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Soziale Wohnpolitik in der VR China anhand der Fallbeispiele Beijing und Shanghai 1998 - 2008

1. Einleitung

Mit Beginn der Wirtschaftsreformen 1978 wurden in der VR China in Hinblick auf die
Erhohung des Lebensstandards und die Ankurbelung der wirtschaftlichen
Entwicklung durch konsumorientiertes Wachstum insbesondere
Infrastrukturinvestitionen, urbane Erneuerung und die damit verbundene
Umgestaltung des stadtischen Wohnungssystems als wesentliche Eckpfeiler
betrachtet (Duckett 1998:84). Wohnungen wurden nicht langer ausschliel3lich als
,soziales Gut ' “ behandelt und so konnte mit der Vergabe von
Bodennutzungsrechten? eine Kommerzialisierung des stadtischen Wohnungswesens
einsetzen, durch welche in der Folge ein Immobilienmarkt entstehen konnte. Die
Wohnungspreise stiegen rasant an und fuhrten dazu, dal3 nicht einmal Haushalte mit
Uberdurchschnittichem Einkommen Uber die finanziellen Mittel zum Kauf einer
Wohnung verfugten. Durch die hohen Wohnungspreise kann sich ein Grof3teil der
Bevolkerung nicht ausreichend mit Wohnraum versorgen, und so bedroht diese
Situation die soziale Stabilitat. Die Implementierung einer funktionierenden sozialen
Wohnpolitik ist somit fur die KPCh auch hinsichtlich ihrer Legitimation innerhalb der

chinesischen Bevdlkerung von essentieller Bedeutung.

1.1.Theorie

Grundsatzlich sind Marktwirtschaft und Wettbewerb die Garanten einer effizienten
Guterversorgung (Rodenstock 2001:23), eine Bertcksichtigung der vorherrschenden
gesellschaftlichen Umstande kann jedoch zeitweilig notwendig sein (Eekhoff
2002:3f.). In der Sozialen Marktwirtschaft® nach westlicher Sichtweise, greift der
Staat regulierend ein, um einen sozialen Ausgleich zu schaffen (Rodenstock
2001:25). Der Umverteilungspolitik kommt in diesem Zusammenhang eine
bedeutende Rolle zu, da sie — beispielsweise unter Zuhilfenahme von progressiv
ausgestalteten Steuersystemen (Mussel/Péatzold 2008:6) oder staatlichen Transfer-

bzw. Subventionszahlungen (Wirtschaftslexikon Gabler 2010:0.S) - auf eine

! Der Begriff des Sozialen Gutes wird in Kapitel 2.2 diskutiert.

? Siehe Exkurs 2: Bodenreform im stadtischen Bereich von 1979 bis 1997

% Zur Genese und Diskussion des Begriffs Soziale Marktwirtschaft wird auf Klump (2001), Rodenstock
(2001), Schlecht und Stoltenberg (2001) sowie Mussel und Pé&tzold (2008) verwiesen.

Masterarbeit | David Wense 1
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Korrektur der marktmaRig entstandenen Einkommens- und Vermdgensverteilung
abzielt (Mussel/Patzold 2008:6).

Die ,Sozialistische Marktwirtschaft chinesischer Pragung® (4 E ¥t 3 T
£:3%)*, welche den Rahmen der vorliegenden Arbeit bildet, zielt sowohl auf eine
rasche wirtschaftliche Entwicklung, als auch auf die Realisierung sozialer
Gerechtigkeit ab. Letzteres wurde insbesondere durch die Festlegung der politischen
Leitlinie der ,,Harmonischen Gesellschaft “ (#1i% #:4x)° gepragt und kann nach
Weigelin-Schwiedrzik (2007:9) als zusatzliche Legitimationsstrategie verstanden
werden. Der Bedarf nach der Errichtung eines effizienten Sozialsystems wird
hierdurch deutlich.

Die vorliegende Arbeit greift die Wohnpolitik® als mégliches Instrumentarium dieser
Umverteilungspolitik auf und diskutiert sie im Kontext des chinesischen Systems der

Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen (£ 3% & H ¥ 5 7 ) und
Niedrigmietwohnungen (B##)%3%). Im Zuge umfangreicher wirtschaftlicher Reformen

begann die Zentralregierung der VR China in den frihen 1980er Jahren mit der
Neugestaltung des stadtischen Wohnungswesens. In diesem Zusammenhang wurde
im Jahr 1998 eine neue Wohnungswirtschaftspolitik konzipiert, welche ein Ende der
bis dahin vorherrschenden Wohnungsvergabe durch Staatsbetriebe vorsah
(Wu/Xu/Yeh 2007:53). Dieses neue System der Versorgung der Stadtbevolkerung
mit Wohnraum hatte eine an das Einkommen der Bewohnerlnnen gekoppelte
Segmentierung zum Ziel: Wahrend den untersten Einkommensschichten

Mietwohnungen zukommen sollten, war eine Unterstitzung der unteren bis mittleren

* Diese wurde am 14. Parteitag der KPCh 1992 als Reformziel beschlossen (Qian/Wu 2000:8).
Néaheres hierzu findet sich bei Qian und Wu (2000).

® Am 16. Parteitag der KPCh 2002 wurde das Konzept der ,Harmonischen Gesellschaft‘ zum ersten
Mal formuliert (Holbig 16:2005). Eine Abhandlung der ,Harmonischen Gesellschaft findet sich bei
Holbig (2005).

® Der Begriff der Wohnpolitik wird im Kapitel 2.2 definiert und diskutiert.

"In der chinesischsprachigen Literatur findet sich fallweise auch der Terminus 235 i& {5, wobei
beide Begriffe das gleiche System bezeichnen. In der englischsprachigen Literatur wird dieses System
mit ,affordable housing“ bzw. ,adequate housing“ Ubersetzt.

® In der chinesischsprachigen Literatur findet sich fallweise auch der Terminus J&fil{E %, wobei beide
Begriffe das gleiche System bezeichnen.In der englischsprachigen Literatur findet sich die

Ubersetzung ,low-rent housing*.

2 Masterarbeit | David Wense
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Einkommensschichten durch Kostengiinstige und Angemessene Wohnungen bzw.
Niedrigmietwohnungen vorgesehen. Die oberen Einkommensschichten sollten
Wohnungen zu Marktpreisen erwerben (Regierungsdokument 1998a:0.S.). Gemal}
des 1978 einsetzenden Trends der Dezentralisierung (Ducket 1998:36) oblag jedoch
auch die Implementierung der Wohnwirtschaftspolitik den  regionalen
Entscheidungstragern, die diese unter Berucksichtigung der lokalen Gegebenheiten
durchfihren sollten (Regierungsdokument 1998a:0.S). Unterschiede in der
Umsetzung waren hieraus die Folge, was deutlich macht, dass die beschlossenen
Richtlinien und deren Implementierung nicht zuletzt von der Beziehung zwischen
Zentrale und Lokale® determiniert werden. Dies bildet den theoretischen Rahmen der

vorliegenden Arbeit'°.

1.2.Forschungsfrage und Zielsetzung
Ausgehend von der oben angefuhrten Problematik lasst sich folgende

Forschungsfrage ableiten:

Wie wurden die von der Zentralregierung der VR China erlassenen Richtlinien
von 1998 fir die soziale Wohnpolitik zur Versorgung der mittleren und unteren
Einkommensschichten in Beijing und Shanghai im Zeitraum zwischen 1998

und 2008 umgesetzt und wie sind etwaige Unterschiede zu bewerten?

Die vorliegende Arbeit stellt zunachst die komplexe Geschichte der Wohnpolitik und
—reformen in der VR China da. Zu diesem Zweck wird eine Unterteilung in drei
Phasen — 1949 bis 1978, 1979 bis 1997 sowie 1998 bis 2008 — vorgenommen.

° Die Beziehung zwischen Zentrale und Lokale wird im Kapitel 2.5 diskutiert.

%1 der vorliegenden Arbeit soll die Umsetzung von lokalen Bestimmungen auf Kreisebene nicht
untersucht werden.

"' Diese Einteilung begriindet sich wie folgt: Mit dem Ende des Jahres 1978 wurden umfassende
Reformen eingeleitet (Heberer 1999:171), die die weitere Entwicklung der VR China nachhaltig
pragten. Aus diesem Grund wird hier die erste Abgrenzung vorgenommen. Des Weiteren stellt die
Publikation des Regierungsdokumentes Nr. 23 im Jahr 1998 einen Meilenstein in der Entwicklung der
sozialen Wohnpolitik dar, was eine weitere Unterteilung an dieser Stelle begriindet. Ab diesem
Zeitpunkt wird schliel3lich ein 10-jahriger Horizont betrachtet, in dem die Fortschritte der Wohnreform
untersucht werden sollen. Die Jahre 2009 und 2010 werden aus der Analyse ausgeschlossen, da das

hierzu publizierte Datenmaterial zum Zeitpunkt der Untersuchung noch nicht vollstandig war.

Masterarbeit | David Wense 3
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Anschlie3end erfolgt eine Abhandlung der Situation in Beijing und Shanghai, wobei
zunachst ein Uberblick tber die jeweilige gesellschaftliche und wirtschaftliche
Situation, sowie Uber die jeweilige soziale Wohnpolitik gegeben wird, bevor eine
Darstellung der Systeme der Niedrigmietwohnungen und der Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen erfolgt. Schliel3lich werden die Daten gegenubergestellt
und sowohl Unterschiede, als auch Gemeinsamkeiten herausgearbeitet. Das Ziel ist
die Darstellung von moglichen Ursachen fiir die unterschiedliche Entwicklung der
sozialen Wohnpolitik in den beiden Stadten.

1.3.Methodik und Stand der Forschung

Als Forschungsmethodik wurde eine hermeneutische Politikfeldanalyse gewabhit.
Anhand von offiziellen Dokumenten und rechtlichen Bestimmungen soll durch eine
vergleichende Analyse der Stadte Beijing und Shanghai die lokale Umsetzung der
politisch-rechtlichen Vorgaben der Zentralregierung untersucht werden. Durch diesen
Stadtevergleich sollen jene Einflussfaktoren identifiziert und interpretiert werden, die

die lokale Umsetzung beeinflussten.

Aufgrund der Aktualitat und der daraus resultierenden raschen Entwicklung der
sozialen Wohnpolitik sowie der spezifischen Fragestellung stellt die vorliegende
Arbeit im deutschen Sprachraum ein Novum dar. Es konnte keine umfassende

deutschsprachige Literatur zum Forschungsgegenstand identifiziert werden.

Zu den Autorinnen aus dem englischen Sprachraum, die sich mit der Wohnreform
der VR China auseinander gesetzt haben, zahlen Hamer und van Steekelenburg,
(1999), Rosen und Ross (2000) sowie Wang und Murie (1996, 1999). Die
Finanzierbarkeit von Wohnraum stellt in der englischsprachigen Literatur einen
Schwerpunkt dar. Hierzu publizierte Artikel finden sich bei Wang (2000), Mostafa,
Wong und Hui (2006) sowie Liu, Reed und Hao (2008).

Auch im chinesischsprachigen Raum kommt der Erforschung der Finanzierbarkeit
von Wohnraum eine hohe Prioritat zu. So haben beispielsweise Autorinnen wie Peng
und Ren (2010) zu diesem Thema relevante Artikel verdéffenticht. Die Forscherinnen
in  Hongkong haben aufgrund des inharenten Problems des begrenzten

Landangebotes ein grof3es Interesse am Thema der Wohnpolitik und nehmen

4 Masterarbeit | David Wense
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infolgedessen eine Vorreiterrolle in der Forschung ein. In diesem Zusammenhang sei
insbesondere auf die Monographie von Wong et al. zur Rolle der Lokalregierung bei
der Bereitstellung von leistbaren Wohnraum hingewiesen, da hierdurch ein neues

Forschungsspektrum eréffnet wurde.

In der chinesischsprachigen Literatur finden sich nur wenige Arbeiten, die die
institutionellen Einflussfaktoren bei der Umsetzung der der Zentralregierung
erlassenen Vorgaben zur Wohnpolitik zum Inhalt haben. Zu den Forscherlnnen, die

dieses Feld untersucht haben, zéhlen Lin und Gao (2007).

1.4.Aufbau der Arbeit

Kapitel 1 enthalt die Problemstellung, definiert die Forschungsfrage, erlautert den
Stand der Forschung im deutschen, englischen und chinesischen Sprachraum und
gibt weiters Aufschluss tber den Aufbau der Arbeit. Anschlie3end werden im Kapitel
2 die fur die vorliegende Arbeit zentralen Begriffe ,Wohnen®, ,Wohnpolitik®,
~Vohnungsmarkt* und ,Leistbarkeit® definiert, gegebenenfalls voneinander
abgegrenzt und diskutiert. Dartber hinaus erfolgt eine Abhandlung der Beziehung
zwischen Zentralregierung und Lokalregierungen, da diese fur das Verstandnis der
vorliegenden Arbeit wesentlich ist. Das Kapitel 3 hat die Wohnpolitik und —reformen
in den stadtischen Gebieten der VR China zum Inhalt. Das Kapitel 4 vergleicht die
soziale Wohnpolitik in Beijing und Shanghai. Am Beginn des Kapitels werden
gesellschaftliche und wirtschaftliche Hintergrundinformationen fir beide Stadte
aufbereitet, bevor im Anschluss daran die Umsetzung der sozialen Wohnpolitik
anhand der Systeme der Niedrigmietwohnungen und der Kostenginstigen und
Angemessenen Wohnungen im Zeitraum zwischen 1998 bis 2008 dargestellt wird.
Am Ende des 4. Kapitels wird die lokale Umsetzung der beiden Stadte
gegenubergestellt. Die Schlussfolgerungen, die durch diesen Vergleich gezogen
werden konnen, werden im Kapitel 5 formuliert. Ein Ausblick fur weitere
Forschungstatigkeiten wird im Kapitel 6 gegeben. Das Kapitel schlief3t mit einer

kritischen Betrachtung der vorliegenden Arbeit.
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2. Definitionen

In diesem Kapitel werden zentrale Begriffe der vorliegenden Arbeit definiert und
diskutiert.

2.1.Wohnen

Nach Bollonow (1963, zitiert nach Spiegel 1996:42) bedeutet Wohnen ,an einem
bestimmten Ort zu Hause sein, in ihm verwurzelt sein und an ihn hingehoren®.
Lowinski (1964:64) erganzt in diesem Zusammenhang die gesellschaftliche
Notwendigkeit von raumlichen Bezigen: ,Wohnen heildt letztlich nicht nur raumlich
geborgen, sondern in eine Lebensordnung, die mit der Gestaltung des Raumes
verbunden ist, eingebettet zu sein.” Die raumliche Geborgenheit wird auch von Heuer
und Nordalm angesprochen. Demnach bestiinde Wohnen ,aus einer Anzahl
funktional differenzierter Raume, die zu einer Einheit zusammengefasst sind und
gemeinsam der Aufgabe dienen, physische, psychische und soziale Bedirfnisse

ihrer Bewohner zu befriedigen (Heuer/Nordalm 2001:23)."

2.2.Wohnpolitik

Das Ziel der Wohnpolitik eines Staates ist es, seinen Burgerinnen Wohnraum zur
Verfigung zu stellen, die ihren Winschen und ihrer Zahlungsbereitschaft
entsprechen (Eekhoff 2002:4). Im Vergleich dazu erleichtert die Soziale Wohnpolitik
einkommensschwachen Gruppen den Zugang zu Wohnungen, welche einem
gewissen Mindeststandard entsprechen (Eekhoff 2002:4). Dartber hinaus stellt sie
sicher, dass diese Wohnungen fur die betroffenen Gesellschaftsschichten auch

leistbar«'?

sind. Diese Bestrebungen sind auf das Verstandnis von Wohnraum als
L2unantastbares Menschenrecht* (Bizer 2006:141) zurlckzufiihren, welches auch im
Artikel 25 der UN Menschenrechtskonvention aus dem Jahr 19482 verankert ist
(Vereinte Nationen 0.J.:0.S.). In diesem Kontext kann die Soziale Wohnpolitik als

Teil der Sozialpolitik verstanden werden (Eekhoff 2002:5).

2 Der Begriff der Leistbarkeit wird im Kapitel 2.4 diskutiert.

% n der Verfassung der VR China wurde am 14. Marz 2004 eine Ergédnzung des Artikel 33
verabschiedet, welcher den Respekt des Staates vor Menschenrechten bzw. deren Schutz beinhaltet
(Verfassung 2004:0.S.).
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Wird Wohnraum somit als ,soziales Gut“ kategorisiert, greift der Staat durch
Marktinterventionen ein:** In Zeiten von Wohnungsknappheit liegt der Fokus auf der
mengenmaldigen Ausweitung des Wohnraumes, um auf diese Weise eine sozial
unvertragliche Lage zu verbessern (Kuhne-Bining 1994:66 f.). In diesem
Zusammenhang konzentriert sich die Staatsintervention primar auf die Bereiche
Wohnungsbauforderung, Steuerrecht, Mietrecht und Wohngeld (Kihne-Buning
1994:66 f.). Werden Wohnungen jedoch nicht als Sozial-, sondern stattdessen als
Wirtschaftsgut betrachtet, wird die Wohnraumversorgung der Bevolkerung gemaf
marktwirtschaftlicher Prinzipien organisiert und auf staatliche Interventionen
verzichtet (Jenkis 2001:88). Die Wohnungsversorgung findet infolgedessen
ausschliel3lich tber die Teilnahme der Marktakteurlnnen statt. Dies kann im Falle
eines Nachfragelberschusses zu Erhéhungen des Preises fur Bauland und
Eigentums- bzw. Mietwohnungen fiuhren (Jenkis 2001:88). Dariber hinaus kénnen
steigende  Zinsen die  Bauaktivititen  beeintrachtigen, @ wodurch  der
Wohnungsengpass maoglicherweise weiter verscharft wird (Jenkis 2001:89).

Eekhoff (2002:38) beschreibt die Kunst der Wohnpolitik zusammenfassend mit dem
Ziel ,die Leistungsfahigkeit des marktwirtschaftlichen Systems voll auszuschdpfen
und die sozialpolitischen Instrumente so zu gestalten, dass sie die Marktkrafte nutzen

und erganzen®.

2.3.Wohnungsmarkt

Grundsatzlich ist ein Markt jener Ort, an dem Angebot und Nachfrage eines Gutes
aufeinandertreffen (Samuelson/Nordhaus 2001:26). Eine &ahnliche Definition findet
sich auch bei Stackelberg (1934:16), der Markte als ,gedankliche Zusammenfassung
aller Kauf- und Verkaufsakte von bestimmten Gutern innerhalb eines bestimmten
Zeitraumes und geographischen Gebietes” beschreibt. Fir den Wohnungsmarkt
existiert allerdings weder in der einschlagigen theoretischen Literatur, noch in der
Praxis eine einheitliche Definition. Stattdessen wird - je nach Sachverhalt bzw.
Arbeitsgebiet der Forscherinnen - in einen engeren und einen weiteren
Wohnungsmarkt unterteilt: Wahrend das gesamte Angebot an Wohnungen und die
insgesamt bestehende Nachfrage unter der weiteren Begriffsdefinition subsumiert

werden kénnen, werden unter dem Wohnungsmarkt im engeren Sinn sektorale bzw.

4 Eekhoff (2002:1) spricht vom Wohnungsmarkt als Musterbeispiel fir Marktkorrekturen.
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regionale Teilmarkte verstanden (Kuhne-Bining/Heuer 1994:3). Diese Teilmarkte

resultieren aus der Heterogenitat und Standortgebundenheit der Wohnungen und

kbnnen nach rechtlichen, sozial-6konomischen, qualitativ-technischen und

raumlichen Kriterien differenziert werden (Kihne-Blning 1994: 56 ff.):

Rechtliche Kriterien: Die Zuordnung zu einem Teilmarkt nach diesem Aspekt
basiert auf dem Rechtsverhéltnis der Nutzerlnnen zum physischen Gut
~Wohnen“ (Kihne-Blining 1994:58).

Sozial-6konomische Kriterien: Die Nachfrage nach einer bestimmten Art
von Wohnungen kann auf differierende Wertvorstellungen  bzw.
unterschiedliche finanzielle Situationen zurlickzufihren sein: So bleibt
beispielsweise der Erwerb von Eigentumswohnungen oftmals besser
verdienenden Haushalten vorbehalten, was den Anreiz zum Kauf
maoglicherweise weiter erhoht, da dieser mit einem gewissen sozialen Prestige

gleichgesetzt wird (Kiihne-Biining 1994:58).

Qualitativ-technische Kriterien: Die existierenden Wohnungen konnen
hinsichtlich ihrer GroBe, Lage und Qualitat sowie in Bezug auf ihre
Umfeldfaktoren®™ klassifiziert werden. Aus diesen Unterschieden resultiert eine
Bandbreite von Wohnungen, die von unterschiedlichen Qualitaten
gekennzeichnet sind, die in weiterer Folge wiederum Disparitdten zwischen
Angebot und Nachfrage am Wohnungsmarkt begrinden (Kihne-Bining
1991:58): Als Beispiel sei in diesem Zusammenhang die hohe Leerstandsrate
im Segment der Luxuswohnungen in Shanghai 2004 genannt, die zur selben
Zeit verzeichnet wurde wie der Mangel an Wohnungen fir Familien mit
geringem Einkommen (Fung/Huang/Liu/Shen 2006:95). Hieraus ist erkennbar,
dass ein Mangel in einem Teilmarkt nicht mit einem Uberangebot in einem

anderen kompensiert werden kann.

% Als Beispiele fir diese Faktoren nennt Kilhne-Biining (1994:58) die verkehrstechnische Anbindung

und die Nahe zu Schulen oder Geschaften.

8
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e Raumliche Kriterien: Die geographische Lage einer Wohnung ist flr
Wohnungsnachfragerinnen von grofRer Bedeutung. So kann beispielsweise
die Entscheidung fiur die Wahl einer Wohnung in Abhangigkeit von der Nahe
zum Arbeitsplatz getroffen werden (Kihne-Biining 1994:59 f.).

