die Stadte ihr Wahlrecht durch
einen Zensus regeln. Kiel erhohte 1891 aus Furcht vor den Sozialdemokra-
ten seinen Zensus derart, dal "mehr als die Halfte der Wahlberechtigten,
vornehmlich Arbeiter® (CROON 1971, S. 35), das Stimmrecht verlor. Altona,
Neumuinster und Flensburg folgten dem Kieler Beispiel. Auch in Frank-
furt/M. gab es ein Zensuswahlrecht, dennoch hatte es 1901 einen sozialde-
mokratischen Stadtverordneten. Dreiklassen- und Zensuswahlrecht begin-
stigten einseitig das Besitzblurgertum und vernachlassigten neben anderen
auch das Bildungsburgertum. In Koéln (90er Jahre) gehoérten z.B. der Ober-
landesgerichtsprasident und der Regierungsprasident zu den ‘Minderbemit-
telten', die nur in der dritten Abteilung wahlen konnten. AuRRerdem gab es
das Wahlrecht fur juristische Personen, d.h. in Industriegemeinden waren
Berg- und Hiuttenwerke die einzigen Wahler der ersten Abteilung, sie
konnten ein Drittel der Stadtverordneten ernennen. In der zweiten Abtei-
lung wahlten die Direktoren und Angestellten der Werke (CROON 1971, S.
41).

Wahlrechtsreformen wurden sowohl von den Sozialdemokraten als auch vom
Zentrum gefordert. Wahrend die Sozialdemokraten als einzige Partei fur

das allgemeine, gleiche und geheime Wahlrecht eintraten, stellte das
Zentrum das eingeschréankte Wahlrecht generell nicht in Frage. "Die Be-
stimmungen der Stadteverordnungen, daf die Ha&lfte oder mehr der Stadt-
und Gemeindeverordneten Hausbesitzer sein mufBte, waren (um die Jahrhun-
dertwende, E.Gr.) fragwirdig geworden. Hausbesitz war nicht mehr ein
Zeichen des seBhaften, bodenstandigen Birgers, seitdem groBe Mietshauser
in den Stadten gebaut wurden und die Hausbesitzer tatsadchlich oft nur
Verwalter fur die Hypothekenglaubiger waren® (CROON 1971, S. 40). Es kam
daher in PreuBen und in den suddeutschen Stadten zwischen 1900 und 1914
zu Wahlrechtsreformen, die mit der Einfuhrung des Verhéaltniswahlrechts
das Zentrum und die Sozialdemokratie zu Lasten de Liberalen beglnstigten.
Bayern hielt bis 1919 an den hohen Biurgerrechtsgebihren fest.

4. AKTEURE DER WOHNUNGSPOLITIK
4.1 Parteien
4.1.1 Allgemeines

In der zweiten Hé&lfte des 19. Jahrhunderts muflten sich die Parteien -
wie bereits erwahnt - in der Kommunalverwaltung erst auf Kosten der
Honoratioren etablieren. Ihr Augenmerk war zu dieser Zeit (vor allem seit
den 70er Jahren) auf die Reichs- und Landtagswahlen gerichtet, wo sie
sich in der 'groRBen Politik' zu profilieren versuchten. Die kommunalpoli-
tischen Pogramme der Parteien vor der Jahrhundertwende waren unterent-
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wickelt; sie hatten erst recht keinen wohnungspolitischen Teil. Die
Nationalliberalen bevorzugten auf kommunaler Ebene eher den losen Zusam-
menschlu3 von Interessenvertretungen und trugen zur wohnungspolitischen
Entwicklung nur negativ bei, indem sie die Haus- und Grundbesitzermajori-
tat im Rathaus mit allen Mitteln zu verteidigen und jeden Interventions-
versuch der Gemeinde im Wohnungssektor abzublocken suchten.

Fortschrittliche Volkspartei und Konservative sprachen sich fur die Be-
seitigung der allerschlimmsten MiRRstande im Wohnungswesen, fur eine kom-
munale Unterstutzung der Selbsthilfeorganisationen und fir eine Wohnungs-
reform in architektonisch/technischer Hinsicht (Flachbau etc.) aus. Im
Gegensatz zu den anderen Parteien traten das Zentrum und die Sozialdemo-
kratie fur mehr parteipolitisches Engagement in der Kommunalpolitik ein,
das ihrer Meinung nach mehr dem Gemeinwohl und weniger einzelnen Sonder-
interessen diene.

Das Zentrum rekrutierte - &hnlich wie die Sozialdemokraten - seine An-
hanger aus den breiten Schichten der 'Minderbemittelten’ und des Mittel-
standes; regional war es vor allem in West- und Siuddeutschland (Rheinpro-
vinz und Westfalen) und in Schlesien vertreten. Das preuBische Kommunal-
wahlrecht und vor allem das preulBische Einkommensteuergesetz von 1891
waren fur das Zentrum ein groRes Hindernis. Programmatisch bekannte sich
das Zentrum zur kommunalen Sozialpolitik, pladierte aber nicht explizit

fur eine kommunale Wohnungspolitik.

Zusammenfassend laBt sich festhalten: In den Stadten hatten meistens die
Liberalen (kraft Besitz und Zensus) die Mehrheit. Die wirtschaftliche
Fuhrungsschicht war liberal und evangelisch, wahrend das Zentrum z.B. im
Ruhrgebiet die Arbeiterschaft und das katholische Burgertum vertrat. Die
eigentliche Vertreterin der Arbeiterschaft in den evangelischen Teilen
des Reiches war die Sozialdemokratie.

4.1.2 Sozialdemokratie

Aufgrund wachsender Wahlrechtsmodalitaten war die sozialdemokratische
Partei trotz wachsender Erfolge im Vergleich zur Reichstagswahl auf kom-
munaler Ebene relativ bedeutungslos (12). Selbst wenn sie die Wahl-
rechtshirden mit Hilfe eines burgerlich/sozialdemokratischen Wahlbind-
nisses nehmen konnte, wurde ihr die Bestatigung ihrer Magistratsmitglie-
der (z.B.) von der preuRBischen Regierung versagt. Eine Nichtbestatigung
gewahlter sozialdemokratischer Burgermeister durch den preuBBischen Konig
war die Regel (13). "Die ersten sozialdemokratischen Gemeindeverordneten
wurden im gewerbe- und industriellen Sachsen gewahlt: 1868 in einigen In-
dustrieddrfern mit starker Arbeiterbevélkerung, zu Beginn der 70er Jahre
in den dicht bevoélkerten Vororten der groRen Stadte" (14) (CROON 1971, S.
30). Neben den formellen Hindernissen, denen die Sozialdemokratie auf
kommunaler Ebene begegnete, waren auch die parteiinternen gegenséatzlichen
Auffassungen Uber das eigene Selbstverstandnis von der kommunalpoli-
tischen Tatigkeit ein nicht unerhebliches Handicap bezuglich ihres woh-
nungspolitischen Engagement. Wahrend Teile der Partei die kommunalpoli-
tische Kleinarbeit und die oft notwendigen Koalitionen mit birgerlichen
Gruppen als Verrat am Klassenkampf auffaBten, waren vor allem die sud-
und sudwestdeutschen Sozialdemokraten weniger dogmatisch und grundsatz-
treu. Sie pladierten gegen den Widerstand in den eigenen Reihen fiur eine
Mitarbeit in den Stadt- und Gemeindevertretungen.
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Die Zeitgenossen stritten sich in der Bewertung dieser Angelegenheiten.
Besonders HERKNER (HERKNER 1908, S. 329/330; HARING 1974, S. 19; JAGER
1902, S. 155/168) kritisiert in seinem viel geruhmten Beitrag zur Arbei-
terfrage die sozialdemokratische Haltung gegenuber der Kommunalpolitik
masiv. Dagegen bestreitet der 'kommunale Chefideologe' der sozialdemokra-
tischen Partei, Paul HIRSCH (1924, S. 30), die Geringschatzung des kom-
munalpolitischen Forums seitens der Sozialdemokratie. Generell tauchen

bis zur Jahrhundertwende weder kommunalpolitische Teile noch wohnungspo-
litische Forderungen in sozialdemokratischen Parteiprogrammen auf. Ex-
plizit &auBert sich die Sozialdemokratie zur Wohnungsfrage estmals auf
ihrem nationalen Parteitag in Libeck (1901), auf dem SUDEKUM (15) die
burgerlichen Reformbestrebungen als untauglich zurtickweist und sich gegen
Baugenossenschaften, Werkswohnungsbau und Wohltatigkeitseinrichtungen
ausspricht. Der Parteitag pléadiert fur ein Reichwohnungsgesetz, also

nicht fur die kommunale, sondern fur die nationale ‘'L6sung’ der Wohnungs-
frage. Nach diesem Schlisselereignis entstehen nach und nach regionale
Kommunal programme, die auch wohnungspolitische Teile enthalten (16). Die
nationalen Parteitage in Munchen (1902) und Bremen (1904) befassen sich
unter der Federfuhrung von LINDEMANN (17) erneut mit kommunalpolitischen
Fragen. Damit war aber der programmatische Beitrag zur Kommunal- und
Wohnungspolitik seitens der Sozialdemokratie erschopft. Alle weiteren
Parteitage bis zum Ersten Weltkrieg thematisierten nichts dergleichen.
Neben diesen offiziellen Parteiprogrammen gab es naturlich andere Ver-
offentlichungen zur Wohnungsfrage seitens renommierter Sozialdemokraten.