Schlie8lich sei noch auf die Abhangigkeit des Wohnungsmarktes von seinen
vorgelagerten Markten — das sind insbesondere Boden-, Kapital- und Baumarkt —
sowie von Wirtschafts- bzw. Politikbereichen eingegangen: Die Verflugbarkeit von
Bauland ist eine grundlegende Bedingungen fur die Produktion von Wohnraum
(Kihne-Buhning 1994:64 f.). Die Abhéangigkeit des Wohnungsmarktes vom
Kapitalmarkt resultiert aus der hohen Quote der Fremdfinanzierung, die fur die
Errichtung von Wohnungen typisch ist (Kihne-Buning 1994:64). Wurde Baugrund
vom Bodenmarkt beschafft und die Finanzierung durch den Kapitalmarkt geklart,
stellen die Leistungen des Baumarkts die letzte wesentliche Komponente im Prozess
der Wohnungserrichtung dar. Die hierfiir anfallenden Kosten'® beeinflussen aufgrund
deren betrachtlicher Hohe den endgultigen Wohnungspreis malf3geblich (Kihne-
Blning 1994:64).

Die regionale und nationale Planungsinstitution sind die Politikbereiche, von welchen
der Wohnungsmarkt abhéngig ist (Kihne-Blning 1994:65). Dies ist primér auf die
Standortgebundenheit der Wohnung sowie auf deren Verknipfung mit dem
Bodenmarkt zuriickzufihren (Kihne-Buning 1994:65). Darlber hinaus beeinflusst die
staatliche Planung die Infrastrukturpolitik, welche die Attraktivitdt der Wohnungen
bestimmt !’ . Auch andere Wirtschaftsbereiche sind ein pragender Faktor, da
Nachfragerinnen  von  Wohnungen auch  Arbeitsplatze und private

Versorgungseinrichtungen bendétigen (Kihne-Biining 1994:65).

® Nach Heuer und Nordalm (1986:36) verzeichnen die Baukosten den hoéchsten Anteil an den
Gesamtherstellungskosten. Dies trifft jedoch nicht auf den Wohnungsmarkt in China zu, da hier die
Landbeschaffungskosten aufgrund der Landenteignungen der Landwirtinnen bzw. der
Zwangsumsiedelungen der Birgerinnen die hdchsten Ausgaben verursachen (Yao 2001:103).

7 Siehe Abschnitt »qualitativ-technische Kriterien®
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2.4.Leistbarkeit

Der Begriff der Leistbarkeit wird im Diskurs der Wohnpolitik verwendet, um die
Maoglichkeit der Haushalte zur Beschaffung von Wohnraum darzustellen. Der
Ursprung des Konzeptes der Leistbarkeit lasst sich bis in das 19. Jahrhundert
zuruickverfolgen. Damals bezeichnete man eine Wohnung als ,leistbar®, wenn man
eine Monatsmiete mit einer Woche Arbeit bezahlen konnte (Liu/Reed/Hao 2008:276).
In der vorliegenden Arbeit soll der Begriff der Leistbarkeit wie folgt beschrieben

werden:

Haushalte sollten die Moglichkeit haben, eine Wohnung zu bewohnen, welche
anerkannten Normen des sozialen Sektors im Bezug auf ihre Situation (GréRe und
Art des Haushaltes) entspricht, zu Kosten, welche den Haushalt nicht unterhalb die
Armutsgrenze drangen (Hancock 1993:129 nach Liu/Reed/Hao 2008:276).

Der sogennante PIR-Wert (Price-Income-Ratio-Wert) stellt gemafld der gegebenen
Definition den Hauspreisindex in Relation zur Einkommensentwicklung dar und ist
einer von zehn offiziell anerkannten Schlusselfaktoren der Vereinten Nationen fur
den Wohnungsmarkt (Liu/Reed/Hao 2008:278). Bezogen auf den einzelnen Haushalt
bedeutet das, dass der aktuelle Wert der Wohneinheit, welche der Haushalt zu
kaufen plant, zum Jahresgehalt des Haushaltes in Relation gesetzt wird
(Liu/Reed/Hao 2008:278). Neben der Information Uber die Leistbarkeit von
Wohnungen gibt dieser auch Einblick in die Auswirkungen von Marktkraften und der
Wohnungspolitik auf die Wohnsituation (Liu/Reed/Hao 2008:278). Darlber hinaus
werden Informationen Uber die allgemeine Lage am Wohnungsmarkt und die
nachhaltige Entwicklung von Wohnsiedlungen gewonnen. International wird ein PIR-
Wert zwischen zwei und sechs als erstrebenswert angesehen. PIR-Werte tber 6 sind

demgemalf als zu hoch einzustufen (Liu/Reed/Hao 2008:278).
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Die Formel um den PIR-Wert zu bestimmen lautet:

durchschnittlicher Wohnungspreis*®

durchschnittliches frei verfigbares Haushaltseinkommen

2.5.Zentral-lokale Beziehungen

Der Begriff der ,Zentralen-Lokalen Beziehungen® bezeichnet das Verhaltnis und die
damit in Zusammenhang stehende Machtverteilung zwischen der Zentralregierung™®
und der Provinzregierungen in der VR China (Dong 2007:3). Das Ausmal} an
Interoperabilitat kann die Umsetzung von politischen Vorgaben entscheidend
beeinflussen (Li 2010:178). Um ein grundlegendes Verstandnis dieser Beziehungen
sicherzustellen, erfolgt in diesem Unterkapitel eine Auseinandersetzung mit dessen
geschichtlicher Entwicklung im Rahmen des gesamten Staatsgefliges der VR China.
Die VR China ist offiziell ein zentralistischer Einheitsstaat, infolgedessen besitzt die

Zentralregierung die  Verfligungsgewalt iber 22 Provinzen ° | vier

22

regierungsunmittelbare  Stadte ?* , funf autonome Gebiete und zwei

8 Dieser ergibt sich aus dem durchschnittichen Quadratmeterpreis multipliziert mit der

durchschnittlichen Wohnungsgrofie.

¥ In der vorliegenden Arbeit wird unter der ,Zentralregierung® und der ,Zentrale® die Beijinger
Zentralregierung sowie die zentralen Gremien der Partei- das Zentralkomitee und dessen standiger
Ausschuss- verstanden.

2 Anhui (2#)), Fujian (#&%2), Gansu (H7#), Guangdong ()~ %), Guizhou (5t/1]), Hainan (#r4), Hebei
(7774k), Heilongjiang (2 3T), Henan (W), Hubei (3411k), Hunan (3#78), Jiangsu (YL#5), Jiangxi (VL7
), Jilin (##k), Liaoning (3Z7), Qinghai (%), Shaanxi (Bkit), Shangdong (1li 7<), Shanxi (1li75),
Sichuan (J4)11), Yunnan (= #), Zhejiang (#77L) (O.V. 2010b:0.S.). Von der Regierung der VR Chian
wird Taiwan (&7Z) als 23. Provinz von der KPCh betrachtet (Heilmann 2005:0.S.).

% Beijing (L %%), Chonggin (FJX), Shanghai (i) und Tianjin (Xi#) befinden sich auf gleicher
Administrationsebene wie diese Provinzen (0.V. 2010b:0.S.).

2 Guangxi (J"75), Innere Mongolei (M%), Ningxia (7°), Xingjiang (#3%), Tibet (5j&) (O.V.
2010b:0.S.).
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Sonderverwaltungsgebiete* (Heilmann 2005:0.S.). Der Staatsrat ist das hochste
zentrale Verwaltungsorgan der Staatsmacht und legt die Aufteilung der Befugnissse
zwischen den Organen der Administrationsebenen fest (Dong 2007:3). Wéhrend
Bereiche wie die AufRenpolitik, die Verteidigungspolitik und die Geburtenkontrolle
ausschlieBlich durch die Zentralregierung bestimmt werden, werden andere
Ressorts, zu welchen u.a. die lokale o6ffentliche Sicherheit, der Stralenbau und die
Errichtung von Schulen z&hlen, von den Provinzregierungen geregelt. Schlief3lich
findet sich noch eine Mischform dieser beiden Systeme, bei welcher Bestimmungen
von der Zentralregierung erlassen und von den Lokalregierungen individuell
implementiert werden (Zheng 2009:2). Auf diese Weise wird beispielsweise die
soziale Wohnpolitik reglementiert.

Hauff (2002:2) beschreibt die sich hierdurch ergebende Herausforderung fir die

Beziehung zwischen der Zentrale und der Lokale wie folgt:

,Die besondere Schwierigkeit fiir die Zentralregierung besteht darin, den
inharenten Widerspruch zwischen den Zielen Gleichheit (Sozialismus) und
Effizienz (Marktwirtschaft) einerseits sowie zentraler Kontrolle und dezentraler

Aufgabenerfillung andererseits in Einklang zu bringen.

1978 wurde mit der schrittweisen Reform des Steuersystems, welches den
Lokalregierungen eine eigene Einkommensgrundlage ermdglichte und die
Steuereinhebung zu einer Aufgabe der Provinzregierungen werden lie3, ein
allgemeiner Trend zur Dezentralisierung ** ausgeldst (Bergsten et al. 2008:76). Eine
neue Definition des Verhaltnisses zwischen Staat und Markt wurde 1992 notwendig,
als die Partei die Implementierung einer Sozialistischen Marktwirtschaft?® beschloss
(Hauff 2002:63). Der Staat sollte eine makrotkonomische Steuerungsfunktion
einnehmen, indem das Fiskalwesen als indirektes Instrument vorgesehen war (Hauff
2002:64). Der Zentrale sollte ein hoherer Anteil an den Staatseinnahmen zukommen

und die Provinzen wieder enger an das Zentrum gebunden werden. Mit dem Erlass

% Hongkong (), Macao (##[7) (O.V. 2010b:0.S.).

% Eine Abhandlung des Trends zur Dezentralisierung findet sich auch bei Ducket (1998).

> |m Rahmen der Sozialistischen Marktwirtschaft wurden kapitalistische Produktionsweisen geduldet,
um das sozialistische Ziel einer Aufbauphase mit raschem dkonomischen Fortschritt zu realisieren (
Hauf 2002:2).
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der Verordnung Uber die Einfihrung des Trennsteuersystems (43 #i#i)%® am 15.
Dezember 1993 fand wiederum ein Kurswechsel in der Beziehung zwischen Zentrale
und Peripherie statt, der den Trend zur Rezentralisierung einleitete (Hauff 2002:63).
Waren im Zuge dessen bis zum Jahr 2000 die Einnahmen Mittelpunkt der Diskussion
zwischen der Zentralregierung und den Lokalregierungen, wurden ab dem Jahr 2000
auch die Ausgaben thematisiert (Li 2010:181). Die Finanzierung von offentlichen
Dienstleistungen, die bisher in den Verantwortungsbereich der Lokalregierung fiel,
wurde mit dem im Jahr 2006 beschlossenen 11. Funf-Jahresplan zu einer

Angelegenheit der Zentralregierung (Li 2010:181).

% Eine Abhandlung des Begriffs findet sich bei Hauff (2002).
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3.Wohnpolitik und —reformen in den stadtischen Gebieten der VR
China

Dieses Kapitel behandelt die komplexe Geschichte der chinesischen Wohnpolitik, die
von zahlreichen Reformen und Reformversuchen gekennzeichnet ist. Zur besseren
Ubersicht erfolgt eine Unterteilung in die Abschnitte zwischen 1949 und 1978, 1979
und 1997 sowie 1998 und 2008*".

3.1.Periode 1949 - 1978
Der Sieg Uuber die Guomindang und die Proklamation der Grindung der
Volksrepublik China (*F 4 A\ I FLA1[E) am 1. Oktober 1949 in Beijing durch die KPCh

unter der Fuhrung von Mao Zedong (E# %) besiegelte auf dem chinesischen
Festland das Ende der Republik China (' 4 [X [¥). Die neuen Machtinhaber

fokussierten zunachst jene Bereiche, in welchen akuter Handlungsbedarf bestand,
und widmeten sich primar der Aufrechterhaltung der Ordnung im Land, der
EindAmmung der Inflation, dem Wiederaufbau der Industrie sowie der Ankurbelung
der landwirtschaftlichen Produktion (Spence 1995:610). Unterstitzung erhielt die
Volksrepublik in diesem Kontext von der sowjetischen Regierung, die sich im
Freundschaftsvertrag aus dem Jahr 1950 zur Leistung von Wirtschaftshilfe bereit
erklart hatte (Ducket 1998:23). Diese enge Beziehung zur Sowjetunion in den
Grundungsjahren?® beeinflusste den Aufbau der chinesischen Staatsadministration
wesentlich (Ducket 1998:23). Dies zeigte sich nicht zuletzt anhand der
Implementierung der sozialistischen Planwirtschaft als grundlegende Wirtschaftsform
(Zzhen 2003:24), womit eine Vergesellschaftung von Produktionsmitteln bzw. eine
vom Staat durchgefiihrte Festlegung von Produktionsmengen, Lohnniveaus, Preisen
und Mietzinsen einher ging (Yao 2001:52). Henschke (2003:10) erganzt in diesem
Zusammenhang, dass aul3erdem eine Unterscheidung zwischen Geb&uden und
Grundstiicken bzw. landlichem und stadtischem Grundeigentum vorgenommen

wurde.

*’ siehe FuRnote 11
2 Als ,Grundungsjahre* wird in der vorliegenden Arbeit in Anlehnung an Ducket (1998) der Zeitraum
zwischen 1949 und 1957 definiert.
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Exkurs 1: Bodenreform im stadtischen Bereich von 1949 - 1978

In den Stadten wurden Immobilien und Vermégenswerte nach der Machtibernahme
der KPCh im Jahr 1949 relativ langsam in den staatlichen Besitz Uberfuhrt. 1951
begann die Enteignung der stadtischen Besitztimer der ehemaligen Guomindang-
Elite, die jedoch zu diesem Zeitpunkt bereits zum Grof3teil das Land verlassen hatte
(Kittlaus 2002:78). Im Zuge des Prozesses der ,Sozialistischen Umgestaltung” (#1:%
+ X i) im Jahr 1956 wurde die Konfiszierung auf auslandische und chinesische
mittelstandische Unternehmen ausgeweitet (Kittlaus 2002:78). In diesem Jahr wurde
auch der Handel mit Immobilien eingestellt. Infolgedessen war es ab diesem
Zeitpunkt nicht mehr moglich, Liegenschaften am Markt anzubieten bzw.
nachzufragen; stattdessen wurden diese gemald der staatlichen Planwirtschaft
zugeteilt (Kittlaus 2002:78). Das Eigentum von chinesischen Familienbetrieben

wurde von 1958 bis 1960 im Rahmen der Bewegung der ,Drei roten Banner” (= [ 4L

Ji£) an staatliche Genossenschaftsunternehmen distribuiert (Kittlaus 2002:79).

Im Vergleich zur vorgenommenen Verstaatlichung von Firmenbesitz wurde die des
privaten Wohneigentums weniger radikal vollzogen: so befanden sich die
Wohnungen noch bis Mitte der 1950er Jahre Uberwiegend im Besitz von
Privatpersonen - in Shanghai zu einem Anteil von 66 %, in Beijing zu einem etwas
geringeren, aber noch immer betrachtlichen, Prozentsatz von 54 % (Kittlaus
2002:79). Im Zuge der zuvor genannten ,Sozialistischen Umgestaltung® wurde ab
1956 zunachst gewerblich vermietetes Wohneigentum verstaatlicht. Burgerinnen, die
nicht als Spekulantinnen oder ,konterrevolutiondre Elemente* ( [z # @iy 7 1)
klassifiziert wurden, konnten 20 % bis 40 % der dadurch entgangenen
Mieteinnahmen beim Staat geltend machen (Kittlaus 2002:78).

1963 verdffentlichten das Zentralkomitee und der Staatsrat das ,Resimee der
zweiten stadtischen Arbeitskonferenz* (5 — k3 TYE 440 %), welches primar die
Forderung nach einem einheitlichen Mietzins, einer ausgewogenen Allokation sowie
der Instandhaltung und Errichtung von Wohngebauden beinhaltete. Dies sollte durch

die einheitliche - dem Stadtregierungskommitee (I ¥ 1 2 7 %) obliegende -
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Verwaltung der dffentlichen Wohnungen und Schulen sowie die der von ,Danweis**

(*ffir) verwalteten Wohnungen realisiert werden (Regierungsdokument 1963:0.S.).

Vor 1966 war der Kauf bzw. Verkauf sowie die Vermietung von Wohnungen nicht
untersagt, jedoch stark durch den Staat beschrankt (Yao 2001:52). Beispielsweise
wurde bei Uberschreitung der lokal festgesetzten Wohnflachenobergrenze — diese
betrug durchschnittlich zwischen 100 m2 und 150 m? fir eine Partei - die daruber
liegende Flache konfisziert und durch andere Personen genutzt (,Fremdbelegung®)
(Yao 2001:52). Im Jahr 1966 brach die ,GroRe Proletarische Kulturrevolution* (7~

B 2 SCAk K Ar) aus. Mit ihr begann eine Phase der radikalen Konfiszierung von bis

zu diesem Zeitpunkt noch nicht verstaatlichtem privaten Wohnungseigentum. Auch
die Entschadigungszahlungen fiir entgangene Mieteinnahmen wurden eingestellt
(Yao 2001:53).

Der Bau von neuen Wohngeb&uden und die Allokation von Wohnungen wurden in
den Stadten entweder vom Staat oder von Danweis durchgefuhrt, wobei die
Baukosten zu 90 % vom Budget der Zentralregierung getragen wurden (Chen/Gao
1993:269). Dies macht die Abhéangigkeit der Bauinvestitionen von den Zielen und der
wirtschaftlichen Lage des Staates deutlich. Da die KPCh in den 1950er Jahren primar
den Aufbau der Schwerindustrie anstrebte, wurden vergleichsweise geringe
Geldmittel fir den Bausektor aufgewendet: beispielsweise flossen wahrend der
ersten Funf-Jahresplane (1953-1957, 1958-1962, 1966-1970, 1971-1975) weniger
als 10 % der Geldmittel in den Bausektor (Chen/Gao 1993:268). Dass dies eine
unterdurchschnittliche Investitionsrate ist, zeigt der Vergleich mit anderen Staaten, in
welchen im Zeitraum von 1958 bis 1974 23 % (USA) und 18 % (Japan und
Sowjetunion) aufgewendet wurden (Chen/Gao 1993:268, zitiert nach Cai 1991:7).

Aufgrund der landesweiten Bestrebungen zur Errichtung der Schwerindustrie blieben
auch die L6hne niedrig, was nach Auffassung der Zentralregierung Vergunstigungen

fur die Angestellten und Arbeiterinnen notwendig machte. Aus diesem Grund

# Unter ,Danwei* sind Arbeitseinheiten, die durch ihre Besitzverhaltnisse (staatlich oder kollektiv) und
ihren administrativen Rang (Zentralregierungs-, -Lokalregierungs-,-Bezirksebene) definiert sind (Hebel
1997:11).
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befasste sich das Zentralkomitee der KPCh unter Zhou Enlai (& >k) 1957 mit

diversen Aspekten der Einkommen und Arbeiterinnen- bzw.
Angestelltenversicherungen. Das Ergebnis war die Festlegung von Anteilen des
Einkommens, die fir Miete aufzubringen waren. Demnach sah die KPCh vor, dass
der Aufwand der Arbeiterinnen und Angestellten fir den Mietzins zwischen 6 % und
10 % ihres Gehaltes zu betragen hatte (Shanghai daxue fangdichan xueyuan
2008:8).

Die niedrigen Mieten, die bis in die 1970er Jahre tatsachlich meist weniger als 1 %
des Einkommens der Mieterlnnen betrugen (Mak/Choy/Ho 2007:184), waren im
Hinblick auf die Deckung der anfallenden Instandhaltungskosten unzureichend. Die
jeweiligen Fehlbetrage wurden vom Staat ausgeglichen, jedoch fehlten diesem
aufgrund dieser Subventionen in weiterer Folge die finanziellen Mittel fur die
Errichtung von neuen Wohnungen (Chen/Gao 1993:268) —im Zeitraum zwischen
1960 und 1978 beispielsweise flossen lediglich 5 % der Gesamtbauinvestitionen in
die Wohnraumschaffung (Shanghai daxue fangdichan xueyuan 2008:7 f.). Auf der
anderen Seite stiegen mit der Errichtung von neuen Wohngeb&uden auch die Kosten
fur die Aufrechterhaltung des Systems weiter an, da diese die Summe der
Instandhaltungskosten erhohte (Chen/Gao 1993:268). Die daraus resultierende
starkere finanzielle Belastung fuhrte wiederum zu einer weiteren Dezimierung des
Budgets fir Investitionen in Neubauten.

Dieser Kreislauf hatte zur Folge, dass es dem Staat trotz groRer Anstrengungen nicht
gelang, den stadtischen Wohnungsmangel zu beheben. Erkennbar war dies
beispielsweise an der stagnierenden Wohnraumflache pro Kopf, welche am Ende
des Jahres 1977 durchschnittich 3,6 m2 betrug (Wang 2004:37). Hierfur
mitverantwortlich war auch die rasch anwachsende stadtische Einwohnerzahl, die
von 172 Millionen im Jahr 1952 auf 389 Millionen im Jahr 1978 anstieg (China
Statistical Yearbook 1999:95).

Zu erganzen ist in diesem Zusammenhang, dass das Ausmall des
Wohnungsmangels zwischen Branchen, Regionen und politischen Ebenen variierte:

Die besser entwickelten Stadte der Kistenregionen verzeichneten aufgrund ihres
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héheren politischen Status innerhalb der administrativen Hierarchie eine bessere
Wohnungssituation (Chen/Gao 1993: 268 f.)*°.

Tabelle 10 im Anhang fasst die in diesem Zeitraum erfolgten Entwicklungen der

Wohnpolitik in den stadtischen Gebieten nochmals zusammen.