So setzte sich z.B. Paul HIRSCH 1906 mit der kommunalen Wohnungspolitik
offentlich auseinander. Er forderte als einzige wirksame Abhilfe in der
Wohnungsnot: "Erstellung einer gentgenden Anzahl gesunder, preiswerter
Wohnungen" (HIRSCH 1906, S. 49) durch kommunalen Wohnungsbau, kommunale
Unterstutzung der Baugenossenschaften und Privaten. Uberall sei es "die
Rucksicht auf die privaten Besitzer an Grund und Boden, die die Kommunen
abhalt, selbst Hand anzulegen, um auf diese Weise die Wohnungsnot zu
mindern* (HIRSCH 1906, S. 49). Der Gesinnungswandel gegeniber der ableh-
nenden Haltung SUDEKUMS auf dem Lubecker Parteitag (1901) scheint offen-
sichtlich. Es wird das inhaltliche Dilemma der Sozialdemokratie deutlich,

die im Rahmen des Marxismus und der AuBRerungen Friedrichs ENGELS zur
Wohnungsfrage (ENGELS 1872-73, S. 209-287) systemimmanente Reformbestre-
bungen in diesem Bereich ablehnen muR, andererseits aber dem Wohlergehen
der Arbeiterschaft Scheinlésungen (Verurteilung von Werkswohnungsbau und
Baugenossenschaften) und die Wohnungsnot nur eine Frage der Umverteilung
mittels machtpolitischer Umwalzungen. Seit der Jahrhundertwende gewann
der Pragmatismus in der Partei und damit der Revisionismus an Boden.
Geschickt versuchten die revisionistischen Parteiideologen (18), sich aus
der theoretischen Klemme zu winden, indem sie zwei Positionen parallel
gelten lieRen. Sie unterschieden zwischen dem Endziel, der Abschaffung

des Kapitalismus und der Ldsung der Wohnungsfrage einerseits, und dem
Nahziel, den Reformen zur Beseitigung der schlimmsten Auswichse des
kapitalistischen Systems und den (prinzipiell unldsbaren) Wohnungsfragen
andererseits.

HIRSCH forderte konkret die Beseitigung des Hausbesitzerprivilegs bei den
Kommunalwahlen als unerlaB3liche Voraussetzung jeder kommunalen Wohnungs-
reform, die Erweiterung des Selbstverwaltungs- und des Expropriations-
rechts der Gemeinden sowie die allgemeine Einfuhrung einer kommunalen
Wohnungsstatistik, Wohnungsinspektion und eines Wohnungsamtes. AuRerdem
sprach er sich fur Steueranderungen (Wertzuwachssteuer bei Grund und
Boden) und revidierte Bauordnungen aus.
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4.2 Vereine
4.2.1 Reformvereine

Wie bereits eingangs erwéhnt, hatten die Reformvereine im letzten Drittel
des 19. Jahrhunderts einen wachsenden Einflul auf die Umorientierung der
herrschenden Meinung in sozialpolitischer Richtung. Als direkte Reaktion
auf das Manchestertum, dessen Vertreter den Wirtschaftsablauf als eine
vom staatlichen und gesellschaftlichen Leben losgeldste Erscheinung
(wirtschaftlicher Egoismus) verstanden, formierten sich die sog. Kathe-
dersozialisten (19). Diese Méanner rekrutierten sich aus dem burgerlichen
Lager, waren groftenteils Professoren der Nationalékonomie und hatten den
Anspruch, in theoretisch-wissenchaftlicher Weise (mittels Tagungen und
Schriften) auf die Notwendigkeit einer sozialpolitischen Wende aufmerksam
zu machen. |hr Pladoyer fiur soziale Reformen wurde von ethischen Motiven
getragen und hatte die Zige einer Konfliktvermeidungsstrategie. Sie sahen
aufgrund der sozialen Spannungen die Kontinuitdt des Gesellschaftssystems
gefaéhrdet und richteten ihre Agitation sowohl gegen das "sozialreaktio-
nare" Verhalten der Manchesterleute als auch gegen die " Sozialrevolutio-
naren" (LINDENLAUB 1967, S. 3) ldeen der Marxisten bzw. Sozialdemokraten.
Die Vermittlung zwischen diesen beiden Polen war ihr Anliegen; sie sahen
darin eine Moglichkeit zur 'Lésung’ der sozialen Frage (20).

Der Verein fur Socialpolitik versuchte wahrend der ersten Dekade seines
Bestehens mittels konkreter Resolutionen die sozialpolitische Gesetzge-
bung zu beeinflussen. Gemessen an der Gegenreaktion in Parlament und
Presse war seine Wirkung in der Offentlichkeit groR. Seit den 80er Jahren
war der Verein internen Richtungskédmpfen ausgesetzt und muBte aufgrund
mangelnder Geschlossenheit eine politische Neutralisierung und damit eine
WirkungseinbuBe in Kauf nehmen. Man sollte aber die rhetorische und
theoretische Wegbereitung des Vereins fur Socialpolitik nicht unter-
schatzen und seine Pionierleistung gebuhrend wirdigen.

Wahrend sich der Verein fur Socialpolitik nur unter anderem der Wohnungs-
frage widmete und sein sozialpolitisches Engagement zunehmend auf brei-
tere Bevolkerungskreise ausdehnte (21), waren die Vereine fur Wohnungs-
und Bodenreform wesentlich konkreter in ihrer Zielrichtung. Der deutsche
Verein fur Wohnungsreform setzte sich mit mihsamer Kleinarbeit (22) fur
eine nationale Wohnungsgesetzgebung ein. Dieser Verein entstand 1898 aus
einem Frankfurter Freundeskreis um Karl von MANGOLDT (23). Was die so-
ziale Zusammensetzung des Vereins betrifft, so waren erneut die akade-
mischen Berufe in der Majoritat. Forderung und Zielsetzung des Vereins

war ein Reichswohnungsgesetz analog zur Bismarckschen Sozialversiche-
rungsgesetzgebung. Er war um eine einheitliche Regelung der Wohnungsprob-
lematik mittels einer Integration der einzelnen regionalen und kommunalen
Bestrebungen auf Reichsebene bemiht. Man versprach sich von der nationa-
len Behandlung der Wohnungsfrage und der Zusammensetzung der gesetzgeben-
den Korperschaft (Reichstag) eine Uberwindung der wohnungspolitisch hem-
menden regionalen Machtverhéltnisse (Majoritat der Haus- und Grundbe-
sitzer in den kommunalen Parlamenten).

Ahnlich wie beim Verein fur Socialpolitik, hatte auch dieser Verein die
Schwierigkeit, die Heterogenitat der Auffassungen in einer relativ klaren
Zielsetzung unterzubringen. Die konkreten Forderungen und Gesetzesinitia-
tiven machten nach der Jahrhundertwende (1904) eher wissenschaftlichen
Publikationen und Agitationen auf Kongressen Platz. Das "Bundel sehr
disparater Einzelbestrebungen” und der "Gegensatz zwischen Stadtverwal-
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tungen und Vertretern von Reichseingriffen, neoliberalen Okonomen und
Kathedersozialisten, Hausbesitzern und Mietervereinen® (BERGER-THIMME
1976, S. 46/49) behinderten ein geschlossenes Auftreten und damit die
politische Wirkung des Vereins auflerordentlich. Das Ziel der Vereinsar-
beit, die Einfdihrung einer nationalen Wohnungsgesetzgebung, wurde unter
den politischen Machtkonstellationen vor dem Ersten Weltkrieg nicht er-
reicht.

Der Bund deutscher Bodenreformer, unter der prominenten Fihrung von A.
DAMASCHKE (seit 1898), ist aufgrund seiner sozialen Zusammensetzung (zwei
Drittel Beamte und freiberufliche Akademiker) und seiner Vertretung mit-
telstandischer Interessen ebenfalls im birgerlichen Lager anzusiedeln.

Seine Urspringe lassen sich bis ins 18. Jahrhundert zuriickverfolgen, und
seine seit der Jahrhundertwende sténdig an Bedeutung und Mitgliederzahl
expandierende Organisation scheint eher Selbstzweck als politisches Forum
gewesen zu sein (BERGER-THIMME 1976, S. 113 ff.). Die Bodenreformer ver-
suchten einen dritten Weg neben Kapitalismus und Sozialismus, sie pla-
dierten fur eine Sozialisierung der Grundrente, gegen eine Monopolisie-
rung des Bodens und hatten groBe Ressentiments gegeniiber dem Banken- und
Borsenkapital.

Der Rheinische Verein zur Forderung des Arbeiterwohnungswesens (gegrindet
1897) betonte vor allem die Hilfe zur Selbsthilfe, verstand sich eben-

falls als dritte Kraft zwischen Arbeiterbewegung und Wirtschaftslibe-
ralismus und hatte patriarchalische, mittelstandische Grundziige. Seine
Mitglieder rekrutierten sich zu einem Drittel aus den rheinischen Unter-
nehmerkreisen. Sie sahen ihre Aufgabe in der Verbreitung von Genossen-
schaften mit Erwerbshausern, was einen Grof3teil der Arbeiterschaft als
Klientel ausschlo3 (24).

Zusammenfassend |&aRt sich festhalten, dal die birgerlichen Sozialrefor-
mer, die sich im Rahmen der genannten Reformvereine fur die Wohnungsfrage
engagierten, weit davon entfernt waren, sich durch altruistische Motive
leiten zu lassen. Ahnlich der Begleitumstande bei der Bismarckschen So-
zialgesetzgebung, wurden im Umfeld der Wohnungsfrage auch Loyalitatskri-
terien ins Feld gefuhrt. Nicht nur die Absicht, den Zulauf zur Sozialde-
mokratie abzuwehren, indem man ihr mittels einer Wohnungsreform den Nahr-
boden, die unzufriedenen Wohnungsnotleidenen, nehmen wollte (25), sondern
auch die Sorge um den moralisch-sittlichen Verfall der Gesellschaft, die
zunehmende Wehruntauglichkeit der armeren Bevolkerungskreise (26), und
die gesundheitlichen Gefahren, die in direkten Zusammenhang mit der
Wohnungsnot standen, bestarkten die burgerlichen Kreise in ihren woh-
nungspolitischen Aktivitaten.

Abgesehen vom Rheinischen Verein fur Arbeiterwohnungswesen (27), waren
sich die Reformvereine dartiber im klaren, daB nur der Staat als oberste
Autoritat im Rahmen einer Gesetzgebung der regionalen Willkir im Woh-
nungssektor Einhalt gebieten und eine wirkungsvolle Wohnungspolitik ge-
wahrleisten konnte. Dennoch hatten sie wenig Erfolg; ihr Engagement
miindete bis zum Ersten Weltkrieg nur in unbedeutenden Gesetzesvorlagen
und Erlassen.
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4.2.2 Hausbesitzervereine

Wahrend die Reformvereine, verbal dem Gemeinwohl verpflichtet, sich fur
eine Wohnungsreform einsetzten, verteidigte die Organisation der Haus-
besitzer aus egoistischen Motiven den Status quo. Der Typ des mittel-
standischen Hausbesitzers, der einst den Privilegien im Gemeindeparlament
zugrundelag, hatte sich gewandelt (GLEICHMANN 1979). Im Rahmen der Bau-
spekulation der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts wurden die 'ehrbaren’
Hauseigentimer nach und nach von meist mittellosen "Vermietungsgewerbe-
treibenden” (28) abgel6st. Sie Ubten Besitz und Verwaltung von Mietshau-
sern berufsmaBig aus und standen in einem groRen Abhangigkeitsverhaltnis
zu den Hypothekenglaubigern (29). Diese Gruppe von Hausbesitzern hatte in
der Regel mit einer Beteiligung von durchschnittlich 10% an ihrem 'Ver-
mietungsgewerbe' ein &auBerst geringes Finanzpolster und war standig ge-
zwungen, durch Mieterausbeutung und haufigen Besitzwechsel sich gegenuber
den konjunkturellen Schwankungen zu behaupten. Das Schlagwort des 'Haus-
besitzerproletariats’OO) hat hier seinen Ursprung.

Die Homogenitat der Interessen, das gemeinsame konkrete Feindbild und die
Einsicht, Konfliktfahigkeit und Monopolcharakter durch kollektives Han-
deln zu stéarken, vereinigte die Hausbesitzer auf regionaler Ebene schon
relativ frih (31). lhre Monopolstellung erméglichte ihnen Mietpreis- und
-Vertragsabsprachen, schwarze Listen uber unerwinshte Mieter sowie Ein-
fluBnahmen auf wohnungspolitische Entscheidungen und Bebauungspléne in
den Gemeindevertetungen (HERRMANN 1925, S. 4).

Die Grunderkrise mit ihren einschneidenden Folgen fur den Hausbesitz
machte eine Uberregionale Organisation auf Reichsebene erforderlich. 1879
wurde in Dresden der 'Zentralverband der Haus- und Grundbesitzervereine
Deutschlands' gegriindet. Zusammenschlisse auf Landesebene waren bereits
fruher erfolgt; sie waren auch zukinftig in mancher Hinsicht effektiver
als der Zentralverband. Die Heterogenitéat der regionalen Verhaltnisse in
politischer, rechtlicher und soziokultureller Perspektive erschwerte oft

ein einheitliches Vorgehen des Zentralverbandes und wahrte die Autonomie
der einzelnen Mitgliedsvereine auf Orts- und Landesebene. Die Politik des
Verbandes richtete sich gegen die Auswiichse des GrofRkapitals und gegen
die offentlichen Belastungen des Hausbesitzes (32). Fur die organisierten
Hausbesitzer war die Wohnungsfrage eine Lohnfrage, der Wohungsmarkt auf-
grund der Leerwohnungsziffern ausgeglichen und die Notwendigkeit einer
Wohnungsreform ein Hirngespinst der Sozialisten. Aufgrund ihrer Privi-
legien in den politischen Entscheidungsgremien und ihres organsiato-
rischen Vorteils konnten sie ihre Position bis zur politischen Wende nach
dem Ersten Weltkrieg uneingeschrankt behaupten und tiefgreifende woh-
nungspolitische MaRnahmen erfolgreich verhindern (33).

4.2.3 Mietervereine

Die Organisation der Mieter auf Orts-, Landes- und Reichsebene (34) war
eine direkte Reaktion auf die Zusammenschlisse der Hausbesitzer. Die
Vertretung der Mieter-Interessen war aufgrund der Heterogenitéat ihrer
Mitglieder (35), ihrer geringen Machtmittel (36) und des Ubergewichts des
Gegners auBerordentlich schwierig. Erst mit dem Inkrafttreten des Burger-
lichen Gesetzbuches (1900) und der dort verbesserten Rechtslage fur die
Mieter, erhielten die Vereine einen relativ spaten Auftrieb (37). Ahnlich
wie in den Reformvereinen, engagierten sich in der Mieterbewegung Per-
sonlichkeiten des o6ffentlichen Lebens und viele Angehdrige burgerlicher
Schichten, die ihre diesbezugliche Aktivitat nicht auf subjektive Be-
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troffenheit, sondern auf ethische Motive grundeten. Die Mieterbewegung
war aufgrund ihrer organisatorischen, politischen und materiellen Unter-
legenheit besonders auf das rhetorische Gewicht dieser Personlichkeiten
angewiesen (38). In ihren Forderungen unterschieden sich die Mieterver-
einigungen kaum von den Reformvereinen, was aufgrund der Personalunion
manchen Fallen nicht verwunderlich war. Neben den globalen Zielen wie
nationale Wohnungsreform und Abschaffung des Hausbesitzer-Privilegs in
den Gemeindevertretungen sahen die Mietervereine ihre Aufgabe auch im
Mieteralltag. lhre Zustandigkeit erstreckte sich auf Wohnungsnachweise.
Rechtsbeistand in Mietstreitigkeiten und allgemeine Aufklarungsarbeit fur
die Betroffenen (MULLER 1908, S. 111).

n

4.3. Selbsthilfeorganisationen

Die organisierte Selbsthilfe als Kompromi3 zwischen Wirtschaftsliberalis-
mus und Staatsintervention erschien gegen Ende des 19. Jahrhunderts der
kleinste gemeinsame Nenner, auf den sich viele Vertreter unterschied-
licher Provenienz einigen konnten. Obwohl das Prinzip der Gemeinnutzig-
keit erst 1930 gesetzlich verankert wurde, lag es doch viele Jahre der
Selbsthilfebewegung als MaRstab zugrunde (39). Gemeinnutzige Wohnungsun-
ternehmen mufBten gute und billige Kleinwohnungen unter dem Verzicht der
Kapitalbildung (Spekulation) erstellen und sie zur Kostenmiete den min-
derbemittelten Bevolkerungskreisen Uuberlassen bzw. ihren Erwerb zu gin-
stigen Bedingungen ermdglichen (40). Die Selbsthilfe bezieht sich dabei

auf das Engagement der Betroffenen. Im Rahmen von Gesellschaften und
Genossenschaften haben die Mitglieder die Mdoglichkeit, sich an Finanzie-
rung und Geschéaftsfuhrung ihrer Organisation zu beteiligen. Die gemein-
nitzigen Wohnungsunternehmen wurden aber nicht nur von ihren Mitgliedern
Uber Anteilsscheine (41), sondern auch von burgerlichen 'Gonnern' und
offentlichen Institutionen finanziert. Vor allem die Landesversicherungs-
anstalten und stadtischen Sparkassen dienten als Darlehensgaranten und
Geldgeber. Die Gemeinden selbst konnten sich durch Birgschaften, Steuer-
und GebuhrenermaRigungen sowie durch Baulandbeschaffungen fiur die gemein-
nutzigen Bautéatigkeit nutzlich machen. Den ersten Aufschwung fiur die
gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen brachte die gesetzliche Einfuhrung der
beschrankten Haftung (1889), wodurch das Risiko der Fehlinvestition redu-
ziert wurde. Im gleichen Jahr ergaben sich mit der Einfuhrung der Indivi-
dualversicherung und der Landesversicherungsanstalten fir die gemein-
nitzige Bautatigkeit neue Finanzierungsmoglichkeiten, die 1899 durch eine
Gesetzesnovelle noch erweitert wurden (42).

Man bewertete die Bedeutung der Selbsthilfeorganisationen fir die Woh-
nungsreform unterschiedlich. Wahrend ihre quantitative Verbreitung eher
als marginal (43) angesehen wird, ist man sich Uber-ihren Vorbildcharak-
ter in qualitativer Hinsicht relativ einig (44). Die Selbsthilfeor-
ganisationen haben - vor allem als Genossenschaft - dazu beigetragen,
die Eigeninitiative der Betroffenen zu mobilisieren, was lange Zeit,

nicht zuletzt aufgrund der Reformabneigung der Sozialdemokratie (vgl.
JAGER 1902, S. 270 ff.), fur aussichtslos gehalten wurde. Als Solidarge-
meinschaft der Betroffenen bildeten sie ein Forum, wo Bedurfnisse artiku-
liert, Anspriche entwickelt und wohnungspolitische Forderungen erhoben
wurden (vgl. JAGER 1902, S. 335-339; BRANDER 1984, S. 227). Mit der
Expansion der gemeinniutzigen Bautatigkeit seit der Jahrhundertwende wur-
den neue MaRstédbe im Kleinwohnungsbau gesetzt, die die Privatwirtschaft
auf Dauer nicht ignorieren konnte (45). Das Qualitats- und Mietenniveau
des gemeinnitzigen Wohnungsunternehmen konnte bei kurzfristigen Entspan-
nungen einzelner regionaler Wohnungsmarkte ein Konkurrenzfaktor fir die
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privaten Hausbesitzer darstellen. DaB die organisierten Haus- und Grund-
besitzer diesen EinfluB filrchteten, zeigt sich daran, wie massiv sie jede
staatliche Unterstitzung der Selbsthilfe (vor allem die Darlehen) in den
politischen Gremien zu blockieren versuchten (46). Die sozialpolitische
Bedeutung der Selbsthilfe ist offensichtlich; wenn auch nicht die armsten
Bevolkerungskreise (JAGER 1902, S. 335/338) aufgrund der geringen Kapi-
talbeteiligung (47) angesprochen werden konnten, so waren die gemein-
nitzigen Wohnungsunternehmen doch konkret einer sozialen Zielgruppe (bes-
ser gestellte Arbeiter, kleine Angestellte) und einem entsprechenden
Wohnungstyp (Kleinwohnungen) verpflichtet. Die Selbsthilfeorganisationen
waren wichtige Bestandteile und Wegweiser der Wohnungsreform vor dem
Ersten Weltkrieg, aber ihr marginaler Anteil am Gesamtwohnungsbau (48)
und die gespannte Wohnungsmarktlage weisen dennoch auf ein wohnungspoli-
tisches Versaumnis hin (49). Erst die Kriegerheimstattenbewegung und

deren allgemeine Unterstutzung durch den Staat ebnete den Weg fiur eine
Selbsthilfe in groBem Umfang (vgl. HARZ 1916, S. 19 ff.).