3.2.Periode 1979 - 1997

Die Uber Jahrzehnte andauernde zentrale Planwirtschaft resultierte in einem Mangel
an Wohnraum, welcher nach der Kulturrevolution weiter zunahm (Wang 2004:3). Des
Weiteren zeichnete sich zusehends die Notwendigkeit einer Reform des staatlichen
Wohnungsvergabesystems ab, welches sich bis zu diesem Zeitpunkt primar an
Macht und Status innerhalb der planwirtschaftlichen Hierarchie orientierte, anstatt die
jeweilige Einkommens- und Wohnungssituation der Bevdlkerung zu bertcksichtigen.

Unter federfihrender Mitwirkung von Deng Xiaoping (X8 /%) wurde am 18.

Dezember 1978 im Rahmen der dritten Plenarsitzung des 11. Zentralkomitees der
KPCh die Durchfihrung einer umfassenden politischen und wirtschaftlichen Reform
verkindet (You 2007:0.S.). Durch die Politik der ,Reform und Offnung® (&7 1))
wollte die Parteifihrung eine marktwirtschaftliche Transformation herbeifihren.
Dengs erklartes Ziel waren Reformen in den Bereichen der Industrie, der
Landwirtschaft, der Verteidigung, aber auch in Wissenschaft und Technik (,Vier
Modernisierungen (V44814 1E)%) (Schmidt-Glintzer 2008:236). In Hinblick auf die

Erhbhung des Lebensstandards und die Ankurbelung der wirtschaftlichen
Entwicklung  durch  konsumorientiertes ~ Wachstum  waren  insbesondere
Infrastrukturinvestitionen, urbane Erneuerung und die damit verbundene
Umgestaltung des stadtischen Wohnungssystems wesentliche Eckpfeiler der Reform
(Duckett 1998:84).

Deng deklarierte in seiner Rede vor dem Zentralkomitee im Jahr 1980 die
Wohnreform als wesentliche Aufgabe der Zentralregierung (Duckett 1998:84). In
diesem Zusammenhang ermdglichte er der Stadtbevélkerung den Kauf von
Wohnungen®! und forderte dariiber hinaus eine Angleichung der Mieten an die

% Die sich hierdurch ergebenen Vorteile werden im Kapitel 4.1.2.2 abgehandelt.
%1 1978 befanden sich 90 % der stadtischen Wohnungen im Staatsbesitz (Chen 1994:24, zitiert nach
Wang 2004:38)
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tatsachlichen Kosten, um fir die Bevdlkerung einen Kaufanreiz zu schaffen
(Wang/Murie 1995:974).

Bereits ein Jahr vor Dengs Rede wurden in Xi‘an (Provinz Shanxi) und Nanning
(Provinz Guangxi) neu errichtete Wohngebdude zum Baukostenpreis verkauft
(Wang/Murie 1995:975). 1980 wurde diese Vorgehensweise landesweit verfolgt,
nach nur zwei Jahren jedoch aufgrund mangelnden Erfolges wieder eingestellt. Das
Scheitern wurde primar auf drei Ursachen zuriick gefuhrt (Wang/Murie 1995:975):

e zu hoher Kaufpreis: die Kosten einer zum Verkauf angebotenen Wohnung
betrug zwischen dem 10- wund 20-fachen des durchschnittlichen

Jahreseinkommens einer Familie

e unflexible Zahlungskonditionen: der Kaufpreis musste innerhalb von flnf

Jahren aufgebracht werden

e sehr niedrige Wohnungsmieten.

Basierend auf den auf diese Weise gewonnenen Erfahrungen wurde 1982 in den
Stadten Zhengzhou (Provinz Henan), Shashi (Provinz Hubei), Changzhou (Provinz
Jiangsu) und Siping (Jilin) ein weiterer Versuch der Kommerzialisierung des
stadtischen Wohnungswesens unternommen: der Kaufpreis, welcher unter anderem
auch Entschadigungszahlungen an die urspringlichen Landnutzerinnen sowie
Kosten fur notwendige MalRBnahmen zur Infrastrukturerrichtung beinhaltete, wurde
hierbei auf Kauferlnnen, Lokalregierung und Arbeitseinheit aufgeteilt (Shanghai

daxue fangdichan xueyuan 2008:12). Dieses System der ,Aufteilung auf Drei” (——
#il) war nicht auf neu errichtete Wohnungen beschrankt; vielmehr wurde durch den
Verkauf von bereits existierenden Wohnungen eine Erhdhung der Einnahmen im
Vergleich zu den Mieteinnahmen angestrebt (Duckett 1998:2). Die Kauferlnnen®

erhielten zwar eine Urkunde, auf welcher das Eigentumsrecht vermerkt war, jedoch

%2 Staatliche Wohnungen konnten nur an die jeweiligen Wohnungsnutzerinnen veraufRert werden - der

Verkauf an private Unternehmen oder andere Privatpersonen war verboten (Yao 2000: 168)
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waren der Verkauf und die Vermietung der erworbenen Wohnung untersagt >
(Duckett 1998:2). Dieser eingeschrankte Handlungsspielraum resultierte darin, dass
die Stadtbevolkerung weiterhin das Wohnen in — immer noch zu gunstigen Preisen -
angemieteten Wohnungen favorisierte. Dartber hinaus wurde das System der
LAufteilung auf Drei“ auch von den Lokalregierungen und Arbeitseinheiten aufgrund
der finanziellen Belastung abgelehnt (Wang/Murie 1995:975). Nachdem das Projekt
im Jahr 1985 schliel3lich eingestellt wurde, vertffentlichte das Ministerium fir
urbanen und landlichen Bau und Umweltschutz (3% £ & 5345 4597 #F) ein Jahr spater
das Dokument ,Verlautbarung betreffend der Frage der Pilotprojekte des

substituierten Verkaufes von stadtischen &ffentlichen Wohnungen® (¢T38 5 %k
TG Hy R A ] R 3@ 4). In diesem wurden folgende vier Griinde identifiziert, welche

zum Scheitern der Projekte gefiihrt hatten (Wang 2004:40):

e die zu hohen Fdrdermittel, die zusammen mit den niedrigen Verkaufspreisen
der Wohnungen zu einer hohen finanziellen Belastung fur den Staat bzw. die

staatlichen Betriebe fihrte

e der durch den Verlust der Rechte an den Wohnungen bedingte fehlende

Anreiz zur Umsetzung der Politik durch die Arbeitseinheiten

e das immer noch niedrige Mietpreisniveau, welches in einem fehlenden Anreiz

zum Wohnungskauf resultierte

e die Tatsache, dass ein Grof3teil der Wohnungskauferinnen nicht bei
staatlichen Betrieben beschaftigt war und die auf Angestellte von
Arbeitseinheiten abzielende Wohnungsversorgung infolgedessen nicht

verbessert werden konnte.

Basierend auf diesen Erkenntnissen folgerte die kommunistische Staatsfihrung,
dass ausschliel3lich eine ganzheitliche Planung und Durchfiihrung eine erfolgreiche

Transformation herbeifihren kénnte (Duckett 1998:88). Hieraus entstanden 1987

* Die Weitergabe einer Wohnung konnte nur durch Vererbung oder familigre Teilung erfolgen
(Wang/Murie 1995:975).
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eine FlUhrungsgruppe und eine Abteilung fur Wohnungsreform, die vom Staatsrat
gegrindet wurden, um an neuen Reformplanen sowohl auf lokaler, als auch auf
nationaler Ebene zu arbeiten (Duckett 1998:88). Diese verfolgten primar die Ziele
einer Anhebung der Wohnungsmieten fir alle Staatsbediensteten sowie die
Forderung des Verkaufes von sich im staatlichen Besitz befindlichen Wohnungen
(Wang/Murie 1995:975). Nach dem Beschluss dieser Reformpléane im Jahr 1987
durch den Staatsrat, wurde mit deren sukzessiver Umsetzung in den Stadten Yantai
(Provinz Shandong), Tangshan (Provinz Hebei) und Bangbu (Anhui) begonnen
(Li1999:68).

Der Reformplan von Yantai, welcher von der Zentralregierung auch auf andere
Stadte ausgeweitet wurde, sah eine graduelle Kommerzialisierung des gesamten
Prozesses der Wohnraumschaffung - vom Wohnungsbau tber deren Verteilung bis
hin zum Verkauf — vor und verfolgte das Ziel, die Versorgung der Bevdlkerung mit
Wohnungen von der Lokalregierung und den Staatsbetrieben abzukoppeln
(Wang/Murie 1995:976). Zu diesem Zweck wurde zum einen eine Anhebung der
Mieten auf ein kostendeckendes Niveau geplant, zum anderen sollten alte staatliche
Wohnungen sowie neu errichtete kommerzielle Wohnungen an die Bevdlkerung
verkauft werden. Darlber hinaus war die Grindung von Genossenschaftskassen flr
den Bau und die Erhaltung von Wohngeb&uden vorgesehen (Duckett 1998:85). Um
dem durch die Mieterh6hung provozierten Unmut der Bevélkerung zu entgehen und
die Finanzierbarkeit dieser Wohnungen fir sie zu gewahrleisten, wurden Coupons
ausgestellt, die ausschlieBlich fur Wohnausgaben genutzt werden konnten
(Wang/Murie 1995:976)**. Die Hohe dieses staatlichen Zuschusses richtete sich
nach der Wohnungsmiete, -grof3e und dem monatlichen Haushaltseinkommen (Li
1999:71).

Durch die Erhéhung des Mietzinses wurden Staatsangestellte auch dazu angehalten,
die von ihnen bewohnten Wohnungen zu kaufen. Die hierzu festgesetzten
Konditionen sahen eine Anzahlung von mindestens 30 % und eine Abzahlung des

Restbetrages innerhalb von 10 bis 15 Jahren vor (Peng/Sun 2001:13). Bei héheren

% Dieses System wurde als ,steigende Miet- und Unterstiitzungszahlungen® (2 fil %) bekannt

(Shanghai daxue fangdichan xueyuan 2008:12).
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Anzahlungen bestand dartber hinaus die Mdglichkeit eines Preisnachlasses
(Peng/Sun 2001:13).

Zeitgleich erfolgte die Implementierung eines neuen
Wohnungsfinanzierungssystems, um die Re-Investition der Gelder aus den hdheren
Mieten und Wohnungsverkédufen in den Bausektor zu gewahrleisten (Wang/Murie
1995:977). 1985 wurde in Yantai die erste Bank gegrindet, die sich auf die
Wohnraumfinanzierung spezialisierte, und deren Kapitaleinlagen zu 84 % von
Unternehmen stammte. Die verbleibenden 16 % entstammten fast ganzlich aus
Spareinlagen von Privatpersonen und waren fur den Wohnungserwerb vorgesehen
(Peng/Sun 2001:15). Letztlich erwies sich dieses System der ,steigenden Miet- und
Unterstutzungszahlungen® jedoch als unzulanglich im Hinblick auf die Bereitstellung
der fur den Wohnungsbau erforderlichen Ressourcen (Duckett 1998:86). Dennoch
erhielt das Pilotprojekt Yantai viel Aufmerksamkeit und die daraus gewonnenen
Erkenntnisse beeinflussten nachfolgende Plane der Zentralregierung (Wang/Murie
1995:977): So wurden die Ergebnisse der Yantai Reform beispielsweise im Rahmen
der ersten nationalen Konferenz zur Reform des Wohnungswesens 1988 in Beijing
diskutiert und anschlieend im selben Jahr neue Zielsetzungen im vom Staatsrat
veroffentlichten Dokument Implementierungsplan zur graduellen Reform des
Wohnungswesens in den Stadten® (5¢ 385 SL ity AT 5 il B2 el 1 77 €) formuliert
(Huang 2004:60). Dieses war fir die weitere Entwicklung der Umgestaltung des
stadtischen Wohnungssystems von grof3ter Bedeutung, da hierdurch die bis zu
diesem Zeitpunkt in vereinzelten Pilotprojekten durchgefiuihrten Reformbemihungen
auf alle urbanen Gebiete in der VR China ausgeweitet wurden (Wang/Murie
1995:978). Die Erfahrungen aus der Vergangenheit lie3en den Schluss zu, dass sich
die Wohnreform nicht auf die Nachfrageseite begrenzen lasst, was in der
Bericksichtigung der Angebotsseite im Ansatz von 1988 resultierte (Wang 2004:41).
Die im Zuge dessen festgesetzten Malinahmen waren jenen des Yantai-Projektes
sehr ahnlich, wobei das Ziel der Errichtung eines funktionierenden
Wohnungskapitalkreislaufes - Einkinfte aus dem Wohnungssektor sollten wieder in
diesen investiert werden - der Wohnreform eine neue Dimension hinzufigte. Auf
diese Weise erfolgte auch eine Verknupfung mit den Reformen aus den Bereichen
der Vergutungsverteilung und dem Bank- und Steuerwesen (Wang/Murie 1995:978).
Die Absicht, den Reformplan innerhalb von drei Jahren umzusetzen (Wang/Murie

1995:978), konnte aufgrund der Rezension im Jahr 1988 und der politischen Proteste
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im darauffolgenden Jahr nicht realisiert werden; eine Beschrankung der
Reformbestrebungen war die Folge (Li/Yi 2007a:346).

Nachdem sich die politische und wirtschaftliche Situation 1991 wieder stabilisiert
hatte, begann man in Shanghai mit der Umsetzung eines umfassenden
Wohnungsreformprogrammes (Wang/Murie 1995:979). Dieser ,Umsetzungsplan zur
Reform des Wohnsystems der Stadt Shanghai® (¥ i 13 55 i) 5 2% 2 52 it 7 %),
welcher am 1. Mai 1991 nach der Genehmigung des Staatsrates in Kraft trat,

beinhaltete im Wesentlichen folgende funf Aspekte:

1. Die Stadtregierung in Shanghai implementierte einen Fonds zur
Wohnférderung ({F )3 A #14:) nach dem Vorbild Singapurs®, in welchen

Arbeiterinnen einen Teil ihres Einkommens — 1991 waren es 5 % - einzahlten.
Der gleiche Betrag wurde von der Stadtregierung und der Arbeitseinheit
einbezahlt. Die Geldmittel aus diesem Fond konnten fur die beim
Wohnungskauf zu tatigende Anzahlung verwendet werden, waren jedoch im
Fall eines Verkaufs der Wohnung zurickzuerstatten. Weitere mogliche
Verwendungszwecke waren Bauvorhaben bzw. Sanierungsarbeiten. War ein
Haushalt im Besitz von mehreren Fonds, konnten diese fir den Kauf einer

Wohnung zusammengelegt werden®® (Li 1999:72).

2. 1991 sollte die Miete um 100 % erhoht werden, wobei gleichzeitig
Wohnungscoupons im Wert von 2 % des Einkommens ausgestellt und verteilt
wurden (Wang/Murie 1995:980). Bei einem Arbeitsplatzwechsel war diese
Form der Unterstitzungsleistung vom neuen Arbeitgeber zu erbringen.
Erwarben Arbeiterinnen jedoch eine Wohnung bzw. bezogen sie eine
Wohnung vom privaten Sektor, verloren sie ihr Anrecht auf
Wohnungsforderung (Li 1999:73).

% Vasoo/Lee (2001)

% siehe auch Exkurs 3
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3. Neue Wohnungsmieterinnen des offentlichen Sektors mussten eine Kaution
an das Shanghaier Zentrum fir Wohnbausparen hinterlegen (Wang/Murie
1995:980). Fur jeden gemieteten Quadratmeter waren 1991 zwischen 20 und
28 RMB zu deponieren. Diese Kaution wurde innerhalb von finf Jahren mit

einer 3,6%igen Verzinsung zurtick bezahlt (Wang/Murie 1995:980).

4. Wohnungskaufe sollten durch Preisnachlasse forciert werden: So wurden den
Bewohnerinnen beim Kauf ihrer zuvor gemieteten Wohnung ein Preisnachlass
von 10 % und Kauferinnen von neuen Wohnungen 20 % gewahrt. Letztere
mussten jedoch den gesamten Kaufbetrag auf einmal aufbringen, um diese
Vergunstigung in Anspruch nehmen zu kdénnen (Li 1999:73). Die Wohnung zu
vergunstigten Preisen konnten von Kauferlnnen vererbt oder verkauft werden.
Eine Rickfihrung an jenes Unternehmen, von welchem sie bezogen wurde,
war nur vorgesehen, wenn bis dahin nicht alle offenen Zahlungen beglichen
wurden bzw. die K&auferlnnen die Wohnung kurzer als funf Jahre bewohnt
hatten. Bei Erfullung aller vorgesehenen Bestimmungen war die Verauf3erung
der Wohnung erlaubt, wobei ein Teil der Einnahmen an das Unternehmen
abgegeben werden musste und die Verkauferinnen dartber hinaus das Recht
auf einen erneuten Kauf einer verbilligten Wohnung verloren (Li 1999:73).

5. SchlieRlich wurde ein Komitee zur Uberwachung des Fortschrittes der
Wohnungsreformen  gegrundet. Dieses  Shanghaier  Komitee  fir
Wohnungsbeschaffung (_E#ET 3 b5 REEH 5 2 E 2 ), dessen Mitglieder fur
eine Periode von funf Jahren bestellt wurden, war der Stadtregierung direkt
unterstellt und wurde mit der ldentifikation von neuen Strategien fur eine

Verbesserung des Wohnungsmarktes beauftragt (Li 1999:73).

Im Oktober 1991 wurde die nationale Wohnkonferenz abgehalten. Daraufhin

beschloss die Fiihrungsgruppe fiir Wohnreform des Staatsrates ([E 45 [ {3 7 1 5 Bt 4
MG /N) “ Verbesserungsvorschlage betreffend einer umfassenden Vorantreibung

der Reform des stadtischen Wohnsystems* (34 [H H#EHE S8 EAE 55 il B 5 1) 2= L),
die am 23.November 1991 vom Biiro des Staatsrates ([E 455722 JT) publiziert wurde
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(Regierungsdokument 1991:0.S.). Dieses Dokument aktualisierte den Beschluss von
1988 und formulierte grundlegende nationale Rahmenempfehlungen. Gleichzeitig
wurden die Lokalregierungen dazu aufgefordert, eigene Reformplane zu erstellen.
Wiéhrend einige Ziele innerhalb von fiinf Jahren (1991 bis 1995)*" zu erreichen
waren, wurde fir andere ein Horizont von 10 Jahren und langer bestimmt
(Regierungsdokument 1991:0.S.).

Ziele, die relativ rasch erreicht werden sollten, waren unter anderem die Abanderung
der niedrigen Wohnungsmieten, die freie Wohnungsverteilung sowie die Behebung
von Problemen aufgrund der dichten Besiedelung und die Auflésung von als
.gefahrlich® eingestuften Wohnungen (Regierungsdokument 1991:0.S.). Die
langfristige Planung sah die Anhebung der Mieten ab dem Jahr 2000 auf ein
kostendeckendes Niveau vor (Regierungsdokument 1991:0.S.). Dartber hinaus

sollte fir jede Familie ein Zugang zu ,komfortablen Wohnungen* ®

geschaffen
werden. Die staatliche Wohnungsbeschaffung sollte indes durch deren

Kommerzialisierung abgeschafft werden (Regierungsdokument 1991:0.S.).

Nach der Konferenz fuhrten etwa 75 % der Stadte gemald den Leitlinien des
Staatsrates eigene, grof3 angelegte Wohnreformen durch (Sina 2009a:0.S.). Der
Grundgedanke des Planes fur Beijing beinhaltete den Beginn des
Wohnungsverkaufs und die Anhebung der Mieten, wobei Ersteres rabattiert und
zuletzt genanntes schrittweise und ohne Gewahrung von Kompensation erfolgen
sollte ¥ . Gleiches war auch in Shanghai vorgesehen, wobei die dortigen
Zielsetzungen auferdem die Errichtung eines Wohnungsfonds inkludierten*® (Sina
2009a:0.S.).

Der Markt wurde durch diese MalRnahmen stark beeinflusst (Shanghai daxue
fangdichan xueyuan 2008:13). Speziell der Verkauf von Wohnungen an ihre

Bewohner florierte: in der Stadt Jinxian der Provinz Liaoning wurden beispielsweise

%" Dies war der Zeitraum des achten Fiinfiahresplans, Anm. des Verfassers.

% Hier findet sich noch der Terminus £F3& #1117, welcher zu einem spéateren Zeitpunkt durch 235 i
{£ )5 ersetzt wurde.
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96 % des verfiugbaren o6ffentlichen Wohnungsbestandes innerhalb von drei Monaten
an vormalige Mieterinnen verkauft, wobei der durchschnittliche Preis 100 RMB pro
Quadratmeter betrug (Wang/Murie 1995:980). In Beijing wurde der Quadratmeter fur
durchschnittlich 120 RMB veraul3ert (Wang 2001:624).

Trotz einiger Fortschritte hatte die Entwicklung am stadtischen Wohnungsmarkt noch
nicht den von der Regierung angestrebten Zustand erreicht: nach wie vor lebte ein
Grol3teil der Stadtbewohnerinnen in staatlichen Wohnungen, und die Nachfrage beim
Wohnungskauf wurde grof3teils nicht dber den Markt befriedigt (Wang/Murie
1995:981). Stattdessen wurden Wohnungen grundsatzlich von staatlich gefiihrten
Betrieben gekauft und an ihre Arbeiterinnen zu verginstigten Konditionen vermietet
oder verkauft. Die Mdglichkeiten der Anhebung dieser Preise waren dezimiert, da die
Unternehmen vom Wunsch nach der Unterstitzung ihrer Arbeiterinnen getrieben
waren (Wang/Murie 1995:981). Als Folge daraus war die Wohnungsversorgung
weiterhin stark von den Interventionen der Arbeitseinheiten gekennzeichnet — die
Bildung des von der Zentralregierung angestrebten Kapitalkreislaufes war nicht
maoglich (Wang/Murie 1995:981).