4.4. Burokratien

Von allen denkbaren politischen Gremien waren die kommunalen Institu-
tionen (legislative und exekutive) kraft Uberregionaler Bestimmungen am
meisten prédestiniert, eine praktische Wohnungspolitik zu leisten und

unter Umstanden eine nationale Wohnungspolitik Uberfllissig zu machen
(50). Wie das Vorbild einzelner Kommunen zeigt, waren die Gemeinden
formell in der Lage, in ihrem Zustandigkeitsbereich Entscheidendes zur
Verbesserung der Wohnungssituation beizutragen. Vorbildlich in der kommu-
nalen Wohnungspolitik waren vor allem die Stadte Ulm und Freiburg i.Br.;
aber auch StraBburg und Frankfurt/M. werden in diesem Zusammenhang posi-
tiv erwéhnt (51). In den meisten Fallen entzog die Stadt durch den grof3-
zigigen Ankauf potentiellen Baulandes der Bauspekulation den Boden. Mit
diesen stadtischen Grundsticken, die bebaut oder mit speziellen Bauauf-
lagen dem Kleinwohnungsmarkt in Erbpacht Uberlassen wurden, leisteten die
genannten Kommunen einen beispielhaften Beitrag zur Wohnungspolitik.

Wie oben bereits erwahnt, erschwerte die Heterogenitdt der kommunalen
Selbstverwaltung und die féderative Struktur des Deutschen Reiches ein
anndhernd einheitliches Vorgehen der Burokratien im Wohnungssektor. Ent-
sprechend schwierig ist es auch, einen Uberblick Uber deren Aktivitaten

zu geben, ohne auf die regionalen Unterschiede einzugehen. Denn nicht nur
die rechtlichen Rahmenbedingungen der einzelnen Bundesstaaten bestimmte
den Wirkungskreis der Kommunen, sondern die (macht-)politischen Verhalt-
nisse in den lokalen Gemeindevertretungen begrenzten auch die Bandbreite
der moglichen Aktivitaten. Die Uberregionalen Richtlinien hatten oft

keinen bindenden Gesetzescharakter, sie lieBRen im Rahmen von Empfehlungen
einen grofRen Spielraum fur lokale Besonderheiten (Machtverhaltnisse). Die
unterschiedliche Effizienz der o6rtlichen Verwaltung war ein zuséatzlicher
Modifikationsfaktor. Die Elastizitdt der Rahmenbedingungen liel3 es zu,

daB Anweisungen nach persénlichem Gutdinken der Verwaltungsbeamten be-
folgt, verandert oder unterlassen werden konnten (52).

Wohnungspolitische MaBnahmen wie direkte Subventionen des Wohnungsbaus
durch den ErlaR von Steuern und Gebuhren und durch die Bereitstellung von
Darlehen und Baugeladnde zu glnstigen Konditionen sowie indirekte Unter-

stutzung uber Bauordnungen und Bebauungspléne, die den Kleinwohnungsbau
beglinstigten, wurden vielfach von den Gemeinden nicht genutzt. Die Ein-

richtung kommunaler Wohnungsamter und die Einfdhrung einer Wohnungsauf-
sicht und -aufndhme zur Kontrolle der Einhaltung der wohnungs- und woh-
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nungsbaupolitischen Vorschriften erfolgte nur vereinzelt etwa seit der
Jahrhundertwende. JAGER (53) sieht im Vergleich zu dem européischer Aus-
land (z.B. Belgien und England) das Hauptproblem der Wohnungsfrage in den
(veralteten) Bauordnungen. die aufgrund einer unflexiblen Verwaltung den
veranderten Verhaltnissen nicht angepaBt wurden (54). '‘Das Vorwiegen der
Miethskaserne, der AusschluR der breiten Volksmassen vom Hausbesitz wird
einzig durch die Verwaitungspraxis herbeigefuhrt, die theiis unbewuf3t und
ohne Ahnung der Folgen, nur das schlechte Beispiel der Vergangenheit
nachahmend, theiis aber auch bewuf3t, im Interesse der Grund- und Geldbe-
sitzer wirkt"(55). Wie stark das Wohnungswesen der Behdrdenwillkir (Bau-
ordnungen) ausgeliefert war, zeigt vor allem das Berliner Beispiel. Im
Berliner Bebauungsplan von 1861/63 waren breite Stralen und Platze vorge-
geben, deren ErschlieBungskosten von den Anliegern zu tragen waren. Dies
fuhrte zu einer maximalen Ausnutzung der einzelnen Grundsticke, um die
Kosten auf moglichst viele Mieter abwélzen zu kénnen. Die Berliner Bau-
ordnung begunstigte mit unzulanglichen Vorgaben bezuglich Luft und Licht
die engen Verhaltnisse (56). Auch war es ublich, daR die organisierten
Haus- und Grundbesitzer in den Gemeindevertretungen manipulativ stadte-
bauliche MaRnahmen (Stralenbau, Kanalisation, Entscheidung uber Ort und
Zeitpunkt) einsetzten, um der Spekulation Vorschub zu leisten (57).

Auf bundesstaatlicher Ebene waren vor allem die Bayern und Hessen woh-
nungspolitische Vorreiter, wahrend PreuBen eher eine Schlufllichtposition
einnahm (58). Generell kann man davon ausgehen, daR die gemeinnitzige
Bautatigkeit aufgrund der formellen Rahmenbedingungen (wohnungspolitische
Bestimmungen, Leistungen der Landesversicherungsanstalten) im Westen des
Deutschen Reiches verbreiteter war und u.a. zu den qualitativ besseren
Wohnungsverhéaltnissen dort beigetragen hat (59). Vor allem die Landesver-
sicherungsanstalten in der Rheinprovinz, in Westfalen, Hannover und
Hessen-Nassau haben diesbeziiglich Vorbildliches geleistet. Die suddeut-
schen Landesversicherungsanstalten (60) waren mit ihren finanziellen
Mitteln weniger freigiebig als die westdeutschen und sachsischen, aber
dafur bestanden in Suddeutschland mehr rechtliche Moéglichkeiten fur eine
Wohnungspolitik (BLSCHING 1914, S.148-151). Hessen und Bayern hatten als
einzige deutsche Staaten allgemeine Geldquellen zur Finanzierung des
Kleinwohnungsbaus geschaffen (61), die Ubrigen Staaten konnten sich dies-
beziuglich nur auf die jeweiligen Landesversicherungsanstalten berufen.
Wenig Unterstitzung (Darlehen) erfuhr die gemeinnitzige Bautatigkeit in
Sachsen vermutlich nicht zuletzt aufgrund der Tatsache, daB die organi-
sierten Haus- und Grundbesitzer in Sachsen ihren vergleichsweise grof3ten
EinfluR hatten (KRUSCHW1TZ 1914, S. 120 ff.; NAUMANN 1902, S. 80). "In
PreuRen wurden durch die Steuerreform von 1893 die Grund-, Haus- und
Gewerbesteuer als Ertragssteuer den Gemeinden uUberwiesen und diesen die
freie Ausgestaltung dieser Steuern Uberlassen. Man kann das als werth-
volle Erweiterung der gemeindlichen Selbstéandigkeit preisen, uns er-
scheint es als ein Fehler, denn die meisten Gemeindevertretungen sind
sozialpolitischen Gesichtspunkten nur schwer zugéanglich, besonders bei

dem plutokratischen Dreiklassenwahlsystem in PreuBen"(JAGER 1902, S.
327). Im Gegensatz zu PreuBen war in Bayern die Grund- und Haussteuer
staatlich; sozialpolitische Manipulationen damit leichter und gegen den
Widerstand der organisierten Haus- und Grundbesitzer in den Kommunalpar-
lamenten durchzufuhren (JAGER 1902, S. 330/331). Wahrend die Wohnungsauf-
sicht Uberall Sache der Gemeinden war und weitgehend auf Empfehlungen
beruhte, fihrte Hessen als erster deutscher Bundesstaat die Wohnungsauf-
sicht in allen Gemeinden per Gesetz (1893 bzw. 1902) ein (62). Es folgte
Bayern mit einer ahnlichen Regelung 1900/1901. Seit 1909/1910 gab es
einen Landeswohnungsinspektor in Wdurttemberg, und seit 1912 auch in
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Baden. "Eine gesetzliche Grundlage, Polizeiverordnungen tber Wohnungs-
pflege zu schaffen, hatten PreuRen, Wirttemberg, Sachsen und Baden; sie
waren aber zu allgemein und wurden auch entweder gar nicht oder ungenu-
gend benutzt. Es fehlte der gesetzliche Zwang zum Erla 6rtlicher Vor-
schriften..."(JAGER 1902, S. 218). Die lokalen Behorden hatten das Recht,
derartige polizeiliche Vorschriften (Verordnungen) zu erlassen, sie waren
jedoch nicht dazu verpflichtet.

5. DER WOHNUNGSMARKT

Je weniger Personen Eigentumer ihrer selbstgenutzten Wohnung waren, um so
mehr wurde das Gut Wohnung zum Tauschobjekt und unterlag in zunehmendem
MaRe den Marktbedingungen (63). Wohnungen sind knappe und schlecht sub-
stituierbare Guter; sie sind aufgrund des Herstellungsaufwandes nicht
beliebig zu vermehren (vgl. GLATZER 1980, S. 20 ff.). Das existentielle
Bediurfnis nach Wohnraum fuhrte - zumindest in der Vergangenheit - zur
konstanten, in Zeiten demographischer Veranderungen zu gesteigerten Nach-
frage. Typisch fur den Wohnungsmarkt ist zudem seine auf3erordentlich
eingeschrankte Elastizitat. Die Nachfrageseite unterliegt der begrenzten
Kaufkraft der Wohnungssuchenden, die Angebotsseite (64) wird von unter-
schiedlichen KapitalfluB im Rahmen konjunktureller Schwankungen determi-
niert. Die unflexiblen Produktionsbedingungen im Wohnungsbau gestatten

nur mit einem 'Time-lag' auf Nachfrageschwankungen zu reagieren. AufRerdem
gestaltet sich die Preisbildung im Wohnungsmarkt nicht analog der uUb-
lichen Marktbedingungen. Eine gilinstige Konjunktur in der Industrie be-
wirkt einen Zustrom von Arbeitskraften und damit eine gesteigerte Nach-
frage nach Kleinwohnungen. Da aber in solchen Zeiten der wirtschaftlichen
Hochkonjunktur das Kapital rentierlicher in der Industrie angelegt ist,

wird es trotz gesteigerter Nachfrage dem Wohnungsbau entzogen. "Bei
fallender Konjunktur tritt der umgekehrte Fall ein. Das Kapital stromt

dem Immobilienmarkte zu, da dessen geringe Verzinsung nunmehr durch die
groBere Sicherheit der Anlage als ausgeglichen angesehen wird" (BASCHWITZ
1909, S. 164). Nachfragesteigerung und Mietenerh6éhung verursachen, da
bessere Renditen zu erwarten sind, einen Anstieg der Grund- und Boden-
preise und verhindern damit eine Vermehrung des Angebots. Ein erhéhtes
Angebot an Wohnungen kann umgekehrt nicht zur Mietensenkung fuhren, da
die erbauten Wohnungen zu Zeiten der gesteigerten Nachfrage, d.h. der
Mietenerh6hung, einen erhohten Kostenaufwand mit sich brachten. Auch ein
vermehrtes Angebot an Leerwohnungen wirkt sich kaum mietpreissenkend aus.
"Wenn namlich ein Hausbesitzer bei einer solchen Lage des Wohnungsmarktes
seine Wohnung billiger vermietet, so fallt der Wert seines Anwesens
entsprechend der geringeren Bodenrente. Bei einem Verkaufe (...) wdirde er
also einen Verlust erleiden. Deshalb 148t man meist lieber die Wohnungen
ganzlich leer stehen als daf man durch eine billigere Vermietung die
Spekulationsaussichten schmélert" (BASCHWITZ 1909, S. 167). "Wahrend also
eine auBer Verhaltnis zum Angebot steigende Nachfrage die Preise der
Mieten in die H6he treibt, wirkt ein verhaltnismaBig groBes Angebot und
selbst ein Uberangebot direkt nicht erméaRigend auf die Preise" (BASCHWITZ
1909, S.168).

Die erste Moglichkeit der Mietensenkung ist indirekt die Zwangsverstei-
gerung eines Hauses. Der neue Kaufer erwirbt das Objekt relativ billig,

die nachstehenden Hypotheken entfallen, die Mieten kdnnen gesenkt werden,
da die Gesamtkosten geringer sind. Wechselwirkungen zwischen Mietpreis-
steigerungen, strukturellen Umschichtungen in Altstadtbereichen, Ausbrei-
tung der Gewerbezentren, die dem Mietenniveau gewachsen sind, und Mono-

61



polcharakter des innerstadtischeri Bodens bedingten Bodenwertsteigerun-
gen, Rebauungsverdichtungen und haufigen Besitzwechsel, der wiederum
Gewinn, d.h. im Endeffekt Mieterhéhung, abwerfen muRte (vgl. JAGER 1902,
5. 82; ders. 1911, S.67/68). Nicht mehr das Vermieten von, sondern das
gewerbsméaRige Spekulieren mit Hausern dominierte haufig am Wohnungsmarkt.
"Das GewerbsmaéaRige liegt noch besonders darin, dal die Mietpreisstei-
gerung, sobald sie gelungen, sofort kapitalisiert und durch Verkauf des
Hauses realisiert wird"(65). Der neue Besitzer verfahrt analog: Mietstei-
gerung, Hausverkauf. Die Uberzogenen Mieten, die bei den amsten Bevodlke-
rungskreisen haufig 20 - 30% des Haushaltseinkommens ausmachten, waren
ein Hauptgrund fur dberfullte Wohnungen, Untervermietung und Wohnungsnot
(66).

Diese Sonderstellung der Ware Wohnung und die mit anderen Wirtschaftsgu-
tern kaum vergleichbare Wechselwirkung von Angebot und Nachfrage beein-
trachtigte die Leistungsfahigkeit des Wohnungsmarktes. Aufgrund der Grin-
derkrise wurde die "Skepsis gegentber einem reibungslosen Funktionieren
des sich selbst Uberlassenen Wirtschaftsablaufs" (HARING 1974, S. 24)
aufgelockert und zu Beginn des 20. Jahrhunderts in burgerlich-liberalen
Kreisen der Staatseingriff als Garant fur die Marktversorgung nicht nur
geduldet, sondern sogar gefordert. Diese modifizierte Auffassung vom
Wirtschaftsablauf beglnstigte im Wohnungssektor die angefuhrten wohnungs-
politischen Bestrebungen zweifellos; fur grundlegende Veranderungen vor
dem Ersten Weltkrieg war sie jedoch nicht ausreichend.

6. DAS MIT- UND GEGENEINANDER DER BETEILIGTEN INTERESSENGRUPPEN

Kennzeichnend fur die gesellschaftspolitische Situation im Vorfeld der
sich etablierenden Wohnungspolitik war die Ambivalenz der Standpunkte.
Konkretere Positionen hatten nur die institutionalisierten Kontrahenten,
die Hausbesitzervereine einerseits und die Selbsthilfe- und Mieterorgani-
sationen sowie im weitesten Sinne die Reformvereine andererseits. Die
ubrigen betroffenen und, oder beteiligten Gruppen unterlagen in der Fest-
legung ihrer Standpunkte temporéren Schwankungen oder enthielten sich
generell eines Votums.

Diese Heterogenitat im Engagement in der Wohnungsfrage spiegelt sich auch
in der Parteienlandschaft. Wahrend Zentrum und Konservative aufgrund

ihrer christlichen Eingebundenheit sich ethisch verpflichtet fuhlten, dem
moralischen Verfall der Gesellschaft durch sozial- und wohnungspolitische
MaRnahmen vorzubeugen, hatten die Sozialdemokraten aus theoretischen und
ideologischen Erwé&gungen heraus ein ambivalentes Verhéltnis zur Wohnungs-
reform. Im Gegensatz dazu bezog die liberale Partei eine klare Position
gegen staatliche Eingriffe in das Wohnungswesen. Weniger deutlich war der
Standpunkt des Staates und der Kommunen. Je nachdem, ob das Pendel der
Entscheidung auf eine nationale oder regionale Lo6sung deutete (67), vari-
ierte die Brisanz der Problematik. Wahrend Reichs- und Staatsregierung in
der Regelung der Wohnungsprobleme eine Uberwindung der 'sozialen Frage'
und das damit verbundene Loyalitatsproblem sahen, fiurchteten die Kommunen
in der Regel eine Einschrankung ihrer Selbstverwaltung und Kompetenzein-
buBen (vgl. BERGER-THIMME 1976, S. 227).

Die eigentlich Betroffenen der Wohnungssituation, die ameren Bevolke-
rungskreise einerseits und die Vollzugsorgane der offentlichen Verwaltung
andererseits, standen der Veranderung des Status quo in der Wohnungsfrage
ebenfalls - wenn auch aus unterschiedlichen Grinden - skeptisch gegen-
Uber. Die ersteren furchteten Mieterhéhung und Obdachlosigkeit aufgrund
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wohnqualitatssteigernder Auflagen. Eine Hebung des Mindeststandards fur
bewohnbare Wohnungen und WohnungsschlieBungen durch die Wohnungsinspek-
tion hatten fur die Armsten zun&chst einen unmittelbar negativen Effekt
(68). Die letzteren furchteten die Durchfuhrung der Wohnungsinspektion,

die konsequente Anwendung der Wohnungsvorschriften, da sie dem zu erwar-
tenden Obdachlosenheer und dessen alternativer Unterbringung nicht ge-
wachsen gewesen waren.

Generell bedingte wohl die Elastizitat des Wohnbedurfnisses (vgl. JAGER
1902, S. 87) und die Heterogenitéat der Betroffenen ihren ambivalenten
Standpunkt gegeniuber der Wohnungsreform. Das Anspruchsniveau im Wohnungs-
bereich ist sehr unterschiedlich (69) und die Realisierung der Wohn-
winsche und -bedurfnisse aufschiebbar und relativ leicht den gegebenen
Verhaltnissen unterzuordnen. Diese unterschiedliche Gewichtung der Wohn-
anspriche wird unterstitzt durch eine groBe Heterogenitat in der sozialen
Zusammensetzung der Mieter. Die Gruppe der Betroffenen zeichnet sich
aufgrund dieser Differenzen durch mangelnde Interessenkonvergenz, Organi-
sations- und Konfliktfahigkeit (70) aus; ein solidarisches 'Miteinander’
wird daher unméglich und ein Machtdefizit (71) gegenuber der gut organi-
sierten Minoritat der Haus- und Grundbesitzer eindeutig sichtbar.