Ein Jahr spater wurde in Beijing die dritte Wohnkonferenz abgehalten. Die daraus
entstandene ,Resolution des Staatsrates zur Vertiefung der Reform des stadtischen
Wohnungssystems* ([ 45 B 9¢ T U8 10 3 B85 3 b5 i) B o %5 1) ¥ %€ ) beruicksichtigte
Erkenntnisse sowohl aus friheren lokalen, als auch vergangenen nationalen
Reformstrategien und setzte neue Impulse in der Wohnungsreform. Das Ziel war die
Implementierung eines neuen stadtischen Wohnsystems gemald des Prinzips der
“l (Regierungsdokument  1994b:0.S.). Im

Wesentlichen sah dieses System eine Standardisierung und Entwicklung des

sozialistischen Marktwirtschaft

stadtischen Immobilienmarktes vor, welche bis 2000 abgeschlossen sein sollte
(Kittlaus 2002:53). Die inhaltlichen Aspekte basierten auf drei Uberarbeiteten
Ergebnissen der Resolution aus dem Jahr 1991 und wurden um vier bedeutende
Punkte erganzt (,Drei Anderungen — vier Punkte* (=22/414)) (Du 2006:76).

** Auf dem 14. Parteitag 1992 wurde der Aufbau der sozialistischen Marktwirtschaft (2> 32 X i34
%) als Ziel der Reformpolitik festgelegt. (Muller/Wellmann 2006:8).

26 Masterarbeit | David Wense


http://news.xinhuanet.com/ziliao/2005-03/16/content_2705571.htm
http://issuu.com/360grad/docs/china_ausgabe_vom_plan_zum_markt

Soziale Wohnpolitik in der VR China anhand der Fallbeispiele Beijing und Shanghai 1998 - 2008

Die neue Strategie der Wohnreform strebte eine Transformation in den folgenden
Bereichen an (Du 2006:76):

1. Wohninvestitionen

2. Wohnadministration

3. Wohnungsverteilungssystem

Die erganzten Aspekte umfassten die (Du 2006:76):
e Implementierung eines dualen Systems der Wohnraumversorgung, das fur die
mittlere und untere Einkommensschichten den Kauf von Kostengunstigen und

Angemessenen Wohnungen ( & ¥% & M £ /5 ) und fur die oberen
Einkommensschichten den Erwerb von Kommerziellen Wohnungen (7 & {3 /5)

vorsieht,

e Einrichtung eines o6ffentlichen Wohnungsfonds,

e Entwicklung von Systemen der Wohnungsfinanzierung, -versicherung und des
Wohnungskreditsystems, um politische und kommerzielle Entwicklungen zu

unterstitzen und die

e Errichtung eines standardisierten Marktsystems des Liegenschafthandels, der
Instandhaltung und Administration, welches einen positiven
Finanzierungskreislauf aufweist, um die Entwicklung des Immobilienmarktes

sowie die der mit diesem in Bezug stehenden Industrie zu beschleunigen.

Ein weiteres wichtiges Detail stellt Artikel 21 zur ,Klarung des Eigentums® dar, in
welchem der Eigentumsanspruch beim Kauf bzw. Verkauf von offentlichen
Wohnungen an den bezahlten Preis gekoppelt wird: Demnach geht das
Eigentumsrecht zur Ganze an die Staatsangestellten (ber, wenn diese eine
offentiche  Wohnung zum Marktpreis erwerben. Des Weiteren kdnnen die
Wohnungen in Ubereinstimmung mit den gesetzlichen Bestimmungen verkauft
werden, wobei die daraus erzielten Einnahmen — abziglich der gesetzlichen
Abgaben - den Verkauferinnen zustehen (Regierungsdokument 1994b:0.S.).

Offentliche Wohnungen koénnen entweder zum Kostenpreis (% 7 #1) oder zum
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Standardpreis (#5 #f 1/ ) bezogen werden. Im zuerst genannten Fall besitzen
Kauferinnen die Eigentumsrechte, konnen die betreffende Wohnung jedoch erst
nach funfjahriger Nutzung am Markt verauf3ern, wobei der vorherige Besitzer, die
Arbeitseinheit, das Vorrecht auf Miete und Kauf besitzt (Regierungsdokument
1994h:0.S.). Sollte die Arbeitseinheit nicht mehr existieren, geht dieses Recht auf die
Lokalregierung uber. Der Anteil des Verkaufspreises, welcher dem privaten Besitzer
im Falle eines Verkaufes zusteht, ist wiederum abhangig von seinem Anteil am
Eigentumsrecht (Regierungsdokument 1994b:0.S.). Wird jedoch der Standardpreis
bezahlt, erhalten die Kauferinnen lediglich ein eingeschranktes Eigentumsrecht, das
sie zur Bewohnung und Benutzung der Wohnung berechtigt. Auch halten die
Kauferlnnen ein Verfigungsrecht und ein begrenztes Recht auf Profit
(Regierungsdokument 1994b:0.S.).

Diese Unterschiede werden in Abbildung 1 graphisch illustriert.

Kostenpreis Standardpreis
AT PEDT
. Kauferlnnen im |

Kauferlnnen im

. Besitz eines
Besitz des — . .
. eingeschréinkten
Eigentumsrechts .
Eigentumsrechts
\ J

(" eingeschranktes

Verkauf erst nach Eigentumsrecht
mind. 5-jahriger umfasst:
Nutzung moglich | *Bewohnung

*Benutzung
*Verflugung
*begrenztes Recht
bei Verkauf: \___aufProfit

Arbeitseinheit/
Lokalregierung haben
Vorrecht

Abbildung 1 Gegentberstellung: Kosten- & Standardpreis

Quelle: eigene Darstellung aus den Daten aus dem Regierungsdokument 1994b:0.S.
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Im Hinblick auf den Forschungsschwerpunkt der vorliegenden Arbeit erscheint
insbesondere Artikel 24 von Interesse, in welchem jede Lokalregierung dazu
aufgefordert wird, der Entwicklung des Aufbaus von adaquaten und finanziell
tragbaren Wohnungen die hochste Prioritat zukommen zu lassen, um das
Wohnproblem der mittleren und unteren Einkommensschichten schneller zu beenden
(Regierungsdokument 1994b:0.S.).

In diesem Artikel findet sich eine Unterteilung in unterschiedliche soziale Schichten
und eine entsprechende Bertcksichtigung in der Wohnraumversorgungspolitik. Die
Lokalregierungen wurden infolgedessen dazu angehalten, die Errichtung von
sogenannten Kostenginstigen und Angemessenen Wohnungen zu planen
(Regierungsdokument 1994b:0.S.) und den Verkauf an die mittleren und unteren
Einkommensschichten durch geringere Baukosten zu ermdglichen. Letzteres sollte
vor allem durch freie Landvergabe an Immobilienentwicklungsunternehmen oder
reduzierte Steuern und Abgaben realisiert werden (Wang/Murie 1995:985). Die
Immobilienentwicklungsunternehmen erhielten mit der Resolution aus dem Artikel 24
die Vorgabe, dass mindestens 20 % der jahrlich gebauten Wohnungen auf finanziell
tragbare Wohnungen zu entfallen haben. Vor dieser Anordnung hatten sich
Immobilienentwicklungsunternehmen priméar auf den Bau von Wohnungen der
oberen Preissegmente spezialisiert, welche aufgrund der geringeren Nachfrage
haufig leer standen, wahrend fur Haushalte der unteren Einkommensschichten der
Bedarf nicht gedeckt werden konnte (Wang/Murie 1995:985). Daher strebte die
kommunistische Fuhrung durch die Bestimmungen des Artikels 24 eine Entspannung

der Wohnungsmarktsituation an.

Im Dezember 1994 wurde das Dokument ,Administrationsmethoden der Errichtung
von stadtischen Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen*
Administrationsmethoden der Errichtung von stadtischen Kostengiinstigen und
Angemessenen Wohnungen (JREEZ 55 4 J5 @ 15 E L 7p%) veroffentlicht, welches
in  Zusammenarbeit  von Bau- und Finanzministerium  sowie  der
Wohnreformfuhrungsgruppe des Staatsrates erarbeitet wurde. Dieses Dokument
legte die Methoden der Errichtung und Administration detaillierter fest (Huang
2007:2).
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Mit der Publikation des Dokuments ,Implementierungsplan des nationalen ,Anju
Projektes” ([E 5 % J& T.F2 5L 5 %) begann der Staatsrat im Janner 1995 mit der
Durchfuhrung des Anju-Projektes (% /& T.1%£). Dies war der erste breit angelegte Plan
zur Errichtung von Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen (Rosen/Ross
2000:81). Ziel des Anju-Projektes war die Errichtung eines kommerziellen
Wohnungssektors zur Versorgung der mittleren und unteren Einkommensschichten
(Li 1999:81). Als Zielgruppe wurden demzufolge Angestellte und Arbeiterinnen der
Mittel- und Grol3betriebe definiert, wobei gleichzeitig die Versorgung von
Rentnerinnen und Angehodrigen des Bildungswesens sowie von Haushalten ohne
Wohnung priorisiert wurde (Shanghai daxue fangdichan xueyuan 2008:13). Daruber
hinaus sollten ,Haushalte in einer gefahrlichen Wohnsituation und Haushalte in
prekarer Wohnsituation® (/& b5 /' #14% 55 M % )7 )* ebenfalls in diesen Wohnungen
untergebracht werden (Rosen/Ross 2000:82). Der Verkauf an Haushalte der oberen
Einkommensschichten war indes nicht vorgesehen (Regierungsseite der VR China
1995: O.S.).

Die Anju-Wohnprojekte wurden entweder direkt oder mittels Auktion an die
Immobilienentwicklungsfirmen vergeben. 70 % der Wohnungen mussten der
Lokalregierung zum Kostenpreis Uberlassen werden (Meng/Feng 2005:434). Um die
Produktionskosten niedrig zu halten, erfolgte die Landvergabe ohne Einhebung von
Gebuhren (Li 1999: 81). Die verbleibenden 30 % konnten zu Markpreisen verkauft
werden (Meng/Feng 2005:434).

Die Haushalte konnten diese Wohnungen Uber ihren staatlichen Arbeitgeber
beziehen und bei der Bezahlung zwischen dem Baukosten- und dem Standardpreis
wahlen (Meng/Feng 2005:433). Konnte der Kaufpreis nicht durch eine einmalige
Zahlung erbracht werden, bestand die Mdglichkeit einer Anzahlung in Hohe von

40 % des Kaufpreises. Der Rest war in Raten innerhalb von zehn Jahren zu
begleichen (Regierungsdokument 1995:0.S.). Finanziell besonders schwache
Haushalte hatten die Mdoglichkeit, Uber ihre Arbeitseinheit Kredite vom

Administrationszentrum des 6ffentlichen Wohnungsfonds ({55 A4 & # H.0) zu

beziehen (Meng/Feng 2005:433). Auch die People’s Bank of China (" [E A F4R417)

*2 Haushalte, in welchen pro Person weniger als 4 m2 Wohnflache zur Verfigung standen, wurden als
,2Haushalte in prekaren Wohnsituationen* (f& /5 /- #l{¥ J5 A ¥t /7)) bezeichnet. In Beijing und Shanghai
gehdrten 53.000 bzw. 72.000 Haushalte dieser Kategorie an (Rosen/Ross 2000:82).
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vergab probeweise private Darlehen, um die Realisierung des Projektes zu
ermdglichen (Meng/Feng 2005:432).

Das Anju-Projekt sollte im ersten Jahr in 59 mittleren und gréReren Stadten
implementiert werden. Eine kontinuierliche Erweiterung des Aktionskreises war in
den Folgejahren vorgesehen (Li 1999:81). Die fur 1995 veranschlagten Kosten von
12,55 Milliarden RMB wurden im Verhaltnis von 40:60 zwischen Staat und
Lokalregierung aufgeteilt (Regierungsdokument 1995:0.S.).

Mit der Durchfliihrung des Anju-Projektes erhoffte sich die Zentralregierung bis zum
Jahr 2000 die Errichtung von neuem Wohnraum im Ausmalfd von 150 Millionen
Quadratmetern (Regierungsdokument 1995:0.S.). Die Bilanz des Projektes zeigte
nach dessen Abschluss im Jahr 1998 eine Gesamtflache von 267,06 Millionen m2
neu geschaffenen Wohnraum in 355 Stadten. Der hierfir notwendige finanzielle
Aufwand belief sich auf 220.256 Milliarden RMB (Meng/Feng 2005:433).

In Abbildung 2 werden die Merkmale des Anju-Projekts graphisch illustriert.

Anju-Projekt 7 J& T.F%

4
Ziel Zielgruppe Verteilung Kosteniibernahme Bilanz l
J J J
T N N o\ 0
Angestellte und |
Erricht . Arbeiterlnnen der
korq:ilerl;:;gliseigriZn Miétel— und 70 % Abtretung an 60 %
GroRBbetriebe, i o .
Wohnungssektors ) Lokalregierung Lokalregierung 267,06 Mio m?
zur Versorgung der insbesondere neuer Wohnraum
mittleren und »Haushalte in in 355 Stadten
unteren gefdhrlichen und (Stand 1998)
Einkommens- prekaren 30 % Verkauf am 40% Staat
schichten Wohnsituationen ( Markt crag
f& 55 R 55 TR
) J) | | |
~ \_ \_ | Q J

Abbildung 2 Charakterisierung des Anju-Projekts

Quelle: eigene Darstellung aus den Daten von Shanghai daxue fangdichan xueyuan
(2008:13), Li (1999: 81), Meng und Feng (2005:433 f.) und Regierungsdokument
(1995:0.S))
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Zu den Schwachstellen des Projektes zahlte in erster Linie der nach wie vor relativ
hohe Preis der Wohnungen: obwohl dieser bereits zwischen 30 % und 40 % unter
dem lokalen Marktpreis festgesetzt wurde, war dieses Preisniveau fur die definierte
Zielgruppe noch immer kaum finanzierbar (Rosen/Ross 2000:82). Hinzu kam der
Umstand, dass Haushalte, die diese Wohnungen bezahlen konnten, vom Kauf
ausgeschlossen waren oder sie aufgrund der oftmals schlechten Lage, der fehlenden
Infrastruktur oder der mangelnden Qualitdt der Wohnungen keinen Anreiz sahen,
diese zu erwerben (Rosen/Ross 2000:82). Diese Probleme waren wiederum auf
fehlendes Engagement der Lokalregierungen und Immobilienfirmen zurickfihrbar:
Da Erstere bei der Vergabe von Land keine Kompensationszahlungen erhielten,
wurde fir den Bau der Anju-Wohnungen oftmals wenig attraktives Bauland zur
Verfigung gestellt. Die Immobilienentwicklungsfirmen zeigten ihrerseits wenig
Einsatzbereitschaft, da ihr Gewinn meist auf 3 % beschrankt war (Rosen/Ross
2000:82). Dieser Umstand spiegelte sich in der Qualitéat der errichteten Gebaude
wieder (Rosen/Ross 2000:82). Wird die zwei Jahre nach Projektbeginn immer noch
leer stehende Wohnflache von 3,4 Millionen Quadratmeter (Rosen/Ross 2000:82) mit
dem steigenden Bedarf an Wohnungen der einkommensschwachen Haushalte
(Wang 2004:47) gegenuber gestellt, werden die systemimmanenten Probleme

deutlich.
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Abbildung 4 illustriert die Schwachstellen des Anju-Projektes graphisch.
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Abbildung 3: Grunde fiir das Scheitern des Anju-Projektes

Quelle: eigene Darstellung aus den Daten von Rosen und Ross (2000:82)

Tabelle 11 im Anhang fasst die im Zeitraum zwischen 1979 und 1997 erfolgten
Entwicklungen der Wohnpolitik in den stadtischen Gebieten nochmals zusammen.

Bevor die neue Wohnpolitik dargestellt wird, soll aufgrund der Bedeutung fur die
Entwicklung auf dem stadtischen Immobilienmarkt die Bodenreform im Rahmen

eines Exkurses Uberblicksartig abgehandelt werden.
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Exkurs 2: Bodenreform im stadtischen Bereich von 1979 bis 1997

Auf die Bedeutung der Bodenreform fir die Entwicklung des Wohnungsmarktes

wurde bereits hingewiesen ** .

Da die Verfugbarkeit von Bauland eine
Grundbedingung fir die Produktion von Wohnraum ist, stellte insbesondere die
Einfihrung der Bodennutzungsrechte durch den 7. Nationalen Volkskongress von
1988 einen essentiellen Entwicklungsschritt fur die Etablierung eines stadtischen
Wohnungsmarktes dar (Li 1999:84). Die Teilung von Besitz und Nutzungsrecht des
Bodens bildet somit das Fundament des heutigen chinesischen Immobilienmarktes
(Fung/Huang/Liu/Shen 2006:86). Aufgrund der starkeren Ideologisierung des
Bodenmarktes im Vergleich zum stadtischen Wohnungsmarkt konnte mit der

Privatisierung jedoch erst spater begonnen werden (Li 1999:18).

In Artikel 10 der Verfassung der VR China (Fassung von 1982) wird festgehalten,
dass der Boden im Besitz des Staates steht und demzufolge Eigentum des Kollektivs
ist (Verfassung der VR China 1982:0.S.). Da Organisationen und Privatpersonen
sowohl der Besitz, als auch der Verkauf und die Verpachtung von Boden untersagt
waren®, war die staatliche Verteilung die einzige Méglichkeit, Land zu erhalten (Li
1999:23). Der daraus resultierende fehlende Marktwert von Land flhrte zwar
einerseits zu dessen wenig effektiver Verteilung, jedoch war es dadurch auch
mdoglich, alle im Staatssektor tatigen Arbeiterinnen zu geringen Kosten mit

Wohnungen zu versorgen (Li 1999:23).

Wie bereits im Kapitel 3.2 diskutiert, verfiigte die VR China 1979 tber ungentigende
finanzielle Ressourcen fur den Wohnungsbau und den Ausbau der Infrastruktur. Der
Generierung von neuem Kapital standen u.a. die Bestimmungen des Artikels 10 der
Verfassung im Weg. Um diese zu umgehen, wurde nach alternativen Mdglichkeiten
der Finanzierung gesucht. Die Bodenreform lasst sich in drei grof3e Abschnitte

unterteilen.

Im ersten Abschnitt der Reform, der 1979 seinen Anfang nahm und bis 1986

andauerte, wurden auslandische Investoren in Guangzhou und Shenzhen dazu

*® siehe Kapitel 2.3
AT FAN AR . Kz, R Db R AR .
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verpflichtet, die Landentwicklungskosten und den Ausbau der Infrastruktur zu
finanzieren. Bei internationalen Joint-Ventures brachten auslandische Investoren
finanzielles Kapital ein, wahrend der Beitrag der chinesischen Partner unter anderem
in der Bereitstellung von Bodennutzungsrechten bestand. Auf diese Weise wurde der

Ressource ,Land” erstmalig ein Marktwert zuerkannt (Li 1999:23).

Im zweiten Reformabschnitt von 1987 bis 1997 wurden die ersten Reformansétze in
der Verfassung und in diversen Gesetzen verankert. Im Anschluss daran erfolgte
deren landesweite Umsetzung. Der 7. Nationale Volkskongress (55t Jm 4= E A\ RACE

K 4 ) erlaubte den Transfer von Bodennutzungsrechten im April 1988

(Regierungsdokument 1988a:0.S.). Der entsprechende Artikel 10 der Verfassung
wurde umformuliert*, sodass Bodennutzungsrechte in Ubereinstimmung mit dem

Gesetz Ubertragen werden kénnen (Regierungsdokument 1988b:0.S).

Da auf diese Weise eine Nutzung von Land nicht langer ausschlief3lich dem Staat als
Eigentimer vorbehalten war, ermadglichte die Ubertragung des
Bodennutzungsrechtes die Entstehung eines stadtischen Immobilienmarktes (Chan
1999:0.S.) ohne gegen die sozialistische Doktrin, die den Staat — stellvertretend fur
die gesamte Bevdlkerung - als alleinigen Eigentimer von Land definiert, verstof3en
wurde (Li 1999:24).

Die Bodennutzungsrechte werden durch unentgeltliche Zuteilung oder entgeltliche
Uberlassung lbertragen. Partner eines Uberlassungsvertrages waren ausschlieRlich
Immobilienentwicklungsfirmen, wobei die zeitlich begrenzte Uberlassung von Land
durch Verhandlungen, Angebote oder Auktionen zustande kommen konnte. Nach der
Errichtung von Wohnungen stand es den Stadtbewohnerinnen zu, die
Bodennutzungsrechte von diesen Firmen zu erwerben (Wang 2008:4). Dieser
Prozess wird in Abbildung 4 dargestelit.

(LA BE A NG i TS DA ARk . - Ho f o FRAC AT DA R 0 52
#4l” (Regierungsdokument 1988b:0.S.).
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Errichtung von Wohnungen
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Abbildung 4: Transfer von Bodennutzungsrechten

Quelle: eigene Darstellung auf der Grundlage der Daten von Wang (2008:4)

Dieses System beeinflusste die wirtschaftliche Entwicklung nachhaltig: da die
Vergabe von Bodennutzungsrechten ausschlie3lich durch die Lokalregierungen
erfolgte, war es ihnen aufgrund dieser Monopolstellung mdglich, hohe Einnahmen zu
erzielen (Wu/Xu/Yeh 2007:34).

Im aktuellen dritten Reformabschnitt, welcher 1998 begonnen hat, versuchte die
Zentralregierung den Bodenmarkt zu regulieren und soziale Probleme zu entscharfen
(Wu/Xu/Yeh 2007:34). Zwar blieb das System der Landvergabe unveréndert, jedoch
wurden Gesetze und Richtlinien erlassen, die sowohl die Markttransparenz, als auch
den Schutz von landwirtschaftlich genutzten Flachen erhdéhen sollten. Dariber
hinaus soll eigenmachtiges Handeln der Lokalregierungen bei der Vergabe von
Bodennutzungsrechten beschrankt werden (Wu/Xu/Yeh 2007:34)%.