Der mangelnden Interessenidentitat entsprach auch die Tatsache, daR sich

die burgerlichen Reformvereine jahrelang ein "Fischen im Truben" (BERGER-
THIMME 1976, S. 68) leisten konnten; d.h. die Aktiven in der Wohnungsre-
form diskutierten Uber Jahre hinweg mittelstandische Leitbilder im Woh-
nungswesen, wahrend die breite Masse der Betroffenen unveréandert

schlechte Wohnbedingungen in Kauf nehmen muBte und sich kaum Verbesserun-
gen abzeichneten.

Das Verhaltnis des Gesetzgebers den organisierten Haus- und Grundbesit-
zern gegenuber war ebenfalls nicht eindeutig festzumachen. Wahrend den
Haus- und Grundbesitzern aufgrund ihrer staatstragenden und systemerhal-
tenden Interessen viele Privilegien zugestanden wurden und sie sich
Gesetze und Gesetzeslicken nutzbar machen konnten, wurde ihre Dominanz
und ihr EinfluB in den Kommunalverwaltungen auch als Hemmschuh fir not-
wendige Uberregional initiierte wohnungspolitische Malnahmen betrachtet.
Gesetzesinitiativen auf Reichsebene zur Verbesserung der verfahrenen
Situation am Wohnungsmarkt scheiterten meistens an der Durchfihrung auf
kommunaler Ebene an der von Haus- und Grundbesitzern blockierten Birokra-
tie.

Eindeutige Kontrahenten im wohnungspolitischen Vorfeld waren dagegen die
Vertreter der Selbsthilfe und die organisierten Haus- und Grundbesitzer.
Jede Initiative des Gesetzgebers, die Entwicklung der Selbsthilfe zu
unterstutzen, wurde von den Hausbesitzern aufs scharfste bekampft
(BASCHWITZ 1909, S. 173 ff.). Die Ausbreitung der Selbsthilfe war fur die
Haus- und Grundbesitzer unertraglicher als staatliche MaRnahmen im Woh-
nungssektor, auf die sie uber die Kommunen filternd (abschwéachend) ein-
wirken konnten. Die Selbsthilfeorganisationen jedoch mit ihren qualita-
tiven Auswirkungen auf den Wohnungsmarkt waren - erst einmal ausreichend
etabliert - dem Zugriff (EinfluR) der organisierten Haus- und Grundbe-
sitzer verschlossen (STOCKER 1976, S. 136).

Zusammenfassend |&Bt sich festhalten, dal von einem klar festgelegten
Mit- oder Gegeneinander der beteiligten Gruppen keine Rede sein kann. Die
Interessenslagen waren so heterogen, dafR verschiedenerlei Koalitionen und
wechselnde Annadherungen der Standpunkte eher die Regel waren.
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7. SCHLURBEMERKUNGEN

In dieser Arbeit wurde der Versuch unternommen, das Bindel von Akteuren
und Meinungen in der Implementierungsphase der Wohnungspolitik vor dem
Ersten Weltkrieg etwas zu entwirren. Als Resultat sind Machtstrukturen zu
erkennen, die das gesellschafts- und wohnungspolitische Umfeld ziemlich
stark determinierten. Den organisierten Haus- und Grundbesitzern mit

ihren Drahtziehern im Hintergrund, den Hypothekenbanken und dem anonymen
Kapital, hatten die ‘abgehobenen’ Reformvereine und die ohnmachtigen
Mieter kein adaquates Machtmittel entgegenzusetzen, solange der Gesetzge-
ber nicht eindeutig Position bezog. Dies, so zeigt die Geschichte, konnte
nur durch eine Katastrophe, in diesem Fall durch den Krieg, den totalen
Zusammenbruch der Marktmechanismen und die Handlungsunféhigkeit der be-
teiligten Akteure erreicht werden (72).

NOTES

1 Ahnliche Gesetze gabees auch in anderen Bundesstaatem zzu unterschied~

lichen Zeitpunkten (vgl. BERGER-THIMME 1976, S. 334, Anm. 14).

Gustav  SCHMOLLER, zit. von BERGER-THIMME 1976, S.122.

Wi ctiigye wwohmurggspolitische Veroffentlichungen bensdits NB886.

1898 wmbenannt in 'Bund deutscher Botkemreformer'.

1904 umbenannt in 'Deutscher Verein fur Wohnungsreform'.

Sozialdemokratische Abgeordnete forderten erstmals 1899 im Reichstag

ein Reichswohnungsgesetz.

Vgl. hierzu als Auswahl deei SStddete miit aaRerordentlicher kommuraler

Wohnungspolitik: Frankfurt a.M., Freiburg i.Br. und Ulm (STEITZ 1983;

ADLER 1905; MEVES 1904, EYCHMULLER 1915). Interessant ist auch

Miinchen (KRABBE 1984).

8 "Der ErlaB ortlicher Bestimmungen Uber die MindestmaRe fur Licht und
Luft sowie von festen Vorschriften fur die sittlichen Anforderungen
stoRt Gberall dort auf Schwierigkeiten, wo das Dreiklassenwahlsystem in
den Gemeinden den Hausbesitzern eine in selbstsiichtiger Weise geubte
Vorherrschaft gibt." (JAGER 1911, S. 138)

“In PreuBen und Sachsen aber und damit im groften Teile des Reiches ist
das Dreiklassenwahlsystem hierfur (fur die Wohnungsreform, E.Gr.) ein
schweres Hindernis. Es legt die Entscheidung uUber Gesetzgebung und
Verwaltung in die Hande einer kleinen Minderheit, etwa 12 bis 15 Pro-
zent der Bevdlkerung, und gerade in jene Kreise, die an Erhaltung der
MiRstande grofRRenteils interessiert sind." (JAGER 1911, S. 141).

Vgl. hierzu auch NAUMANN 1902, S. 55 ff.

9 Dies galt varr allem Ifir alie bayerischem Btidite.

10 "In dem vomn éder Bdidiemimdustrie geprégten Krefeld mit seimer mresrmnarii=
tisch-reformierten Oberschicht war ein niedriger Steuersatz, der einem
Einkommen von 200 Talern im Jahr entsprach, ausreichend gewesen, um das
katholische Kleinbirgertum auszuschlieBen." (CROON 1971, S. 22).

11 In Dresden gab es ab 1905 ein berufsstandisches Wahlrecht, das vor
allem die Hausbesitzer beginstigte.

12 "Im Bereich des preuBischen und badischen Dreiklassenwahlrechts konnten
Sozialdemokraten nur die Mandate der dritten Abteilung gewinnen, ihr
Einflu® blieb infolgedessen begrenzt." (CROON 1971, S. 34)

13 Dieses Bestatigungsrecht in PreuRen bestand bis 1933 (vgl. CROON 1971,
S. 54 ff. und HIRSCH 1924, S. 30).

14 Erste Sozialdemokraten in dien @Geneéimidereartretungen u.a.in: Firth 1869;
Mannheim 1878; Offenbach/M. 1880; Berlin 1893; Frankfurt/M. und Hamburg
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15

16

17

18

19

1901 (vgl. CROON 1971, S.30).

SUDEKUM zé&hlt wie HIRSCH und LINDEMANN zu den sozialdemokratischen
Spitzenfunktionaren; zwischen 1898 und 1917 ist er Delegierter zu allen
SPD-Parteitagen. Er ist Mitherausgeber des Kommunalen Jahrbuchs und des
Handworterbuchs der Kommunalwissenschaften.

1901 gab es Kommunalprobleme der SPD im der Provinz Schleswig-Holstein,
im Herzogtum Lauenburg, Furstentum Lubeck, in der Freien und Hansestadt
Hamburg, im westl. Westfalen und in Minchen sogar mit wohnungspoli-
tischem Teil.

Vgl. hierzu Anm. 3), S. 10. LINDEWMNNI¢ist noch mehr als SUDEKUM der
kommunalwissenschaftliche Experte der Partei.

So vor allem Paul HIRSCH in seimem emwahnten Beittage.Vgl. HIRSCH 19086,
S: /58t

Vgl. hierzu die zusammenfassende Darstelllumg wom BOESE 1939
LINDENBABB (1967, S. 26) zit¢rerinindidisserSSabke ddas praniimente
Vereinsmitglied L. BRENTANO: Das Ziel der Kathedersozialisten war das

"Gemeinwohl, (...), die Interessen der Gesamtheit, nicht bloR einzelner

21

22

23

24

25

26

27

28

Klassen zu wahren, haben sie eineseits Forderungen im Interesse der
Arbeiter an das Kapital gestellt, andererseits im Interesse des Kapi-
tals Forderungen der Arbeiter zurickgewiesen."

Der Vareim mying dazu lber, micht mur die soziale Frage, sondern @uch
mittelstdndische Probleme zu diskutieren; er verlagerte sein thema-
tisches Schwergewicht von der sozialpolitischen auf die gesellschafts-
politische Ebene. Uber Themen und Methodenwahl des Vereins fir Social-
politik vgl. GORGES 1980.

Vgl. hierzu vor allem die Ausfihrungen von BERGER-THIMME 1976. BERGER-
THIMME schildert nicht nur die einzelnen Schritte der nationalen Woh-
nungsgesetzgebung, sie analysiert auch sehr ausfiuhrlich die diesbezig-
lichen Beitrage der Reformvereine.

MANGOD D TWwiiieled doebh ssdirre Tatighkeitt lim amkfurter Mieterverein, ifm
dortigen Institut fir Gemeinwohl, seiner Mitarbeit, in der Zeitschrift
'Soziale Praxis' sowie durch die Schriften des Vereins fur Socialpoli-

tik in seinem Engagement fur die Wohnungspolitik bestéarkt.

Die Erwerbshauser muRten von ihren Bewohnern kauflich erwerben wWwetden.
Vgl. BERGER-THIMME 1976, S. 69: "... die Zielvorstellung des Eigenheims
fur jeden Arbeiter entsprach weder dessen Bedlrfnissen, noch den Még-
lichkeiten des modernen Stédtebaus."