*® Ein Beispiel, das den Einfluss der Lokalregierung demonstriert, zeigt sich in der Anklage gegen
Chen Liangyu, dem Burgermeister Shanghais im Zeitraum zwischen 2002 und 2006. Dieser wurde
angeklagt, seinem Bruder, Chen Liangjun, Baugrund zu verginstigten Konditionen tberlassen und

aus dem anschliel3enden Verkauf 118 Millionen RMB eingenommen zu haben (Xia 2008:0.S.).

36 Masterarbeit | David Wense



Soziale Wohnpolitik in der VR China anhand der Fallbeispiele Beijing und Shanghai 1998 - 2008

Das Ministerium fur Land und Resourcen (1% 5#) wurde geschaffen und dessen
Aufgabenbereich mit der Administration und Bewahrung sowie dem vernunftigen
Gebrauch von natirlichen Ressourcen definiert (Ministerium fiir Land und Resourcen
2007:0.S.). Dieses Ministerium erliel? im Marz 2002 die Verordnung Nr. 11 ([E £ #J#
#5811 54, welche die Vergabe von Bodennutzungsrechten reglementiert. Darin
wurde beispielsweise festgelegt, dass die Nutzungsrechte flr gewerblich genutzten
Boden nur noch durch offentliche Verfahren wie Ausschreibungen, Auktionen und
der Abgabe von Angeboten zu vergeben sind — die relativ intransparente
Landvergabe mittels Verhandlungen sollte auf diese Weise eliminiert werden. Da sich
viele Lokalregierungen nicht an diese Vorgabe hielten, wurde dessen Befolgung im
Mérz 2004 durch die Verordnung Nr. 71 des Ministeriums fur Land und Resourcen
(E 5P E 71 5 4) forciert (Wu/Xu/Yeh 2007:39). Alle Stadte wurden dazu
aufgefordert, die Landvergabe fir gewerbliche Projekte bis 31. August 2004 zu
beenden. Des Weiteren wurden jene Landnutzerinnen, welche die Nutzungsrechte
durch Verhandlungen erhalten hatten, zur Entrichtung von Zuschlagen verpflichtet.
SchlieBlich wurde auch festgelegt, dass mit der Entwicklung des Baulandes
spatestens nach zwei Jahren ab dem Erwerb begonnen werden musste, da es
andernfalls zu einer neuen Vergabe des Grundstiicks kommen konnte (Wu/Xu/Yeh
2007:39).
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Partner (Land)

J

~

+1987-1997
»Verankerung von Reformansétzen in der Verfassung/in Gesetzen
« f-bE 4 A RARFE K4 Transfer von Landnutzungsrechten u.a. an

Immobilienentwicklungsunternehmen erlaubt => Entwicklung eines

Immobilienmarktes

J

+ab 1998 \

« Ziele: Regulierung des Bodenmarktes, Entscharfung sozialer Probleme, Erh6hung

der Markttransparenz, Beschrankung der Willkiir der Lokalregierungen

« LB YEER: Administration, Bewahrung, Gewahrleistung des verniinftigen
Gebrauchs von nattrlichen Ressourcen

o [H R PFEFF 1154 Landvergabe durch Ausschreibungen, Auktionen oder
Angebote (keine Verhandlungen)

o [+ R IFEFF 7154 Zuschlage fur Erhalt von Land durch Verhandlungen,
Baubeginn spétestens 2 Jahre nach Vergabe, ansonsten: neue Vergabe /

Abbildung 5: Die drei Abschnitte der Bodenreform

Quelle: eigene Darstellung nach den Daten aus Chan (1999:0.S.), Li (1999:23),
Minsterium fir Land wund Ressourcen (2007:0.S.), O.V. (2008:0.S)),
Regierungsdokument (1988:0.S.), Wang (2008:4), Wu/Xu/Yeh (2007:34)

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass die Bodenpolitik der VR China
insbesondere seit 1998 primar das Ziel verfolgte, der oftmals willkirlichen
Landvergabe seitens der Lokalregierungen entgegen zu wirken (Wu/Xu/Yeh
2007:28).
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3.3.Periode 1998-2008

Dieses Kapitel behandelt den Zeitraum, der in der vorliegenden Arbeit vorrangig
untersucht werden soll. Im ersten Abschnitt wird auf die in diesem Zeitraum
erlassenen Richtlinien der Zentralregierung eingegangen (Kapitel 3.3.1), bevor
darauf aufbauend das durch diese 1998 durchgefiihrte Reform entstandene System

des Wohnungsangebotes dargestellt wird (Kapitel 3.3.2).

3.3.1. Richtlinien der Zentralregierung

Im Jahr 1998 wurden unter der Fihrung des damaligen Ministerprasidenten Zhu
Rongji (4% #£) mit der Publikation des Dokumentes Nr. 23 ,Verlautbarung zur
weiteren Intensivierung der Reform des stadtischen Wohnsystems zur
Beschleunigung von Wohnungsbauten® (5% T3t — DR AL IR AT 55 1) B ol b 55
W PIE %) festgelegt (Regierungsdokument 1998a:0.S.). Das darin beschriebene
Reformschema stellt einen Versuch dar, die staatlichen Betriebe von ihrer
Verantwortung im Hinblick auf die Wohnungsversorgung zu befreien (Wang 2004:50)
und  stattdessen eine  Regulierung der  Wohnungsversorgung  durch

Marktmechanismen zu implementieren.

Dartber hinaus sollte auch eine Entlastung der Staatsbetriebe, welche durch ihre
betrachtlichen finanziellen EinbuBen die Liquiditat der staatlichen Banken
beeintrachtigten, sowie die Ankurbelung des Wirtschaftswachstums erreicht werden
(Wu/Xu/Yeh 2007:53). 1997 gefahrdete der starke RMB die Exporte in die von der
Asienkrise betroffenen Staaten. Um das angestrebte Wirtschaftswachstum von
0,8 % % dennoch zu realisieren, sollten Investitionen in den Wohnungssektor
aufgrund dessen Verknupfung mit den vor- und nachgelagerten Markten als
Katalysator fungieren (An 2008:0.S.). So kam auch ein im Jahr 2008 erschienener

Artikel der staatlichen Nachrichtenagentur Xinhua (#4£) zu dem Schluss, dass nicht

die Wirtschaft den Wohnungsmarkt ankurbelte, sondern es vielmehr der

Wohnungsmarkt sei, der die Wirtschaftsentwicklung antrieb (An 2008:0.S.).

*" Es wurde angenommen, dass ein Wirtschaftswachstum von 8 % der steigenden Arbeitslosigkeit
entgegenwirken und infolgedessen die gesellschaftliche Stabilitat erhalten kénne (Wu/Xu/Yeh
2007:53).
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Im Dokument Nr. 23 legte der Staatsrat folgende Ziele zur Reform des

Wohnungssektors fest (Regierungsdokument 1998a:0.S.):

= Beendigung der direkten Wohnungsversorgung der staatlichen Angestellten
durch die Arbeitseinheiten sowie Monetarisierung der Wohnungsvergabe

durch direkte finanzielle Unterstiitzung,

= Entwicklung eines Finanzwesens, welches Immobilienfirmen die Errichtung

bzw. Haushalten den Erwerb von Wohnungen erméglicht,

* Implementierung eines mehrschichtigen Systems der stadtischen
Wohnungsversorgung, das sich an der Einkommenssituation der Haushalte
orientiert (Wu/Xu/Yeh 2007:53): 70 % bis 80 % der Wohnungen wurden als
Kostengunstige und Angemessene Wohnungen Kklassifiziert und waren fur
Haushalte mit mittlerem und geringem Einkommen vorgesehen, wohingegen
jeweils 10 % bis 15 % zum Marktpreis an obere Einkommensschichten und
gegen niedrige Mieten fur untere Einkommensschichten abgegeben werden
sollten (Wu/Xu/Yeh 2007:53).

2003 begann die sogenannte ,Makro-Regulierungsphase®, in welcher der Staat die
Kontrolle tber die rasant anwachsenden Investitionen in den Immobilienmarkt und
die Stabilisierung des Wirtschaftswachstums anstrebte (Ye/Wu 2008:284). Zu diesem
Zweck wurden MalBnahmen umgesetzt, die ein rasches Ansteigen der
Wohnungspreise verhindern sollten. So wurde beispielsweise Auslanderinnen der
Wohnungserwerb durch eine restriktive Gesetzgebung erschwert (Ye/Wu 2008:287).
Dariber hinaus verstarkte die Veroffentlichung des Dokuments Uber die
,verlautbarung betreffend der Forderung einer nachhaltigen gesunden Entwicklung
des Immobilienmarktes* (5¢ T3 f5 o™= i 37 Fr S i B & R i iE &) die Veranderung
der Wohnungsversorgungsstruktur weiter (Yi 2008:128) und resultierte in einer
schlechteren staatlichen Wohnversorgung (Ye/Wu 2008:286): die neue Struktur sah
vor, dass stadtische Haushalte nicht langer primar durch Kostenginstige und
Angemessene Wohnungen versorgt werden sollten; stattdessen wurden
kommerzielle Wohnungen zu Marktpreisen als Hauptelement des Wohnungsmarktes
definiert (Yi 2008:128). Obwohl das Dokument die Wichtigkeit der staatlichen
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Wohnversorgung anerkennt, werden keine Vorgaben fur deren Umsetzung genannt
(Yan 2009:4).

2004 veroffentlichte das Informationsbiro des Staatsrates das Dokument ,Die
Situation und die Politik der Wohnungsgewahrleistung Chinas* (7 [ #43% 5 AR R i

FELTK), in welchem die Grundpfeiler des sozialen Wohnungssystems um eine

weitere Komponente — den Wohnungsfonds — erweitert wurde (Guo 2009:381).

Unter dem Vorsitz von Wen Jiabao wurden am 17. Mai 2006 bei einer Sitzung des
Staatsrates die sogenannten ,Sechs Artikel des Staatsrates von 2006“ (2006 [E75%%)
formuliert. Ziel dieses Dokumentes war eine nachhaltige Entwicklung der
Immobilienwirtschaft. Nachdem bereits in Punkt 1 eine Modifizierung der Struktur im
Hinblick auf die Wohnungsversorgung gefordert wurde — der Bau von kleinen und
guinstigen Wohnungen® sollte forciert werden -, sah auch Punkt 6 die verstarkte
Versorgung mit Niedrigmietwohnungen und Kostenginstigen und Angemessenen
Wohnungen vor (O.V. 2006c:0.S.).

Am 29. Mai 2006 veréffentlichte das Informationsbiro des Staatsrates das durch das
Bauministerium formulierte Dokument ,Mitteilung betreffend der
Verbesserungsvorschlage zur Modifizierung der Wohnungsversorgungsstruktur mit
einem stabilen Wohnungspreis® (¢T3 1F: 55 it 87 25 F B8 e AF 5 0 6 2 I 10 ).
Dieses konkretisierte Punkt 1 der ,Sechs Nationalen Aspekte von 2006“ indem
festgelegt wurde, dass die Wohnflache von mindestens 70 % der neu errichteten
Wohnungen weniger als 90 m2 betragen muss (Ministerium fir Wohnen und
stadtische-landliche Entwicklung/Wohnungsgewahrleistungskommission 2009:274).
Alle nach dem 1. Juni 2006 gebauten Wohnungen hatten sich an diese Vorgabe zu
halten (Ministerium far Wohnen und stadtische-landliche
Entwicklung/Wohnungsgewahrleistungskommission 2009:274).

Am 17. Nationalen Volkskongress 2007 wurde mit dem Konzept der ,Harmonischen

Gesellschaft* (114t <>) unter der Fihrung von Hu Jintao ein neues Leitbild fur die

“® In diesem Zusammenhang sind kommerzielle, Kostengiinstige und Angemessene Wohnungen

sowie Niedrigmietwohnungen gemeint (O.V. 2006b:0.S.).
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VR China propagiert (Holbig 2005:16). Da dieses jedoch im Konflikt zu den rasant
steigenden Wohnungspreisen stand (Liang 2009:100), fand 2007 ein Kurswechsel in
der nationalen Wohnpolitik statt. Zwar wurde die Entwicklung des Wohnungsmarktes
weiterhin gefordert, der staatlichen Wohnversorgung - und damit einhergehend auch
den Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen — kam jedoch wieder starkere
Aufmerksamkeit zu (Ye/Wu 2008:288).

Das 2007 vom Staatsrat verabschiedete Dokument ,Vorschlage zur Lésung der

Wohnprobleme von stadtischen Haushalten mit geringem Einkommen® (5¢Ffi# ¥3,

W AR YN 5K BEAT 55 R A 1) 45 T & W) kann als Rahmen fiir das neue o&ffentliche
Wohnsystem gesehen werden (Liang 2009:101): wahrend die Kostenglnstigen und
Angemessenen Wohnungen bisher fur die untere und mittlere Einkommensschicht
vorgesehen waren, wurde in diesem Dokument erstmals nur die untere
Einkommensschicht als Zielgruppe fur Kostenglnstige und Angemessene
Wohnungen genannt. Auch sollte die Wohnflache auf 60 m? begrenzt werden
(Regierungsdokument 2007a:0.S.)*.

Auch Hu Jintao betonte in seiner Ansprache wéahrend des 17. Parteitages der KPCh
die Bedeutung, die der Lésung der Wohnprobleme der unteren
Einkommensschichten zukommt (Liang 2009:101). Aus diesem Grund wird das Jahr
2007 als landesweiter Neubeginn hinsichtlich der Errichtung eines staatlichen
Wohnsystems gesehen. Dieser Zeitraum wird auch als die beste Phase der sozialen
Wohnpolitik seit Reform und Offnung beschrieben (Gu 2010:42).

Ende 2008 beschloss der Staatsrat ein Konjunkturprogram, um der ricklaufigen
Wirtschaft entgegen zu wirken. In diesem Zusammenhang kam dem Aufbau des
staatlichen Wohnprogrammes die hochste Prioritat zu, was sich unter anderem in der
Bestimmung zeigte, dass 400 Milliarden der insgesamt 400 Billionen RMB fir die

Finanzierung von sozialen Wohnprojekten vorgesehen wurden (Yan 2009:5).

* Bereits im Mai 2006 veroffentlichte der Staatsrat das Dokument »verbesserungsvorschlage
betreffend der Anpassung der Wohnungsversorgungsstruktur — zur  Stabilisierung  der
Wohnungspreise* (<11 4 F f5 {87 45 ¥ A2 € 1 5 i #% 1 = L), welches festlegte, dass 70 % der

jahrlich errichteten Wohnungen 90 m? nicht tiberschreiten durften.
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3.3.2. System der Wohnungsgewahrleistung

Durch die 1998 durchgefihrte Reform wurde ein neues System des
Wohnungsangebotes  geschaffen, indem die  mittleren und unteren
Einkommensschichten mit Wohnungen aus dem staatlichen Wohnungsangebot
versorgt werden sollten. Neben diesen Wohnungen mit Sozialcharakter sollte das
Marktangebot weiter bestehen bleiben. Dieses System des Wohnungsangebots wird

in Abbildung 6 dargestellt.

System des Wohnungsangebots

Staatliches

Marktangebot Sozialwohnungsangebot

Kostengunstige
Niedrigmiet- und
wohnungen Angemessene
Wohnungen

neu errichtete bestehende )
kommerzielle kommerzielle Mietwohnungen
Wohnungen Wohnungen

Abbildung 6: System des Wohnungsangebots

Quelle: in Anlehnung an Gu (2008:1)

Neu errichtete und bestehende kommerzielle Wohnungen werden am Markt zum
Kauf angeboten®. Auch gewohnliche Mietwohnungen kénnen vom Markt bezogen
werden (Gu 2008:1)*’. In Erganzung dazu stellt der Staat einkommensschwachen
Haushalten Niedrigmietwohnungen sowie Kostenglnstige und Angemessene
Wohnungen zur Verfiigung (Gu 2008:1), deren Bau und Organisation den jeweiligen
Lokalregierungen obliegt (Gu 2008:16). Diese werden aufgrund des
Forschungsgegenstandes der vorliegenden Arbeit eingehend betrachtet: in den

folgenden zwei Abschnitten erfolgt eine allgemeine Abhandlung der

%0 Aufgrund des begrenzten Raumes der vorliegenden Arbeit und der geringen Relevanz fur den
Forschungsgegenstand sollen diese nicht ndher diskutiert werden.
*! Siehe FuRRnote 50

Masterarbeit | David Wense 43



Soziale Wohnpolitik in der VR China anhand der Fallbeispiele Beijing und Shanghai 1998 - 2008

Niedrigmietwohnungen (Kapitel 3.3.2.1) sowie der Kostenginstigen und
Angemessenen Wohnungen (Kapitel 3.3.2.2). In Kapitel 4 erfolgt eine Untersuchung
der Umsetzung der hierzu von der Zentralregierung erlassenen Richtlinien in Beijing
(4.1.2.1 und 4.1.2.2) und Shanghai. (4.2.2.1 und 4.2.2.2).

3.3.2.1. System der Niedrigmietwohnungen

Vor 1998 war das einzig offizielle System zur Wohnraumversorgung der
einkommensschwachen Haushalte das Anju-Projekt®*. Durch dieses konnten die
Wohnungspreise zwar reduziert werden, jedoch war das Ausmald der Senkung fur
einen Grol3teil der Bevdlkerung nicht ausreichend (Gu 2007:29). Aus diesem Grund
wurde in einem ersten Entwurf der Wohnungsreform 1998 die Einfihrung von
Niedrigmietwohnungen diskutiert (Regierungsdokument 1998a:0.S.). Darauf
aufbauend wurden 1999 im Dokument ,Methoden der Administration von stadtischen
Niedrigmietwohnungen* (38 % fll ¥ /5 & # /77%) Richtlinien fur deren Umsetzung
erlassen (Ministerium far Wohnen und stadtische-landliche

Entwicklung/Wohnungsgewahrleistungskommission 2009:272).

Die Begunstigten dieser Niedrigmietwohnungen waren primér Haushalte der
untersten Einkommensschicht, die als solche registriert waren (Zhufang he
chengxiang jianshebu, Zhufang baozhang weiyuanhui 2009:272). Im Gegensatz zu
den Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen, welche einem bestimmten
Qualitatsstandard entsprechen mussten, sollten durch Niedrigmietwohnungen
lediglich die grundlegenden Wohnbedirfnisse gedeckt werden. Eine Verbesserung
der Lebensbedingungen war nicht vorgesehen; jedoch ist in diesem Zusammenhang
zu erganzen, dass Unterschiede in den Standards der Niedrigmietwohnungen
identifizierbar waren. Dies kann darauf zuriickgefiihrt werden, dass die Standards
von den jeweiligen Stadt- oder Kreisregierungen unter Berlcksichtigung der lokalen
Bedingungen festgelegt wurden. Das Ausmal} der staatlichen Unterstitzung, welche
zum einen in der Bereitstellung von Wohnraum und -geld sowie in Mietnachléssen
bestand, sollten an die lokalen finanziellen Gegebenheiten und die Wohnverhéltnisse

der Bevolkerung angepasst werden (Nie 2004:3).

°2 Das Anju-Projekt wurde im Kapitel 3.2 diskutiert und dessen Charakteristika in Abbildung 2

dargestellt.
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In dem im August 2003 vom Staatsrat veroffentlichten Dokument ,Verlautbarung
betreffend der Forderung einer nachhaltigen gesunden Entwicklung des
Immobilienmarktes” (5T 12 55 i ™ 17 37 e 4L 4 Je & J (1) 1), wurde festgehalten,
dass die finanziellen Mittel fur die Errichtung von Niedrigmietwohnungen in erster
Linie aus dem Budget der Lokalregierungen und den Wohnungsfonds entnommen

werden sollte. Des Weiteren sollte die Subjektférderung durch Mietzinssubvention (i
% 1% 55 #b ) der Objektforderungdurch Subventionierung vorgezogen werden
(Regierungsdokument 2003c:0.S.) 3.

Schlie3lich wurden am 31. Dezember 2003 die ,Methode der Administration von
Niedrigmietwohnungen far die Familien der untersten stadtische
Einkommensschicht (345 5 IR 2 i B AL 5 & BE M%) erlassen, welche die bis
dahin giiltige ,Methode der Administration von Niedrigmietwohnungen (Y45 #1435
EHJpE)" aus dem Jahr 1999 ersetzte. Aus der im aktuellen Dokument festgelegten

landesweiten Implementierung des Systems der Niedrigmietwohnungen ist dessen
wachsender Stellenwert erkennbar. Eine Analyse der beiden Verordnungen zeigt
folgende Unterschiede bzw. Entwicklungen (Regierungsdokument
1999h:0.S./Regierungsdokument 2003a:0.S.):

= Im Erlass von 2003 wird die Aufgabe der Wohnungsversorgung géanzlich auf
die Lokalregierung Ubertragen. Der noch im Dokument aus dem Jahr 1999 zu
findende Hinweis auf die wichtige Bedeutung der Arbeitseinheiten im Hinblick
auf die Wohnraumversorgung®* scheint nicht mehr auf. Dies weist auf eine
Beibehaltung der Abkehr von einer Wohnversorgung durch die

Arbeitseinheiten hin.

3 \on der Forderung der Angebotsseite (,Objektforderung®) profitiert zunachst der Bautrager,
wahrend durch die Foérderung der Nachfrageseite (,Subjektférderung®) eine direkte Unterstitzung der
Bewohnerlnnen erfolgt. Letztendlich kommen den Bewohnerinnen jedoch beide Formen der
Forderung zu Gute, da Erstere eine wohnkostensenkende und Letztere eine einkommenserhthende
Wirkung haben (Forschungsgesellschaft flir Wohnen, Bauen und Planen 2000:0.S.).

S BARELE AT i AT S I 4 PR B
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= Wahrend gemal des Dokuments aus dem Jahr 1999 lediglich jene Haushalte
anspruchsberechtigt waren, die einen eingetragenen standigen Wohnsitz*°.
hatten, fiel diese Bedingung mit dem Dokument von 2003.

= Die WohnungsgroRe der Niedrigmietwohnungen wurde im Erlass aus dem
Jahr 2003 standardisiert: hierbei wurde festgelegt, dass die Wohnflache pro
Person maximal 60 % der lokalen durchschnittichen Wohnflache betragen
durfte®®.