Vgl. HARING 1974,88. 21, Zitat von G. SCHNMOILERER:' "Pemaabh ssdifren die
staatlichen AKktivitaten dazu beitragen, mit Hilfe gesellschaftskonfor-
mer MaRnahmen die Ursachen sozialer Konflikte auszurdumen."”

Vgl. auch SCHMOLLER 1887, S. 448, und JAGER 1902, S. 103.

JAGER ((19111) beélzauptete, die Wehrtauglichkeit nehme mit wachsender
Wohnungsnot ab. AuRerdem war er der Meinung, da "die GroRe eines Ortes
im umgekehrten Verhéltnis zur Wehrhaftigkeit seiner Bewohner" steht
(JAGER 1911, S. 15).

Vgl. auch JAGER 1902, S. 99 bzw. S. 93 ff.

Vgl. auch LINDECKE 1914, S. 146.

Der Ribeinische Verein fur Antssitterwdhmungswesen |elmite jede staatliche
Regelung der Wohnungsfrage ab, obwohl er sich in der Praxis als "Treu-
hander des preuBischen Staates" mit Hilfe der Darlehen von Landesver-
sicherungsanstalten im Arbeiterwohnungsbau engagierte.

Vgl. hierzu BERGER-THIMME 1976, S.69.

"Hausbesitzer sein, heif3t heute in der Regel: das Vermietungsgewerbe

betreiben. Sie bilden einen eigenen Berufsstand (...), sie haben mit

einem Worte gemeinsame wirtschaftliche Interessen." "Die Vorbedingungen
zu einer Verstandigung, zur Organisation, sind also gegeben, besonders
wenn man noch bedenkt, welchen starken Antrieb hierzu die bevorzugte
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politische Stellung gibt, die diesem Stand in den einzelnen Gemeinde-
kollegien zu gemeinsamem Handeln geradezu aufmuntert.” (BASCHWITZ 1909.
SA).

HERRMANN zitiert im Rahmen dieser Thematik Friedrich NAUMANN wie folgt:
"Oft sind es nicht die heutigen Hausbesitzer und Grundstiucksinhaber,
die den groRen Verdienst haben. Viele von ihnen sind nichts anderes als
Zolleinnehmer fur ihre Glaubiger." (HERRMANN 1925, S.24)

Ahnlich hat sich auch MEISSGEIER aus Leipzig in seiner Funktion als
Vorsitzender des Verbandes deutscher Mietervereine auf dem Verbandstag
in Jena 1909 ge&uRert. HERRMANN zitiert ihn sinngemaR wie folgt: "Es
hat sich ein Stand von Vermietern gebildet, die uUber groRere Kapitalien
nicht verfugen und sich deshalb in starker Abhéngigkeit von ihren Hypo-
thekenglaubigern befinden, die aber alle Vorrechte, die das anséassige
Element in den Gemeindekollegien hat, fir sich beanspruchen und trotz
ihrer Mittellosigkeit groRen Einflu3 besitzen." (HERRMANN 1925, S. 52)
Vgl. hierzu BASCHWITZ 1909, S. 29; vgl. auch HARZ 1916, S. 7, er

spricht sogar vom "Hausbesitzer als Hausknecht seiner Glaubiger und
Mieter".

Erste Vereinsgriundungen in Hamburg 1832 bzw. 1862 und in Berlin 1865,
vgl. BASCHWITZ 1909, S. 4 ff.

Mit Parolen wie "Zinsknechtschaft" des Kapitals und "Vorurteil der
groBen Menge gegen die Besitzenden" verteidigten die Hausbesitzer ihre
Position. Vgl. BASCHWITZ 1909, S. 11.

Vgl. bezuglich der Hausbesitzer-Privilegien auch JAGER 1902, S. 202,

und BINGNER 1901 generell.

Verband der deutschen Mietervereine e.V., gegrindet Oktober 1900.
"Einer allgemeinen Mieterbewegung steht die Schwierigkeit im Wege, der
Mietbevélkerung ein gewisses SolidaritatsbewulRtsein einzuimpfen, denn
die wirtschaftliche Lage, die soziale Stellung, die beruflichen In-
teressen gehen unter den Mietern weit auseinander." (NAUMANN 1902, S
114).

Vgl. auch NOVY/UHLIG 1983, S. 342

Ein Boykott der wuchertreibenden Vermieter als denkbares Druckmittel
war bei der Situation auf dem Wohnungsmarkt ausgeschlossen.

Der Leipziger Universitatsprofessor Geheimrat Prof. Dr. SOHM, Mit-
schopfer des BGB, sagt zur Ignoranz der Hausbesitzer beziglich der
gesetzlichen Bestimmungen des BGB im Rahmen ihrer Mietvertrage folgen-
des: "Das von Reichs und Rechts wegen geltende Mietrecht steht tatséch-
lich nur auf dem Papier. Machtiger als die Gesetzgebung des Deutschen
Reiches sind die Hausbesitzervereine gewesen. Das gesetzliche Mietrecht
ist verschwunden, hinter den Bestimmungen des von den Hausbesitzerver-
einen entworfenen Vertrages." Zitiert in. HERRMANN, J. 1925, S. 10.

Vgl. auch FLESCH/ZIRNDORFER 1901.

Auf dem Verbandstag in Erfurt (1901) z.B. gehérte ein groRer Prozent-
satz der Teilnehmer akademischen Berufen an. In der Mehrzahl waren es
Redakteure, Schriftsteller und Handwerksmeister. Vgl. HERRMANN 1925,

S. 29.

Unter den erwé&hnten Persodnlichkeiten waren der bereits erwahnte Profes-
sor SOHM, Adolfe DAMASCHKE und Dr. Friedrich NAUMANN, um nur eine Aus-
wahl zu nennen.

Als geistiger Vater des Gemeinnitzigkeitsgedankens im Wohnungswesen
gilt der zeitgenéssische Sozialpolitiker V.A. HUBER. Generell sind die
Urspringe dieser Idee in christlich-konservativen Kreisen des Biurger-
tums zu finden.
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Es wuirde @an dieser Stelle zu weit fuhren, tie wmterschiedlichsten Typen
der gemeinnutzigen Bautatigkeit mit ihren vielen Sonderbestimmungen
aufzufihren. Vgl. dazu ALBRECHT 1902; JACOBI 1913; JENKIS 1973;
STOCKER 1976; VOSSBERG 1905.

Um die Jahrhundertwende IBetrug in den meeistem HBawgenaessensdhaften der
Mindestbeitrag an Anteilsscheinen der Mitglieder etwa 200 Mark, dies
entsprach etwa einem Funftel des durchschnittlichen Jahreslohnes eines
gelernten Arbeiters. Die Anteile konnten meistens in mehrjahrigen Ra-
ten, monatlich oder woéchentlich abbezahlt werden.

Ab 1899 konnten nicht mehr nur 25% - wike thisher -, sondlern dias gesamte
Versicherungsvermogen als Darlehen an gemeinnitzige Wohnungsbauunter-
nehmen gewéahrt werden (vgl. JAGER 1902, S. 315/317).

"Die ZZdhl dder woon ddéen BBauganesserssdiaditen hemestellten HEusern ist
ungefahr 50.000 (1910, E.Gr.), fur das ganze Reich von verschwindender
Bedeutung, fur den ortlichen Wohnungsmarkt manchmal von gutem EinfluB."
(JAGER 1911, S. 104).

Vgl. hierzu auch BERGER-THIMME 1976, S. 58; SAUL/FLEMMING et al. 1982,
S. 121/124; NAUMANN 1902, S. 80; BASCHWITZ 1909, S. 171; WOLF 1896, S.
16 ff.; KRUSCHWITZ 1914, S. 112; NOVY/UHLIG 1983, S. 335 ff.

"So Iilldken fyevede die EBaugenosserschaften eine wahrhaftige Schule fir
die Erziehung auf dem Gebiete einer gesunden Volkswohlfahrt." (HANSEN
1914, S. 66).

Vgl. Die Wohnungsfrage in Deutschland 1914, S. 167 auRéedénin KN PFF=
MEYER  1900. S. 30.

Vgl. BASCHWITZ 1909, S. 173 ff; ebenso STOCKER 1976. S. 136. Seit 1900
gab es bei der Organisation der Haus- und Grundbesitzer einen ‘Ausschul3
zur Uberwachung der Wohnungs- und Baugenossenschaftsfrage'.

Vgl. Amnnerkung 45. BRANDER (1984, 5. 2208) lpeawdilidit die sozisalpdii-
tische Bedeutung etwas.

Vgl. HARING 1974, S. 17, Anmerkung 39: 1903-1911 Anteil der dffearit=
lichen Investitionen im Wohnungsbau nur 3% der Gesamtinvestitionen im
Wohnungssektor.

Vgl. auch Die Wohnungsfrage in Deutschland 1914, S. 15: 1914 waren
2,44% der vorhandenen Kleinwohnungen in Sachsen auf gemeinnutziger
Grundlage errichtet (in einzelnen Orten steigt dieser Anteil bis auf
4,20%).

Vgl. weiterhin: LUTGE 1949, S. 354; v. SALDERN 1979, S. 346; KRUSCHWITZ
1930, S. 1-51; BRANDER 1984, S. 224 ff.

Von @@&r regional unterschiedlichen Auspragung und Verbreitung der ge=
meinnUtzigen Bautatigkeit, bedingt durch unterschiedliche Machtverhalt-
nisse, ganz zu schweigen.

Lt. .Reichsverfassung vom 16.4.1871 ist die Wonnurgdsauyesstzegebung und
-férderung im Zustandigkeitsbereich der Bundesstaaten und Gemeinden.
Vgl. JAGER 1911. S. 4/77 ff.; EYCHMULLER 1915; MEVES 1905.

Vdl.. SHETEZ 13883, SS.4403.SST EI'T Aisilehtssagar eéiteen Zissammenhang
zwischen der Personlichkeit der Kommunalpolitiker und ihrem jeweiligen
wohnungspolitischen Durchsetzungsvermégen. Vgl. auch BASCHWITZ 1909, S.
134. BASCHWITZ beschreibt folgenden Umstand: Falls die organisierten
Hausbesitzer eine wohnungspolitische Regelung nicht verhindern konnten,
versuchten sie wenigstens, die entsprechenden Organe der Exekutive mit
ihnen nahestehenden Leuten zu besetzen, damit die Durchfihrung miRlie-
biger VerwaltungsmaBnahmen in ihrem Sinne beeinflut wurde.

Vgl. JAGER 1903,3S.l 6: "Besonders nach 1870 traf die ungeahnt rasche
Entwicklung der GrofRstddte die Verwaltungen génzlich unvorbereitet.

(...) sozialpolitische Gesichtspunkte fehlten ganz. (...). Schon die
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aufllere Buntscheckigkeit des deutschen Bauordnungswesens widerspricht
der weitverbreiteten GleichméaBigkeit der sozialen Verhéaltnisse in den
groReren Stadten."

54 Vgl. JAGER 1911, S. 61: "Diese Gemeindeordnungen (Bevorzugung der Haus-
und Grundbesitzer, E. Gr.) verkennen vollstandig die Umschichtung der
stadtischen Bevoélkerung; die Beseitigung des alten seBhaften Birger-
tums, besonders in den GrofRstéadten, ist an ihnen spurlos vorubergegan-
gen, und daher kommt die Wohnungsreform in den meistert groRen Stadten
nicht vorwarts."

55 Vgl. JAGER 1903, S. 8. Vgl. ebenda S. 9: "Wohl hat auch die sonstige
Vernachlassigung des Kleinwohnungsbaus durch Gesetzgebung und Verwal-
tung, die unterschiedslose Behandlung desselben bei der Festsetzung der
Steuern und Gebuhren zur Bildung der groen Miethkasernen mitgewirkt."

56 Vgl. KASTORFF-VIEHMANN 1979, S. 287: "Und eine Bauordnung, die funf und
mehr Geschosse im Wohnungsbau zulie3, H6fe von nur 53 m im Quadrat in
Abhangigkeit vom Drehradius der Feuerspritze forderte und es erlaubte,
Schlafréaume allein uUber Lichtschachte zu belichten und zu beliften,
stellte einer maximalen Grundstiicksausnutzung keinen Widerstand entge-
gen."

57 Vgl. dazu v. SALDERN 1979, S. 347-349; KASTORFF-VIEHMANN 1979, S.
286/287. JAGER 1903, S. 18, auflert sich zu dieser Thematik wie folgt:
"Es liegt auch nahe, daB die Gemeindeverwaltungen, in denen ja die
Interessen des Grundbesitzers vorwiegen, die Kanalisation bestimmter
Gelande hinauszuziehen suchen, bis gewisse andere Gelande theuer ver-
kauft und bebaut sind. Bauordnung und Verwaltung helfen so zusammen, um
den Wettbewerb des uUbrigen billigeren Baugelédndes auszuschalten und den
Monopolcharakter des Bodens zu verstarken."

58 Und dies, obwohl der preuBische Erla® vom 19Q1 (vgl. Absdhrittt 3/2
dieser Arbeit) in der Literatur als wohnungspolitischer Wegbereiter so
viel Anerkennung gefunden hat. Vgl. auch JAGER 1911, S. 137.

59 Vgl. LINDECKE 1914, S. 125, und JAGER 1911, SS.226:"DDiewwesidantsdhen
Lander, obwohl von alters her durch Gewerbe dem Osten weit voraus und
jetzt auch im Wachstum der Industrie und Bevdlkerung an der Spitze,
haben immer noch weit bessere und billigere Wohnverhéltnisse als der
Osten."

60 Unter Suddeutschlandl werrsttamid mesn Bayern, Wirttemberg, Baden, @wdi3her-
zogturn Hessen und ElsaB-Lothringen; strittig war es, ob Frankfurt/M.
(preuBBisch) noch zu Suddeutschland zahlte.

61 Hessen 1902: Laanbhesiretiitkasse; Bayern 1908: Landeskultur-Rentenan-
stalt.

62 7. August 1902: Eriidiftumg @imer Landeswohnungs-lnspektion in Hessen.

63 Vgl. JAGER 1903, S. 20 ff. 1890 karéen mnBBErlin adf 1000 Hiasdtetungen 4
Hausbesitzer; in Munchen war ihr Anteil 1895 8%.

64 Die Angebotsseite war priméar von privaten Anbietern bestimmt, die Wadh=
nungen der Selbsthilfeorganisationen und der Arbeitgeber hatten quanti-
tativ keinen EinfluB auf den Wohnungsmarkt.

65 Vgl. JAGER #911,£S. 24. Besonders haufiger Besitzwechsel gab es vor
allem in Berlin, dort wechselte in der Zeit von 1865-1890 jedes Haus
durchschnittlich dreimal den Besitzer. Zwischen 1886 und 1890 hatte
mehr als die Halfte des gesamten Berliner Grundbesitzes den Eigentiimer
gewechselt.

Vgl. auch BASCHWITZ 1909, S. 94.

66 Die 'Einfrierung’ der Mieten war demnach ein erster Schritt der Wadh=
nungszwangswirtschaft nach dem Kriege. Uber den Mietanteil am Einkommen
vgl. JAGER 1902, S. 66/67.

67 Kompetenzquerelen haben oft wichtige Entscheidungen ventimdient. \Wgl.
hierzu BUSCHING 1914, S. 171: "Man wundert sich auch dariber, wie in
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manchen Gegenden die Erorterung der Streitfrage, ob Staat oder Gemein-
den die Wohriungsreform zu machen haben, praktische Wohnungsfirsorge
lange Zeit gehindert hat."

68 Vgl. BRAXDER 11984, S. (10 fff. wnd S. 232.

69 Das Anspruchsniveaw im Wdohnungsbhereich variiert zudem im iintennetio-
nalen Vergleich. RUMPELT (1914, S. 13) berichtet, dal die englischen
Arbeiter zum Beispiel wesentlich héhere Anspriche als ihre deutschen
Kollegen hatten.

70 Eine sehr gute Abhandlung uber die 'Prozesse der Meadhtbildung” gibt
POPITZ 1968; vgl. auch OFFE 1969.

71 Vgl. BRANDER 1984, S. 186/187.

72 KUCZYNSKI (1917, S. 8) charkkteriseett die Workriegssituation im Woh-
nungssektor folgendermaBen: "Die Wohnungsnot erreichte einen bedroh-
lichen Umfang. Eine Katastrophe schien unabwendbar. Da kam der Retter
- der Krieg."

Im Gegensatz dazu argumentiert BURGSCHMIDT (1931, S. 243), der Krieg
habe durch die anfaéngliche Nachfrageentlastung die im Werden begriffene
Wohnungsreform aufgeschoben und sei deshalb Mitverursacher eines ver-
spateten Take-off in der Wohnungspolitik.
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current research

DIE PROTOKOLLE DES BREMER KAMMEREIGERICHTS VON 1600 BIS 1800

Peter Kottmann (*)

Abstract: Based on an empiric research on lawsuits in an
urban lawcourt of the preindustrial time the following
aspects shall be discussed: the social profile of the
parties, the form of the legal proceedings and the

social, economic and political context of litigation.

Wahrend die groRBen Bestande der deutschen Justizstatistik des 19. und 20.
Jahrhunderts erste umfassende Auswertungen erfahren haben (1), fehlen
noch grundlegende Kenntnisse Uber das Geschéaftsvolumen der gewohnlichen
Gerichte in vorstatistischer Zeit (2). Eine Auswertung der Protokolle des
frihneuzeitlichen Kammereigerichts in der norddeutschen Reichsstadt Bre-
men soll erste Aufschlisse dariuber geben, ob und warum das Prozessieren
in der vorindustriellen Zeit stagnierte oder schon expandierte (3). Eine
rechtsgeschichtliche Untersuchung der Bremer Kammereiverwaltung be-
schréankt sich weitgehend auf eine Rekonstruktion der gerichtlichen Orga-
nisation, Zustandigkeit und Verfahrensweise, so daR Struktur und Entwick-
lung der ausgetragenen Konflikte unbekannt bleiben (4). Wenn die alltag-
liche Gerichtspraxis quantitativ erfat wird, dann kénnen die Ergebnisse
der institutionellen Rechtsgeschichte préazisiert und erganzt werden. Es
geht auch darum, den ProzeR der Verrechtlichung, d.h. der zunehmenden
rechtlichen Regelung alltaglicher gesellschaftlicher Beziehungen, in die
Friuhe Neuzeit zuruckzuverfolgen (5).

Der Historiker héalt gewohnlich einen ungleichmaRig reduzierten Quellen-
bestand in Ha&nden und hat Verzerrungen durch die weilen Flecken einzukal-
kulieren (6). Wie sehr konnte sich der Mittelwert des Prozessierens
andern, wenn noch die Protokolle aller Kriegszeiten auswertbar waren. In
der Zeit der behérdlichen Aktenfihrung kann immerhin ein vielfacher
Vergleich der jahrlichen Geschaftsvolumina und damit eine partielle Uber-
sicht ihrer Schwankungsbreite geleistet werden. "Die Voraussetzung forma-
ler Gleichartigkeit und massenhaften Vorhandenseins, nicht oder nur un-
vollkommen dagegen die Bedingung inhaltlicher Gleichartigkeit erfullen”
nach E. PITZ "die ProzeRBakten der streitigen Gerichtsbarkeit, die seit

dem 15. Jahrhundert bei den obersten Gerichten der europé&ischen Koénige
und Fuirsten in unibersehbarer Zahl erhalten geblieben sind". Es erscheine
bedenklich, die statistische Auswertung Uber enge juristische Daten hi-
naus zu erweitern, denn Prozesse dokumentierten weitere gesellschaftliche
Sachverhalte niemals vollstdndig (7). Es kann nur darum gehen, engere
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