= Auch die Mietpreise und die finanzielle Unterstitzung wurden weiter
standardisiert. Letztere wurden im Ausmald der Differenz zwischen der
vergunstigten Miete und dem durchschnittlichen Marktpreis gewahrt. Dies
sollte eine gerechte Unterstiitzung der einkommensschwachen Haushalte

sicherstellen.

= Die neue Verordnung weist auf die vorwiegende Finanzierung von
Niedrigmietwohnungen durch das staatliche Haushaltsbudget hin. Neben dem

Budget soll das Geld aus der Wertsteigerung des Wohnungsfonds stammen

= Es wurden die Verantwortlichkeiten innerhalb der Lokalregierung bei der
Vorgehensweise zur Bestimmung der notwendigen Versorgungsstandards
bzw. bei der Entscheidungsfindung der durchzufiihrenden MalRBhahmen, sowie

auf Haushaltsseite der Prozess des Antragsverfahrens prazisiert.

= Die Uberprifung der Qualifikation fir die Inanspruchnahme des
Niedrigmietsystems wurde verstarkt: Der Erlass von 2003 sieht eine jahrliche

Meldung des Haushaltseinkommens an die Behorden vor. Ubersteigt dieses

¥ HAMEEERRS O (Regierungsdokument 1999b:0.S.) Das Haushaltsregistrierungssystem ist
ein System zur Kontrolle des Wohnsitzes, welches die stadtischen Gebiete von den landlichen
Regionen abschirmt (Heilmann 2004:196). Zum Haushaltsregistrierungssystem siehe Chan/Zhang
(1999).

% Angenommen die durchschnittliche Wohnflache betragt 30m2? pro Person, dann soll die von der
Lokalregierung vergebene Wohnung an einen Drei-Personen-Haushalt nicht mehr als 54m?2 besitzen
(30m2 x 0,6 x 3 = 54m?2).
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die festgesetzte Verdienstgrenze, hat dies einen Verlust des Wohnrechtes zur
Folge. Durch diese Vorgehensweise sollten nicht anspruchsberechtigte
Haushalte identifiziert und aus dem System der staatlichen Foérderung
entlassen werden, damit die Ressourcen mdglichst effizient verteilt werden

kdnnen.

= Erging ein negativer Bescheid Uber den Antrag auf staatliche
Wohnunterstitzung an einen Haushalt, bestand fir diesen aufgrund der

Verordnung von 2003 die Mdglichkeit einer Berufung.

Nachdem die ,Methode der Administration von Niedrigmietwohnungen fir die
Familien der untersten stadtische Einkommensschicht (342 & 1% 5N\ 5% B B AL
&M Jp7k) ab Marz 2004 offiziell umgesetzt wurde, entstammten die fur die

Niedrigmietwohnungen notwendigen finanziellen Mittel hauptséachlich aus (Nie
2004:3):

= gpeziellen Fonds der Stadt- oder Kreisregierung,

= den Gewinnen aus &ffentlichen Wohnungsakkumulationsfonds®’

= von der Bevolkerung gestifteten Fonds.

Am 9. Mai 2005 erlie3 der Staatsrat die ,Verlautbarung der Vorschlage zum
Abschluss der Arbeiten an einem stabilen Wohnungspreis* (3¢ T & 5 kg T
YE& WL i3E 51 (Regierungsdokument 2005:0.S.). Inhalt dieser Bekanntmachung war
die Forderung nach der Identifizierung aller ,bedtrftigen Haushalte® in den Provinzen
und Autonomen Regionen, um eine Eruierung der tatsédchlichen Nachfrage nach
Niedrigmietwohnungen zu ermoglichen. Basierend auf diesem Ergebnis sollte die
Finanzierungsfrage geklart werden, wobei die Steuereinnahmen als primére

Geldquelle definiert wurden (Regierungsdokument 2005:0.S.). Die Verantwortung flr

*" Ein von der jeweiligen Lokalregierung geforderter Fonds, welcher den Stadtbewohnerinnen beim
Wohnungserwerb unterstitzen soll. Dieses Programm ist nicht speziell im Hinblick auf die unteren
Einkommensschichten errichtet worden (Gu 2008:28). Siehe auch Kapitel 3.3.3
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die Umsetzung dieses Vorhabens sollte die Stadt- bzw. die Kreisverwaltung tragen.
Die Provinzen bzw. die autonomen Gebiete und regierungsunmittelbaren Stadte
sollten hingegen ihre Uberwachende Funktion verstarken (Regierungsdokument
2005:0.S)).

Im Juli des gleichen Jahres wurde ein Dokument veréffentlicht, welches die
Methoden der Administration prazisierte (W &KL K EEBRFLAT 55 Bl . B A% M HE
& B /0. Insbesondere wurden das Prozedere der Beantragung und die jéahrliche

Uberprifung der Antragstellerinnen im Hinblick auf ihren Anspruch auf
Niedrigmietwohnungen behandelt (Du 2006:38). Das am 29. Mai 2006 veroffentlichte
»verlautbarung zur Anpassung der Wohnungsversorgung und zur Stabilisierung des
Wohnungspreises und zur (51T 55 {5 B 45 K Fa e A3 b5 A i = LI 3E verpflichtet
alle Stadte, bis Ende 2006 das System der Niedrigmietwohnungen zu
implementieren (Chan 2007:20). Auf diese Weise erhoffte sich die Regierung einen
Ruckgang der Luxuswohnungen bei gleichzeitiger Erhéhung des Angebots an
kostenglnstigen Wohnungen. Am 14. Juli 2006 legten das Finanz- und
Bauministerium fest, dass 5 % des Profites aus dem Landvergabeprozess fur die
Errichtung von Niedrigmietwohnungen zu verwenden waren (Wang 2006:0.S. zitiert

nach Regierungsdokument 2006¢:0.S.).

Durch diese Serie an Gesetzen und Bestimmungen wurde das Fundament fir das
Niedrigmietsystem gelegt. Die Unterstiitzung besteht in Form von:

e Mietzinssubventionen

e Mietzinsreduktionen sowie der

e Bereitstellungen von Niedrigmietwohnungen.

Mietzinssubvention (F4: %)

Haushalte, die um Mietzinssubvention ansuchen, wurden hinsichtlich zweier Aspekte
untersucht: Zum einen musste die Wohnflache ihrer Wohnung unter der lokal
festgelegten Grenze liegen und zum anderen durfte das Haushaltseinkommen die -
ebenfalls lokal bestimmte - Untergrenze nicht Uberschreiten. Aus der Differenz aus

der lokalen Untergrenze und der tatsachlichen Wohnflache wird eine Foérderung pro
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Quadratmeter ausbezahlt. Auf diese Weise wurden Wohnungen fur Familien der

untersten Einkommensschichten leistbar®® gemacht (Ju 2002:5)

Mietzinsreduktion (F1 55 1% %)

Diese Form der Unterstitzung wurde speziell fur Personen entwickelt, die ihre
Wohnung vor 1995 erhalten haben. Zwar lag die Wohnflache solcher Wohnungen in
der Regel uUber der erlaubten Grenze, dennoch wurden sie als
Niedrigmietwohnungen klassifiziert. Der Grund hierfir ist in der finanziellen Situation
der Bewohnerlnnen zu finden, da diese aufgrund von Arbeitslosigkeit oder geringem
Einkommen unter der Armutsgrenze lebten und infolgedessen nicht in der Lage
waren, Wohnungen zu kaufen (Ju 2002:5). Aufgrund der im Zuge der
Wohnungsreformen gestiegenen Mieten um tber 100 % war auch die Entrichtung
der Miete oftmals nicht mdglich (Ju 2002:5). Aus diesen Grinden erkannte die
Stadtregierung die Wohnungen als Niedrigmietwohnungen an und machte sie
dadurch fur diese Haushalte leistbar (Ju 2002:5).

Bereitstellung von Niedrigmietwohnungen (S24EC )

Bei dieser Form der Unterstitzung vergibt die Stadtregierung Niedrigmietwohnungen
direkt an einkommensschwache Haushalte. Bei diesen Wohnungen handelte es sich
zum Groldteil um gebrauchte Wohnungen, die von der Stadtregierung angekauft
wurden. Die Zielgruppe dieser Form der Unterstitzung umfasste erwerbsunfahige
und altere Menschen, bei welchen eine kinftige Einkommensverbesserung
unwahrscheinlich war. Die Miete dieser Wohnungen betrug meist unter 5 % des
Haushalteinkommens (Ju 2002:5).

*8 Der Begriff der ,Leistbarkeit” wurde im Kapitel 2.4 diskutiert.
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Abbildung 7 stellt die Formen des Niedrigmietsystems graphisch dar.

Mietzinssubventionen Mietzinsreduktionen

Niedrigmietsystem

Bereitstellung von
Niedrigmietwohnungen

Abbildung 7: Niedrigmietsystem

Quelle: eigene Darstellung aus den Informationen von Ju (2002:5)

Tabelle 12 im Anhang fasst die im Zeitraum zwischen 1998 bis 2008 erfolgten

Entwicklungen der Wohnpolitik in den stadtischen Gebieten nochmals zusammen.

3.3.2.2. System der Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen

Definiert wurden Kostenginstige und Angemessene Wohnungen urspringlich als
Wohnungen, welche der mittleren und unteren Einkommensschicht®® zu Kaufpreisen
angeboten wurden und die preislich unter dem ublichen Marktniveau lagen (Wen
2007:81). Grundsatzlich waren alle Personen, die keine Wohnung besalRen und als
.einkommensschwach® klassifiziert wurden, legitimiert, Kostenglnstige und
Angemessene Wohnungen zu kaufen (Gu 2008:16). Die Definition von
~einkommensschwach® oblag hierbei den Lokalregierungen, die zu diesem Zweck

wirtschaftliche und gesellschaftliche Kriterien heranzogen® (Ministerium fiir Wohnen

* Ab 2007 waren diese Wohnungen nur noch fur Haushalte der unteren Einkommensschicht
vorgesehen. Hierauf wird im spateren Abschnitt nochmals eingegangen.

% Die fir Beijing und Shanghai geltenden Einkommensgrenzen werden in den Kapiteln 4.1.2.1 und
4.2.2.1 abgehandelt.
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und stadtische-landliche Entwicklung/Wohnungsgewahrleistungskommission
2009:150).

Um den Verkaufspreis unter dem Niveau des Marktes halten zu kdnnen, wurden
Vorgaben fur preisbeeinflussende Faktoren erlassen: So war eine Abfuhr von
Kommissionszahlungen an den Staat im Zuge der Bodenvergabe nicht vorgesehen
und andere zu entrichtende Betrage an ihn bzw. an die Lokalregierungen reduzierten
sich um die Halfte. Daruber hinaus wurden sowohl der Transaktionswert, als auch die
Wohnflache beschrankt. Schliel3lich durften die durch Kostenglnstige und
Angemessene Wohnungen maximal erzielbaren Gewinne der beteiligten Firmen 3 %
nicht Gbersteigen (Niu 2008:128).

Abbildung 8 stellt die Strategien zur Reduktion der Baukosten graphisch dar.

Strategien zur Reduzierung der
Baukosten

Senkung der an den
Staat/an die Beschrankungen des
Lokalregierung zu Transaktionswertes/der
entrichtenden Wohnflache
Geblihren um 50 %

Beschrankung des
Gewinns von
involvierten Firmen:
max. 3 %

kein Abfluhren von
Kommissionszahlungen
an den Staat bei
Bodenvergabe

Abbildung 8: Strategien zur Reduzierung der Baukosten

Quelle: eigene Darstellung aus den Daten von Niu (2008:128)

Die Geldmittel fur die Errichtung dieser Wohnungen verteilten sich auf
Lokalregierungen, Unternehmen und Kauferinnen. In diesem Zusammenhang waren
insbesondere folgende Finanzquellen von grof3er Bedeutung (Nie 2004:4):

» Die zu diesem Zweck gewahrten Fordermittel und emittierten Anleihen der

Finanzinstitute aller Ebenen
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= die fur die Implementierung der Reform errichteten Wohnungsfonds
= die aus der Vergabe von Bodennutzungsrechten entstammenden Einnahmen

= die eigens dafir von Banken gewdahrten Konstruktionsdarlehen und
individuellen Fonds.

61

Durch diese Foérderung der Angebotsseite solite der Bestand an fir

einkommensschwache Haushalte bezahlbaren Wohnungen erhdht werden.

Zusatzlich zum sozialen Aspekt der Wohnungsversorgung verfolgte der Staat mit der
Forderung von Wohneigentum auch wirtschaftliche Ziele: das steigende
Sparguthaben der stadtischen Bevolkerung sollte Ausgaben in  vor- und
nachgelagerte Wirtschaftsbereiche evozieren, die aufgrund des Multiplikator-
Effektes ®* hoher ausfallen als die urspriinglichen Investitionen, die fir die
Bereitstellung von Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen notwendig sind
(Yao 2001:170).

Mit der Publikation der ,Verlautbarung zur weiteren Intensivierung der Reform des

stadtischen Wohnsystems zur Beschleunigung von Wohnungsbauten® (3¢t — %

A IBRAEAE s 1) e 2 A3 s B2 3B %) im Jahr 1998 erlebte die Errichtung von
Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen eine Hochphase, welche bis Juni
2003 anhielt (Yi 2008:127). Zudem wurden 1999 zwei weitere Bestimmungen
erlassen: die ,Ubergangsregelung fir den am Markt durchzufiihrenden Verkauf von
bereits von Stadtbewohnerlnnen gekauften Kostenglnstigen und Angemessenen
Wohnungen sowie Wohnungen im &ffentlichen Besitz* ®3. (48 J& E& O A 1 5 14

®! Siehe FuRnote 53
2 Fir eine detaillierte Abhandlung des Multiplikator-Effektes wird auf Blanchard/llling (2009:141)

verwiesen.
®3 Die Literatur unterscheidet zwischen Wohnungen im offentlichen Besitz () und offentliche
Wohnungen (A 3:). Wahrend Wohnungen im o&ffentlichen Besitz von staatlichen Betrieben fiir

Staatsangestellte zur Verfiigung gestellt wurden, sind o6ffentliche Wohnungen fir Haushalte der
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Bid A B BT A B 4T /M) sowie ,Einige Bestimmungen zur Administration
der Gewinnverteilung sowie der Gelder von am Markt erworbenen
Bodennutzungsrechten von offentlichen Wohnungen und von Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen® (&4 aH 5 A& 5edE A b5 BT 8 i LR Al
2 B B AU A T E). Im darauffolgenden Jahr, dem Jahr 2000, wurde das
Dokument ,Verlautbarung betreffend der weiteren Vorantreibung der Reform der sich
noch im 6ffentlichen Besitz befindenden Wohnungen® (3T #E— S H#EiE Il A A 5
MR iE A erlassen. Ziel dieser Verordnungen war es, die Grundlagen fiir einen
funktionierenden Markt von gebrauchten Wohnungen zu schaffen. Hierzu sollten
Haushalte, die ihre Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen bzw. ihre
Wohnungen, die vormals im staatlichen Besitz waren, erstmals verkaufen wollten,

unterstitzt werden (Regierungsdokument 1999a:0.S.).

In den funf Jahren von 1999 bis 2003 wurden landesweit 477 Millionen Quadratmeter
Boden fur die Errichtung von insgesamt 268.000 Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen aufgewendet. Dies entspricht einem Anteil von 22,5 %
der insgesamt in diesem Zeitabschnitt errichteten Wohnungen. Dadurch konnten
tUber 6 Millionen Haushalte versorgt werden (Lin 2008:9). Die Makro-
Regulierungsphase® lieR die Investitionen in Kostengiinstige und Angemessenen
Wohnungen jedoch zurlckgehen: 2004 betrug deren Anteil an den
Gesamtinvestitionen nur noch 6,86 % und fiel im Jahr 2005 weiter auf 4,78 %
(Deng/Chen 2007:64).

2004 sollte die Errichtung von Kostenginstigen und Angemessenen Wohnungen
durch die Veroffentlichung von ,Methoden der Administration von Kostenginstigen
und Angemessenen Wohnungen* (£ 35 id F ¥ )5 & B /3i%) standardisiert werden. In
diesem Zusammenhang wurde beispielsweise eine flachenmaliige Begrenzung von
80 m2 eingefuhrt (Regierungsdokument 2004a:0.S), die notwendig geworden war, da
Immobilienentwicklungsfirmen zum Bau von grol3en Wohnungen tendierten, um ihre

Gewinne zu erhdhen (Lin/Gao 2007:25). Dass diese Vorgaben wenig Einfluss hatten,

unteren Einkommensschicht vorgesehen. Letztere werden von der Lokalregierung vergeben (Liang
2009:98).

® Diese wurde im Kapitel 3.3 ausgefuhrt.
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zeigte eine Untersuchung aus 2006, die belegt, dass in 40 Stadten die
durchschnittliche GroR3e der verkauften Wohnungen 115 m?2 betrug und sie in 15
weiteren Stadten 120 m2 sogar Uberstieg (People’s Daily 2006:0.S.).

Die staatlichen MalRBhahmen verringerten die Angebotsseite, die Nachfrageseite blieb
indes davon unberuhrt. Da die Nachfrage nach wie vor ungehindert anstieg, erhdohten
sich auch die Wohnungspreise. Die anhaltende Preissteigerung seit 2003% war ein
wesentlicher Antrieb fir den Erlass des Dokumentes ,Vorschlage betreffend einer
Anpassung der  Wohnungsversorgungsstruktur ~ zur  Stabilisierung  der
Wohnungspreise® (5T U543 5 ik B 5 M fa e & A & = L) im Jahr 2006. Darin
wurde beschlossen, dass ab 1. Juni desselben Jahres uber 70 % der durch
Immobilienentwicklungsgesellschaften verbauten Flache 90 m?2 nicht Gibersteigen darf
(Regierungsdokument 2006a:0.S.). Diese Bestimmung galt sowohl fir kommerzielle,
als auch fir Kostengtinstige und Angemessene Wohnungen (Regierungsdokument
2006a:0.S.). Auch wurden die Lokalregierungen wieder starker in die Pflicht
genommen. So sollten diese beispielsweise bis Ende 2007 einen Plan zur
Implementierung des Systems der Kostenginstigen und Angemessenen Wohnungen
ausarbeiten. Da dartber hinaus zwischen 1998 und 2003 80 % dieser Wohnungen
von Arbeitseinheiten finanziert wurden — der Rest wurde von privaten
Immobilienentwicklungsfirmen getragen -, und dieser hohe Investitionsanteil zurtick
gedrangt werden sollte, war eine starkere Investitionstatigkeit der Lokalregierungen
vorgesehen (Lin/Gao 2007:25 f.).

Im Dezember 2007 wurde eine Uberarbeitete Version des Dokumentes von 2004
.Methoden der Administration von Kostenginstigen und Angemessenen
Wohnungen® (£ 5 i& F 4 55 & # /5 7%) verdffentlicht. Diese sogenannte ,Neue

Methode der Administration von Kostengunstigen und Angemessenen

% Seit 2003 haben sich die Wohnungspreise in vielen chinesischen Stadten verdoppelt. Dies fiihrte
zur Bildung einer sogenannten ,Sandwich- Schicht “ (J¢/02)2), deren Kaufkraft auf der einen Seite
nicht ausreichte, um eine Wohnung am Markt nachzufragen, und welche auf der anderen Seite jedoch
auch nicht qualifiziert war, staatlich unterstiitzte Wohnungen zu beziehen. Mdgliche Grinde fur die
geringere Erhéhung der Wohnungspreise vor 2003 umfassen das durch die Asienkrise bedingte
langsamere Wirtschaftswachstum, den Einbruch der US Dot-Com-Industrie 2001 und die SARS-Krise
2003 (Liang 2009:98).
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Wohnungen® (3 i) 28 5 3& A E 5 & # 777%) betonte den sozialen Charakter dieser
Wohnungen. Des Weiteren wurde die Wohnflache der Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen weiter dezimiert und mit maximal 60 m? festgelegt
(Regierungsdokument 2007b:0.S.). Auch in diesem Dokument findet sich der
Hinweis, dass diese Wohnungen ausschlielich an Haushalte der unteren
Einkommensschicht verteilt werden sollten. Eine Definition der unteren
Einkommensschicht wurde jedoch nicht gegeben, sondern den Lokalregierungen

tiberlassen® (Regierungsdokument 2007b:0.S.).

Tabelle 1 zeigt eine Aufstellung Uber die zwischen 1998 und 2008 getatigten
Gesamtinvestitionen am Wohnungsmarkt sowie die entsprechenden Anteile, die auf
Kostengiinstige und Angemessene Wohnungen entfallen. Die letzte Spalte gibt die

Wachstumsrate im Vergleich zum Vorjahr an.

Investitionen in Anteil der Investitionen Wachstumsrate der
Gesamtinvestitionen am | Kostengiinstige und von Kostengiinstigen Investitionen fur
Jahr Wohnungsmarkt Angemessene und Angemessenen Kostengunstige und
(in 100 Millionen RMB) Wohnungen® Wohnungen am Angemessene
(in 200 Millionen RMB) Wohnungsmarkt (in %) Wohnungen® (in %)
1998 2081,6 270,9 13,00 -
1999 2638,5 437 16,6 61,90
2000 3312 542 .4 16,4 24,10
2001 4216,7 599,6 14,2 10,50
2002 5227,8 589 11,3 -1,80
2003 6776,67 622 9,2 5,60
2004 8837 606,4 6,9 -2,50
2005 10860,9 519,2 4.8 -14,40
2006 13638,4 696,8 51 34,20
2007 18005,4 834,1 4,6 19,70
2008 22440,9 982,6 4.4 17,80

Tabelle 1: Investitionen in Kostenglnstige und Angemessene Wohnungen 1999-2008

Quelle: China Statistical Yearbook 2009

% Zum Trend der Dezentralisierung siehe Ducket (1998).
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Diagramm 1 stellt den Anteil der Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen

am Wohnungsmarkt und die Wachstumsrate der Investitionen in diese Wohnungen

graphisch dar.
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Diagramm 1: Wachstumsrate & Anteil der Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen am

Wohnungsmarkt 1999-2008

Quelle: China Statistical Yearbook 2009

Die Zentralregierung unterstitzte die Errichtung der

Kostengtinstigen und

Angemessenen Wohnungen: So wurden beispielsweise 2006 5,1 Milliarden RMB

und 2008 4,6 Milliarden RMB investiert. Dies entspricht einer Zunahme von tber 34 %

innerhalb nur eines Jahres, was auf die wachsende Bedeutung der Kostenginstigen

und Angemessenen Wohnungen schlie3en lasst.

3.3.3. Finanzierungsformen als Ergebnis der Wohnreform

Neben den staatlichen Subventionen

standen stadtischen Haushalten fir die

Finanzierung von Wohnungskaufen noch die Mdglichkeit einer Aufnahme von

Hypotheken sowie die Einzahlung in einen Wohnungsfonds zur Verfiigung. Diese

zwei Alternativen sollen im Folgenden ndher erlautert werden.
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Hypothek
Vor 1994 war die People's Bank of China (4 [E A [X421T) die einzige Finanzinstitution,
der es gestattet war, Hypotheken zu gewahren (Tsou/Yu/Hui 2008:8). Danach wurde

diese Berechtigung auch der China Construction Bank (' [E & # #47) und der
Industrial and Commercial Bank of China (" [ L#i4R47) verliehen (Tsou/Yu/Hui

2008:4). Infolgedessen war der Staat fortan nicht langer die einzige Quelle fur die
Finanzierung des Wohnungsbaus (Tsou/Yu/Hui 2008:8). Der People's Bank of China
kommt jedoch nach wie vor eine besondere Bedeutung zu, da sie die Zinsrate fur
Wohnkredite bestimmt (Deng/Zheng/Ling 2004:119).

Kreditnehmerlnnen stehen grundsatzlich drei Arten von Darlehen zur Verfligung
(Deng/Zheng/Ling 2004:119):

e Einzeldarlehen, welche auf den Geldeinlagen der Bankkunden basierten,

o Offentlich akkumulierte Fonds, die als autorisierte Wohnkredite vergeben
wurden, sowie

e kombinierte Wohnungsdarlehen, die sich aus den zwei zuvor genannten

Formen zusammensetzten.

Trotz einer vermehrten Kenntnis der Mdoglichkeit, Wohndarlehen aufzunehmen,
zeigte sich die chinesische Stadtbevdlkerung zégerlich. Aus einer Umfrage von 2005
geht hervor, dass 75 % der Haushalte in Beijing, welche eine Wohnung erwarben,
zwar Uber Wohnkredite informiert waren, jedoch lediglich weniger als 10 % um einen
solchen ansuchten (Deng/Zheng/Ling 2004:119).

Wohnungsvorsorgefonds
Arbeitnehmerinnen und Arbeitgeber sowohl von staatlichen, als auch von privaten
Unternehmen wurden dazu verpflichtet, einen festgelegten Anteil des Lohns in den

so genannten Wohnungsfonds (15 A #{4x) einzuzahlen (Tsou/Yu/Hui 2008:6). In

Anlehnung an das Vorbild Singapur wurde dieser Prozentsatz in Shanghai 1991
zunachst mit 5 % festgelegt und im Jahr 1999 auf 7 % erhoht. Im selben Jahr betrug
der Prozentsatz in Beijing 8 % (Duda/Zhang/Dong 2005:4) und wurde im Jahr 2008
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auf 12 % angehoben (Tsou/Yu/Hui 2008:7). Die auf diese Weise generierten
Geldmittel konnten fur den Kauf oder die Sanierung von Wohnungen verwendet
werden (Mostafa/Wong/Hui 2006:15). Wurden diese nicht genutzt, erfolgte deren
Auszahlung zum Pensionsantritt. Des Weiteren waren auch die Kreditzinsen der
Hypotheken um 1 % bis 2 % gunstiger, wenn man in diesen Fonds einzahlte (Li/Yi
2007b:411).

Die am Wohnungsvorsorgefonds beteiligten Institutionen waren (Yeung et al
2003:15):
e der Fondsadministrationsausschuss (f¥ /5 A 1 4 & B 2% 1 &), der fur die
Planung des Wohnungsbaues verantwortlich war,
e das Fondsadministrationszentrum (A Ffi4:& #H.0»), deren Aufgabe mit der
Administration des Fonds bestimmt wurde, sowie
e vom Staat designierte Banken (/R 4 4217), in welchen die Geldmittel

hinterlegt wurden.

Kritik findet sich in der einschlagigen Literatur an der unklaren Rolle des
Fondsadministrationszentrums, da dieses mehr Staatsorgan als unabhangige
finanzielle Instanz war (Yeung et al 2003:16). Dies resultierte in einem unklaren
Machtstatus des Fondsadministrationszentrums. Dartber hinaus war eine Haftbarkeit
im Falle einer Verschuldung nicht garantiert (Yeung et al 2003:16). Schlief3lich war
auch die Beziehung zwischen dem Fondsadministrationszentrum und den
ausgewahlten Banken nicht einheitlich definiert, woraus sich zwei verschiedene
Ansétze ergaben - die Shanghai-Methode und die Beijing-Methode
(Mostafa/Wong/Hui 2006:17) — die sich primar durch die Aufgabenverteilung und
Verantwortlichkeiten des  Fondadministrationszentrums und der Banken

unterschieden.
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Die Beijing-Methode wird in Abbildung 9 dargestellt.

Zeichnung des Wohnungsfonds

Einrichten individueller Konten

y

A 4

Arbeitseinheiten "| Fondsadminis-
und Haushalte trationszentrum

A 4

Bank

Kreditantrag

Fuhrung von Aufzeichnungen

Abbildung 9: Beijing-Modell

Quelle: in Anlehnung an Yeung et al 2003:19

Beim Beijing-Modell waren die Banken fur die Vergabe von Darlehen an Angestellte

verantwortlich, wahrend die Aufgaben des Fondadministrationszentrums die

Einrichtung des Fonds, dessen Administration und die Aufsicht sowie Kontrolle

umfassten (Yeung et al 2003:18). Diese Zustandigkeitsbereiche werden in Tabelle 2

angefihrt.

Fonds-
administrations-
ausschuss

Fonds-
administrations-
zentrum

Banken

Entscheidungsmacht o

Umsetzung der Richtlinien

Aufsicht & Kontrolle

Verwahrung des Fonds

Fuhren von
Aufzeichnungen

Kreditvergabe

Revision

Tabelle 2: Beijing Modell — Aufgaben der involvierten Institutionen

Quelle: in Anlehnung an Yeung et al 2003:18)
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Die Shanghai-Methode wird in Abbildung 10 dargestellt.

Zeichnung des Wohnungsfond Einrichten individueller Konten
Arbeitgeber Bank Fondadministrations
Arbeitnehmer > > -zentrum

Kreditantrag Fuhrung von Aufzeichnungen

Abbildung 10: Die Shanghai-Methode

Quelle: in Anlehnung an Yeung et al 2003:19

Im Gegensatz zum Beijing-Modell wahlte das Fondsadministrationszentrum bei der
Shanghai-Methode jene Banken aus, die einen Fond einrichten und diesen verwalten
sollten. Darlber hinaus war es fur die Bankguthaben, die Darlehensvergabe und die
Revision  zustandig (Yeung et al 2003:17). Die Aufgabe des
Fondsadministrationszentrums wurde mit der Aufsicht und Kontrolle der Banken
definiert (Yeung et al 2003:17). Diese Verteilung der Zustandigkeiten wird in Tabelle

3 dargestellt.
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Fonds- Fonds-
administrations- administrations- Banken
ausschuss zentrum
Entscheidungsmacht ®

Umsetzung der Richtlinien

Aufsicht & Kontrolle

Verwahrung des Fonds

Fuhren von Aufzeichnungen

Kreditvergabe

Revision

Tabelle 3: Shanghai Modell — Aufgaben der involvierten Institutionen

Quelle: in Anlehnung an Yeung et al 2003:18

Wahrend die Shanghai-Methode durch die starkere Rolle der Banken den
finanziellen Administrationsaufwand fur die Regierung reduzierte, lag bei der Beijing-
Methode die Kontrolle dber den Fond mehr auf der Seite des
FondslUberwachunszentrums, was eine direkte politische Steuerung erleichterte. Die
Mehrheit der Stadte implementierte den Wohnungsvorsorgefonds basierend auf dem
Shanghai-Modell (Yeung et al 2003:18).

Masterarbeit | David Wense 61




Soziale Wohnpolitik in der VR China anhand der Fallbeispiele Beijing und Shanghai 1998 - 2008

4.Vergleichende Stadteanalyse

In diesem Kapitel erfolgt die Darstellung der sozialen Wohnpolitik der
Stadtregierungen Beijings (Kapitel 4.1) und Shanghais (Kapitel 4.2) zur Versorgung
der mittleren und unteren Einkommensschichten. Beide Kapitel folgen hierbei
folgendem Aufbau: Nach einer Beschreibung der allgemeinen Situation im
Wohnbausektor (Kapitel 4.1.1 bzw. 4.2.1), werden die sozialen Wohnpolitiken
untersucht (Kapitel 4.1.2 bzw. 4.2.2), wobei dies primar anhand der Wohnversorgung
mit Niedrigmietwohnungen (Kapitel 4.1.2.1 bzw. 4.2.2.1) sowie mit Kostenguinstigen
und Angemessenen Wohnungen (Kapitel 4.1.2.2 bzw. 4.2.2.2) erfolgt. Beide Kapitel

schlieBen mit einer Zusammenfassung (Kapitel 4.1.3 bzw. 4.2.3.).

Im Hinblick auf die Bevolkerungszahlen beider Stadte ist anzumerken, dass die
publizierten Angaben oftmals nicht eindeutig sind. Dies ist nach Waibel (2008:2) zum
einen dadurch begriindet, dass sich die Verwaltungsgebiete der Stadte Beijing und
Shanghai weit Uber die Kernstadt hinaus erstrecken, weil den Stadten im Zuge von
Gebietsreformen grol3e Flachen der landlichen Region zugesprochen wurde.
Dariiber hinaus missen offizielle Einwohnerstatistiken unter dem Vorbehalt des
fehlenden Aufscheinens der Wanderarbeiter, welche nicht in den Stadten gemeldet
sind, betrachtet werden (Waibel 2008:2).

Die vorliegende Analyse der Stadte Beijing und Shanghai bezieht sich auf die

innerstadtischen Gebiete, in welchen die soziale Wohnreform durchgeftihrt wurde.

4.1.Beijing

Dieses Kapitel behandelt die Wohnpolitik Beijings, wobei zun&chst grundlegende
Informationen zur allgemeinen Situation des Wohnbausektors aufbereitet werden
(Kapitel 4.1.1), bevor im Anschluss daran die Umsetzung der von der
Zentralregierung vorgegebenen Richtlinien fur die soziale Wohnungsversorgung
dargestellt werden (Kapitel 4.1.2). In diesem Zusammenhang werden das System
der Niedrigmietwohnungen (Kapitel 4.1.2.1) und das System der Kostengunstigen

und Angemessenen Wohnungen (Kapitel 4.1.2.2) diskutiert.
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4.1.1. Hintergrundinformationen

Beijing als Hauptstadt der VR China ist Sitz der Zentralregierung und neben
Shanghai der wichtigste Standort fur, Wissenschaft, Bildung, Industrie und Handel
(Holtbriigge/Puck 2005:32). Als regierungsunmittelbare Stadt ist sie der
Zentralregierung direkt unterstellt. 2008 wohnten 14,39 Millionen Menschen
innerhalb der Kernstadt (China Statistical Yearbook 2009: 91).

Durch die Vorbereitungen auf die Olympischen Spiele im Jahr 2008 wurden fur die
ohnehin bereits stetig ansteigenden Bauaktivititen weitere Impulse gesetzt: nach
Keggenhof (2007:66) betrugen die in diesem Zusammenhang getatigten
Investitionen in Baumalnahmen wie der Errichtung von drei neuen U- bzw. S-
Bahnstrecken und dem Ausbau des Stral3ennetzes insgesamt 32 Milliarden Euro.
Zusatzlich zu diesen MalRBhahmen zur Verbesserung der Infrastruktur bestand ein
weiteres Ziel der Stadtregierung in der urbanen Verschoénerung. Um dies zu
erreichen, wurde die Errichtung von 50 % mehr Grinflachen beschlossen
(Keggenhof 2007:66).

Die erhohte stadtische Bautatigkeit war neben den Investitionen im Zusammenhang
mit den Olympischen Spielen auch auf die allgemeine wirtschaftliche Entwicklung
und die Wohnreform 1998 zuriickzufiihren®” (He/Zhao 2006:1).

In Diagramm 2 werden die jahrlichen Wohnbauinvestitionen zwischen 2004 und 2008

dargestellt.

" Die Wohnungsreform von 1998 wurde im Kapitel 3.3 diskutiert.
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Diagramm 2: Wohnbauinvestitionen in Beijing von 2004 bis 2008

Quelle: China Statistical Yearbook 2005-2009

Die errichtete Wohnflache stieg zwischen 1999 und 2004 in den stadtischen

Gebieten Beijings an und nahm danach aufgrund der aus den hdheren

Bodennutzungspreisen resultierenden steigenden Baukosten wieder ab.

Diagramm 3 stellt diese Entwicklung graphisch dar.

3500
3000
2500
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1500
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Errichtete Wohnfladche in Beijing von 1999 bis 2008

(in Quadratmeter, Angabe in Zehntausend)

3.223

2.587 2.583
2.191 2.322
1.805
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Diagramm 3: Errichtete Wohnflache in Beijing von 1999 bis 2008

Quelle: Beijing Statistical Yearbook 2005, China Statistical Yearbook

2006-2009
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Auch der durchschnittliche Quadratmeterpreis unterlag 2005 einer wesentlichen
Veranderung: wahrend diese bis einschlie3lich 2004 relativ konstant blieb, stiegen

sie seither stark an. Dies wird im Diagramm 4 illustriert.

Durchschnittlicher Quadratmeterpreis in Beijing von

1999 bis 2008
(in RMB)

12000 10.661
10000 -
8000 1 6.162
6000 -+ 4.787 4557 4.716 4467 4.456 4747

4000
2000 +

0 T T T T T T T T T 1
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Diagramm 4: Durchschnittliche Quadratmeterpreise in Beijing zwischen 1999
und 2008

Quelle: China Statistical Yearbook 2000-2009

Die erhdhten Wohnungspreise resultierten in finanziellen Schwierigkeiten der
stadtischen Haushalte beim Wohnungserwerb. Zwar konnte das durchschnittliche
verfugbare Haushaltseinkommen seit 1998 ebenfalls einen Zuwachs verzeichnen,
jedoch war dieser von geringerem Ausmal3 als die Steigerungsrate bei den
Wohnungspreisen (Liu/Reed/Hao 2008:277).
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Diagramm 5 zeigt das durchschnittliche verfigbare Haushaltseinkommen zwischen
1999 und 2008.
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25000
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15000
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Verfiigbares Einkommen in Beijing von 1999 bis 2008
(in RMB)

24.725

uuuuuu

12.464
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Diagramm 5: Verflugbares Einkommen in Beijing von 1999 bis 2008

Quelle: China Statistical Yearbook 2000 — 2009

Zum besseren Vergleich stellt Diagramm 6 beide Steigerungsraten einander

gegenuber.

0,5
0,4
0,3
0,2

0,1

-0,1

Steigerungsraten: durchschnittler Quadratmeterpreis und

verfiigbares Einkommen (1999-2008)

—&— Verfiigbares Einkommen

—#— Wohnungsquadratmeter
preis

T
2({2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Diagramm 6: Steigerungsraten: durchschnittliche Quadratmeterpreises & verflgbares

Einkommen in Beijing

Quelle: China Statistical Yearbook 2000 -2009
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Hieraus ist erkennbar, dass sich die finanziellen Mdglichkeiten der Beijinger
Stadtbevolkerung im Hinblick auf einen Wohnungskauf nach dem Jahr 2004
erheblich verschlechtert haben. Ein Vergleich der PIR-Werte®® der jeweiligen Jahre

macht dies besonders deutlich. Diese sind in Tabelle 4 angefihrt.

Durchschnittlicher Verflugbares
_ Wohnflache _
Wohnungspreis Einkommen PIR
(m2/Kopf)
(RMB/m2) (RMB/Jahr)
2001 4283 23,4 11577 8,7
2002 4197 26,4 12463 8,9
2003 4273 24,8 13882 7,6
2004 5053 25,12 15637 8,1
2005 6274 32,86 17653 11,7
2006 8792 33,54 19978 14,8
2007 10426 31,65 21989 15,0
2008 12584 28,74 24725 14,6

Tabelle 4: PIR-Werte von Beijing zwischen 2001 und 2008

Quelle: Peng/Ren 2010:25°%°

Die PIR-Werte aus Tabelle 4 wurden zur deutlicheren lllustration nochmals extrahiert

und im Diagramm 7 eingezeichnet.

20

) /o—*-—r
10

——, ——PR

0 T T T T T T T 1
2001 2003 2005 2007

Diagramm 7: PIR-Werte von Beijing zwischen 2001 und 2008

Quelle: Peng/Ren 2010:25

® Der PIR-Wert wurde in Kapitel 2.4 definiert und erlautert.
% Die angefihrten durchschnittlichen Verkaufspreise nach Peng und Ren (2010) weichen geringfugig

von den Werten aus dem China Statistical Yearbook ab.
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Diagramm 7 zeigt, dass sich der PIR-Wert nach 2004 deutlich erhéhte (Liu/Reed/Hao
2008:). Nach den Richtlinien des Zentrums der Vereinten Nationen fur Wohn- und
Siedlungswesen (UNCS ) ist der PIR-Wert jedoch selbst im Jahr 2004, dem
niedrigsten Wert dieses Betrachtungszeitraumes, zu hoch™. Dies war nach Lau und
Li (2004:14) bereits vor der Wohnungsreform von 1998 der Fall.

Da das Haushaltseinkommen als eine Variable in die Berechnung des PIR-Wertes
eingeht, variiert dieser je nach Einkommensgruppe. Um das Ausmal’ der Differenz
zwischen diesen aufzuzeigen, werden in Tabelle 5 die PIR-Werte aller

Einkommensklassen angefihrt. Zur lllustration wurden die Zahlen aus 2008

herangezogen’?.
Durchschnittlicher
_ _ _ m2 pro Verfugbares
Einkommensschicht Wohnungspreis . PIR
Person Einkommen

pro m2
Spitzeneinkommen

12584 28,74 56532,5 6,4
hohes Einkommen

12584 28,74 43656,5 8,3
hohes-mittleres Einkommen

12584 28,74 36132,9 10,0
mittleres Einkommen

12584 28,74 27896,5 12,9
niedriges-mittleres
Einkommen 12584 28,74 20345,8 17,8
geringes Einkommen

12584 28,74 14384,0 25,1
geringstes Einkommen

12584 28,74 10435,6 34,7

Tabelle 5: einkommensspezifische PIR-Werte (Beijing)

Quelle: Peng/Ren 2010:25

" United Nations Centre for Human Settlements
™ PIR-Werte tber 6 sind als zu hoch einzustufen. Dies wurde im Kapitel 2.4 erlautert.
2 Die Werte des Jahres 2008 wurden gewahlt, da mit diesem Jahr jener Betrachtungszeitraum endet,

der im Zuge der vorliegenden Arbeit untersucht wird.
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Da sich die vorliegende Arbeit mit der sozialen Wohnpolitik beschéftigt, sind die PIR-
Werte der unteren und mittleren Einkommensschichten von besonderem Interesse.
Aus Tabelle 5 ist ersichtlich, dass ein Wohnungserwerb fir diese Gruppen kaum
maoglich ist: die entsprechenden PIR-Werte liegen zwischen 34,7 und 12,9, wobei
letzterer immer noch mehr als doppelt so hoch ist als der von der UNO als

Obergrenze fiir einen ,gesunden Markt definierten Wert von 6°°.

Wie bereits im Kapitel 3.3 diskutiert, sollte durch die Wohnreform von 1998 die
mittlere und untere Einkommensschicht der Stadtbevolkerung unterstitzt werden,
wobei das Ausmald der Unterstiitzung an das Haushaltseinkommen gekoppelt war.
Dartuber hinaus sollten Angestellte nicht langer durch staatliche Arbeitseinheiten mit
Wohnungen versorgt werden ", was eine wesentliche Veranderung in der
Wohnallokation bedeutete, da die Beschéaftigungsstruktur zu Beginn der Wohnreform
durch staatliche Betriebe gepragt war. So waren im Jahr 2001 noch 56 % der
Arbeitnehmerinnen in staatlichen Arbeitseinheiten beschéftigt (siehe Diagramm 8:
Beschaftigungsstruktur in Beijing 2001) (Wang/Chai 2008:31).

Beschaftigungsstruktur in Beijing 2001
(Angaben in Prozent)

M Staatliche Arbeitseinheiten
M Kollektive Arbeitseinheiten

H Genossenschaftliche
Arbeitseinheiten

B Arbeitseinheiten im
gemeinschaftlichen Besitz

B Kapitalgesellschaften

m Aktiengesellschaften

Diagramm 8: Beschéftigungsstruktur in Beijing 2001

Quelle: Wang/Chai 2008:31 zitiert nach China Statistical Yearbook 2002:120-121

3 siehe FuRnote 71

™ Hierauf wurde im Kapitel 3.3 eingegangen.
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Der Anteil der errichteten Flache durch staatliche Arbeitseinheiten am
Immobilienmarkt in Beijing im Jahr 2000 betrug 35,9 % (China Statistical Yearbook
2001:497).

4.1.2. Soziale Wohnpolitik

Wie bereits im Kapitel 4.1.1 dargestellt, kommt Beijing eine besondere Bedeutung zu:
mit dem Hauptsitz der Zentralregierung befinden sich die wichtigsten politischen und
administrativen Gremien in der Stadt. Dadurch wurde die Stadtregierung mit der
Aufgabe konfrontiert, einerseits den staatlichen Wohnungssektor zu reformieren, und
sich dartber hinaus um den marktwirtschaftlich gelenkten Sektor zu kimmern (Wang
2004:52). In diesem Zusammenhang verabschiedete die Stadtregierung im
September 1999 einen Plan zur lokalen Umsetzung der im Jahr davor durch den
Staatsrat beschlossenen Reformstrategie. Im ,Implementierungsplan zur weiteren
Intensivierung der Reform des stadtischen Wohnbausystems und Beschleunigung
des Wohnbaus in Beijing* (At 515 32— IR AL IRAE 55 i 5 S0 b (3 b 2 v S it
%) wurden die Zielsetzungen sowie die durchzufilhrenden Methoden festgelegt’™.

Darin wurde u.a. die Errichtung eines mehrschichtigen, nach Einkommensklassen
differenzierten Systems der Wohnungsbereitstellung reglementiert °, wobei die
Bereitstellung der Niedrigmietwohnungen - der Wohnungen, die fir die
einkommensschwachste Gruppe vorgesehen waren - ausschlie3lich von der
Stadtregierung organisiert werden sollte (Regierungsdokument 1999d:0.S.).

Dartber hinaus enthielt der ,Implementierungsplan zur weiteren Intensivierung der
Reform des stadtischen Wohnbausystems und Beschleunigung des Wohnbaus in
Beijing“ neben den sozialen und wirtschaftlichen Aspekten eine weitere Zielsetzung.
Es wurde festgelegt, dass Kostenginstige und Angemessene Wohnungen
vorwiegend den Angestellten staatlicher Betriebe zur Verfiigung gestellt werden
sollten (Regierungsdokument 1999d:0.S.). Eine politische Funktion dieser
Wohnungen bestand infolgedessen in der Wohnversorgung der Beglnstigten des

(alten) vormarktwirtschaftlichen Systems.

’® Diese wurden im Kapitel 3.3 angefuhrt.

® Dieses mehrschichtige System wurde im Kapitel 3.3 dargestellit.
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4.1.2.1. System der Niedrigmietwohnungen

Das System der Niedrigmietwohnungen wurde bereits im Kapitel 3.3.2.1 diskutiert.
Im Folgenden wird auf besondere Merkmale des Systems in Beijing eingegangen
und so die lokale Umsetzung der von der Zentralregierung erlassenen Richtlinien

dargestellt.

Nachdem bereits 2000 eine Verordnung zur ,Ubergangsregelung der Mietkiirzungen
von Offentlichen Mietwohnungen in Beijing* (It 5t30 88 A A 13 55 Fl 4 0k 5 8 47 707%)
veroffentlicht wurde, begann die Stadtregierung von Beijing 2001 mit der
Implementierung des Systems der Niedrigmietwohnungen  fir  die
einkommensschwache Bevdlkerungsschicht (Regierungsdokument 2001a:0.S.). Im
Erlass vom 21.08.2001, der ,Mitteilung zur vorlaufigen Methode der Administration
von stadtischen Niedrigmietwohnungen in Beijing* (3¢ T4t 5% 7 342 B AHLAT 55 i 3 AT
JriE i@ %n) wird die Wohnraumversorgung der Stadtbevolkerung mit geringem
Einkommen behandelt (Du 2006:45).

In Beijing gehdrten folgende Personengruppen zur Zielgruppe der Niedrigmietpolitik
(Du 2006:45):

e Haushalte mit einer Wohnflache von unter 7,5 m2 pro Person,

e Haushalte, welche staatliche Unterhaltsbeihilfe’” bezogen,

e Kriegsversehrte,

e Familienangehdrige revolutiondrer Martyrer sowie

e zwangsumgesiedelte Haushalte, deren Entschadigungszahlung nicht

ausreichte.

Diese Haushalte wurden im Rahmen des Niedrigmietsystems durch folgende
Methoden unterstiitzt (Du 2006:45)"®:

" Durch die .Mitteilung betreffend der Errichtung des Systems =zur Absicherung des
Existenzminimums fiir die stadtischen Einwohner* (3¢ 7E 4 [E & 7.3 117 5 B B A0 A 375 £ s 1) 282 11 3 26)
des Staatsrat der VR China vom 02.09.1997, wurde landesweit das System der staatlichen
Unterhaltsbeihilfe fur die unterste stddtischen Einkommensschicht errichtet (Regierungsdokument
2005:0.S.).
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e Mietzinsreduktionen
e Mietzinssubventionen
e Bereitstellungen von Niedrigmietwohnungen

e Zusatzlicher Wohnungskredit fir Begunstigte des Niedrigmietsystems

Mietzinsreduktion (5% #% k)

Die Anwendung des Systems der Mietzinsreduktion wurde erstmals im Dokument
,Ubergangsregelung der Mietkiirzungen von o&ffentlichen Mietwohnungen in
Beijing” (AL iU A H 1 5 M & 5217 /%) des Jahres 2000 geregelt und war fiir
Haushalte bestimmt, welche unterhalb der Armutsgrenze und in Offentlichen
Wohnungen lebten (Regierungsdokument 2001a:0.S.). Diese Wohnungen wurden
vor 1995 grof3teils noch von staatlichen Arbeitseinheiten vergeben, wobei die
durchschnittiche  Wohnungsmiete etwa 0,13 RMB/m2 betrug. Nach der
Wohnungsreform stieg der durchschnittliche Mietzins jedoch auf 3,05 RMB/m2 im
Jahr 2000 an (Bauministerium und Wohnungsgewabhrleistungskomitee 2009:494).
Haushalte, die dadurch unter die Armutsgrenze rutschten, wurden durch die Zahlung
einer nominalen Miete bzw. durch den génzlichen Erlass der Mietkosten untersttitzt
(Ju 2002:6).

Mietzinssubvention (FH5% 3 5 #Mib)
Diese Form der Unterstitzung war fur Mieterinnen bestimmt, welche ihre
Wohnungen am Markt nachfragten. Im Jahr 2001 war eine Foérderung von 25 RMB

pro m2 und Person vorgesehen (Du 2006:45).

Bereitstellung von Niedrigmietwohnungen (S24fi4H)

Kriegsversehrte und Familienangehorige revolutionarer Martyrerinnen sowie
pensionierte Modellarbeiterinnen haben die Mdglichkeit, um die Bereitstellung von
staatlichen Niedrigmietwohnungen anzusuchen. Bei dieser Form der Unterstlitzung
betragt die durchschnittliche Wohnflache pro Person mindestens 10 m2 und die Miete
5 % des Haushaltseinkommens (Du 2006:45).

®Im Kapitel 3.3.2.1 wurden die Richtlinien der Zentralregierung zum Niedrigmietsystem erlautert. An

dieser Stelle erfolgt die Darstellung der lokalen Umsetzung dieser Vorgaben.
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Zusatzlicher Wohnungskredit fir Beglinstigte des Niedrigmietsystems (fi4:%h
aAY3)75)

Zusatzlich zu diesen drei Formen der Niedrigmietwohnungen wurde in Beijing 2002
ein weiteres System der Unterstitzung implementiert, welches Familien unterstitzte,
die zwangsumgesiedelt wurden und deren Entschadigungszahlung fir den Erwerb
einer Wohnung nicht ausreichte (Du 2006:45). Sofern diese Familien bereits vor der
Zwangsumsiedelung Begunstigte des Niedrigmietsystems waren, wurde ihnen je
nach HaushaltsgréRe eine finanzielle Beihilfe gewahrt (Du 2006:45):. Zwei-
Personenhaushalten wurde durch die staatliche Unterstitzung von 10.000 RMB der
Kauf einer Ein-Zimmerwohnung ermdglicht. Drei-Personenhaushalte erhielten 15.000
RMB fir den Erwerb einer Zwei- Zimmerwohnung und Haushalte mit vier oder mehr
Personen wurden mit 20.000 RMB beim Kauf einer Zwei- oder Dreizimmer-Wohnung,
deren Wohnflache 75 m2 nicht Ubersteigen durfte, unterstitzt (Regierungsdokument
2002:0.S). Effektiv wurde diese Unterstitzungsform aufgrund der unzureichenden
Kreditrahmen jedoch kaum genutzt (O.V. 2008b:0.S.).

Am 21.12.2005 erhohte sich durch den Erlass der ,Mitteilung zur Frage der
erweiterten Abdeckung der Niedrigmietwohnungen in Beijing* (3¢ T4 Kb 5t 7 B AE
s B @& A k< M B[ @ %) die Zahl der Anspruchsberechtigten fir
Niedrigmietwohnungen, da die bis dahin geltende Einkommensobergrenze von 300
RMB auf 580 RMB erhoht wurde (Du 2006:44). Dartber hinaus fihrte die
Veroffentlichung der ,Mitteilung tber die Durchflihrung der teilweisen Anpassung der
Niedrigmietpolitik Beijings” (51X 22 17 #87 B AL A3 b5 BUR 1E47 22 1K) 38 &) dazu, dass
die staatliche Mietbeihilfe von monatlichen 25 RMB pro Quadratmeter und Person®
auf 27 bzw. 30 RMB angehoben wurde (Du 2006:44).

Bis Ende 2005 wurden in Beijing insgesamt 14.351 Haushalte durch die
Niedrigmietpolitik unterstutzt. Diagramm 9 zeigt die Verteilung der einzelnen

Auspragungsformen in absoluten Zahlen und in Prozent.

"9 siehe Abschnitt ,Mietzinssubvention (#5% {} 5 ¥Mit) desselben Kapitels
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Verteilung der Auspragungsformen des

Niedrigmietsystems in Beijing (bis Ende 2005)
(Angaben in absoluten Zahlen und Prozent)

319 (2,22 %)

3.032 (21,13 %)

B Mietzinssubvention
B Mietzinsreduktion

Mietwohnungen

11.000 (76,65 %)

Diagramm 9:Verteilung der Auspragungsformen des Niedrigmietsystems in Beijing (bis
Ende 2005)

Quelle: Liu 2007:47

Diagramm 9 zeigt, dass die Unterstitzung durch Reduktion der Wohnungsmiete am
haufigsten gewahrt wurde. Subventionszahlungen und die Vergabe von Wohnungen
nahmen im Vergleich hierzu nur einen geringen Prozentsatz ein. Werden jedoch
anstatt der absoluten Verteilung die aufgewendeten finanziellen Mittel betrachtet,
scheint die Vergabe von Wohnungen von grofRer Bedeutung zu sein: so wurden
zwischen 2001 und 2004 nahezu alle der gesamten Niedrigmietunterstiitzung zur
Verfiigung stehenden Geldmittel fir die Errichtung des Wohnbauprojekts Guangqu
Beili (/7 1t ) aufgewendet. Bei diesem Projekt wurden auf 32.100 m2 300

Wohnungen fur parteinahe Haushalte errichtet (Liu 2007:37).

Die Finanzierung der Niedrigmietpolitik erfolgte mit den Gewinnen des
Wohnungsfonds. Bis 2005 wurde die Summe von 339,29 Millionen RMB fir die
Niedrigmietpolitik ausschlie3lich aus diesem finanziert; aus dem Budget der

Lokalregierung wurden infolgedessen keine finanziellen Mittel bendtigt (Liu 2007:47).
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Tabelle 6 enthalt eine lllustration der Finanzierung der Niedrigmietpolitik in Belijing

aus diesem Jahr.

Geldquellen

Gesamtbetrag Finanzhaushalt Profit aus Wohnfonds

339,290 Mio. RMB - 339,290 Mio. RMB

Tabelle 6: Finanzierung des Niedrigmietpolitik in Beijing bis 2005

Quelle: Liu 2007:47

2006 wurde im FUnfjahres-Wohnbauplan die weitere Ausdehnung des
Niedrigmietsystems beschlossen: in diesem sah die Stadtregierung bis 2010 den Bau
von etwa 10.000 Wohnungen auf einer Flache zwischen 470.000 bis 600.000 m2 vor
(Regierungsdokument 2006b:0.S.). Darlber hinaus war die Unterstlitzung von
weiteren 67.000 Haushalten geplant, die Uber ein Einkommen und eine Wohnung
unterhalb der festgelegten Mindestgrenze verfigten (Regierungsdokument
2006hb:0.S.).

Die am Anfang des Kapitels erlauterten Bestimmungen in der ,Mitteilung zur
vorlaufigen Methode der Administration von stadtischen Niedrigmietwohnungen in
Beijing* (2¢ T4t 5% w7 3ok #5 B AL 5 4 B AAT F0 A B9 K1) wurden am 7. Juni 2007
durch die ,Methoden der Administration von stadtischen Niedrigmietwohnungen der
Stadt Beijing” (At s FeAL(E 5 & # Jp%) ersetzt, die auf der vom Staatsrat und
dem Bauministerium verdffentlichten ,Mitteilung betreffend der Vorschlage zur
Modifizierung der  Wohnungsversorgungsstruktur mit einem stabilen
Wohnungspreis® (< 1 1 % E 55 At N 25 ) 52 2 1 55 0 4% = W A9 3@ &11) sowie der
.Methode der Administration von Niedrigmietwohnungen fur die Familien der
untersten stadtische Einkommensschicht* 3i 4 (5 N 5 RE B AL 5 5 B /%) aus
dem Jahr 2006 basierten (Regierungsdokument 2001b:0.S., Regierungsdokument
2007c:0.S., Regierungsdokument 2006a:0.S., Regierungsdokument 2003a:0.S.). In
diesem Dokument wurde festgehalten, dass bei der Durchfihrung der
Niedrigmietpolitik die Unterstitzung durch finanzielle Mietzuschisse priorisiert
werden sollte, wahrend der direkten Vergabe von Wohnungen eine untergeordnete

Rolle zugewiesen wurde. Des Weiteren wurde die Finanzierung des
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Niedrigmietsystems durch das Budget der Stadt eingefordert, die Gewinne aus dem
Wohnbaufonds sollten diesen nachgestellt werden (Regierungsdokument
2007c:0.S)).

Schlief3lich wurde im Jahr 2008 die Gruppe der Begunstigten durch die Anhebung
des Mindesteinkommens von 580 RMB auf 697 RMB um weitere 6.232 Haushalte
erweitert (Liu 2010:0.S.). Dies lasst auf die zunehmend bedeutende Rolle des
Niedrigmietsystems im Rahmen der sozialen Wohnpolitik der Stadtregierung Beijings

schlieRen.

4.1.2.2. System der Kostengtuinstigen und Angemessenen Wohnungen

Das System der Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen wurde bereits im
Kapitel 3.3.2.2 diskutiert. Im Folgenden wird die lokale Umsetzung der von der
Zentralregierung erlassenen Richtlinien dargestellt und auf besondere Merkmale des

Systems in Beijing eingegangen.

Die Anfange des Systems der Kostenginstigen und Angemessenen Wohnungen
sind in Beijing zu finden. So wurde bereits 1993 der ,Plan zur Umsetzung des Kangju
Bauprojektes der Stadt Beijing” (-t 5t 5 J& T2 5L jiti 77 2) veroffentlicht. Dieses
Pilotprojekt der Stadt Beijing, welches ausschliel3lich fur die Arbeiter der staatlichen
Arbeitseinheiten konzipiert war, fihrte 1995 zu einer landesweiten Implementierung
des Anju-Projektes (% )& L#£), aus welchem sich wiederum 1998 das System der

Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen entwickelte (Zan/Yue 2008:320).
Die Zielsetzungen des Anju-Projektes waren hoher gesteckt als jene des Kangju-
Projektes: die Stadtregierung strebte die Erreichung eines ,zufriedenstellenden

Lebensstandards” (/)MEE7K*F) an, was flur die Wohnpolitik bedeutete, dass die pro

Person zur Verfugung stehende Wohnflache 14 m2 betragen sollte und 80 % der
bewohnten Wohnungen in sich geschlossene Einheiten zu bilden hatten. Des
Weiteren war die schrittweise Anhebung der bis dahin unzureichenden
Wohnungsgrof3en vorgesehen, wobei dies in zwei Etappen realisiert werden sollte:
bis 1996 sollten Haushalte mit weniger als 3 m? und bis 2000 jene mit 4 m?
Wohnflache pro Person durch Wohnungen des Anju-Projektes versorgt werden
(Regierungsdokument 1993:0.S.). Dieser Plan der Stadtregierung von Beijing deckte
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sich im wesentlichen mit den 1994 vom Bauministerium verdffentlichten
»2Administrationsmethoden der Errichtung von stadtischen Kostenglinstigen und
Angemessenen Wohnungen® (345 2 5 & FH A3 3 8 W% & 8 70:%) %, Divergierende
Meinungen herrschten jedoch Uber die Finanzierung dieser Wohnungen: wéahrend
die Zentralregierung der Ansicht war, dass die finanzielle Verantwortung hierfir der
Lokalregierung oblag (Regierungsdokument 1994a:0.S.), verfugte diese, dass die
Kosten auf den Staat, die Arbeitseinheiten und Privatpersonen aufgeteilt werden
sollten (Regierungsdokument 1993:0.S.). Nach Li (1997:114) st hier die
konservative Einstellung der Beijinger Stadtregierung bei der Umsetzung der
Wohnreform erkennbar (Li 1997:114). Dem zum Trotz kann eine landesweite
Vorreiterposition Beijings bei der Versorgung der Stadtbevoélkerung mit verglinstigtem
Wohneigentum festgestellt werden (Zan/Yue 2008:4)%. Bereits 1998 verbffentlichte
die Stadtregierung Beijings ein Dokument, das ,Bestimmungen zur Beschleunigung
der Errichtung von Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen® (< T II £ 5%
& AL 5 @& WK % T 3 %€ ) beinhaltete. In diesem wurden die Standards der
Errichtung, die Fragen zur Administration, die an den Projekten beteiligten Parteien,
die Kostenstruktur sowie die Zielgruppe festgelegt (Regierungsdokument
1998b:0.S.). Demzufolge sollten die Baustandards jenen des neunten Funf-
Jahresplan der Stadt Beijing entsprechen, wobei beim Bau die Stadtregierung sowie
Immobilienentwicklungsfirmen und Arbeitseinheiten beteiligt werden sollten
(Regierungsdokument 1998b:0.S.). Daruber hinaus sah das Dokument drei Formen
der Errichtung von Kostengiunstigen und Angemessenen Wohnungen vor
(Regierungsdokument 1998b:0.S.):

e Wohnungen, welche Investitionen der Lokalregierung entstammten. Diese
waren zum einen Projekte, die von Beginn an als Kostengunstige und
Angemessene Wohnungen deklariert waren, und zum anderen fielen auch
Wohnungen, die durch Umwidmung aus dem Bestand der kommerzialisierten
Wohnungen stammten, in diese Kategorie.

e Wohnungen, fir die der Baugrund von staatlichen Arbeitseinheiten zur

Verfigung gestellt wurde.

% Diese wurden im Kapitel 3.2 erlautert.

® Dies wird in einem spéateren Abschnitt des Kapitels genauer erlautert.
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e Wohnungen, die durch eine Zusammenarbeit mehrerer staatlicher
Arbeitseinheiten errichtet wurden.
Wohnungen der zwei zuletzt angefiihrten Kategorien waren ausschliel3lich far

Mitarbeiterlnnen der Arbeitseinheiten bestimmt.

Diese ,Bestimmungen zur Beschleunigung der Errichtung von Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen® (3T IIHRE 5FiE FIAE 5 & 3 1% T E) legten auch
fest, dass die Verantwortung bei der Durchfiihrung der Kostenglnstigen und
Angemessenen Wohnprojekte einer speziell gebildeten Fiihrungsgruppe (45 i& F {1
B TAE4 S /NH) oblag, deren Mitglieder sich aus unterschiedlichen Ministerien

zusammensetzten und die unter dem Vorsitz des Beijinger Vizebirgermeisters
agierten (Regierungsdokument 1998b:0.S.). Im Hinblick auf die Kosten wurde im
Dokument festgelegt, dass sich diese aus Planungs-, Bau-, Infrastruktur-, und
Administrationskosten, sowie aus Kosten im Falle einer notwendigen
Zwangsumsiedlung zusammen setzten. Des Weiteren war der Profit der
Immobilienentwicklungsfirmen mit einer Obergrenze von 3 % determiniert
(Regierungsdokument 1998b:0.S.)®. Die Zielgruppe des Projektes waren Haushalte
der mittleren und unteren Einkommensschicht, welche in der Stadt gemeldet waren
und infolgedessen einen stadtischen Hukou hatten. Insbesondere z&hlten
Lehrerinnen, wissenschaftliche Mitarbeiterinnen in Staatsbetrieben sowie andere
Mitarbeiterinnen aus staatlich gefuhrten Arbeitseinheiten zu den Beginstigten
(Regierungsdokument 1998b:0.S.). Hieraus ist erkennbar, dass Kostengunstige und
Angemessene Wohnungen seit dem Beginn der Wohnreform von 1998 nicht
ausschlief3lich die Wohnversorgung sozial schwacherer Haushalte zum Ziel hatte.
Stattdessen wurde insbesondere auf die Versorgung von Begunstigten des alten
Systems der Wohnallokation durch staatliche Arbeitseinheiten mit Kostengunstigen
und Angemessenen Wohnungen abgezielt®.

Auf Basis der beschriebenen ,Richtlinien zur Beschleunigung der Errichtung von
Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen® (<1 IR & 53& F AT 5 2 5 12

TF#iL%€) wurden in weiterer Folge weitere Dokumente erlassen, die die Errichtung von

Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen vorantreiben sollten (Li 2009:37):

8 Hierauf wurde im Kapitel 3.3.2.2 eingegangen.

% Dies wurde im Kapitel 4.1.2 diskutiert.
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e ,Vorschlage fir die Durchfihrung des Erwerbs von Angemessenen und

Kostengiinstigen Wohnungen durch Verwaltungsorgane und Betriebe sowie
Einrichtungen der Stadt Beijing* (¢ T AL ATATENLIC . Sk 507 W SE 285 1 H
355 SE e ) 7 W)

e Implementierungsplan zur weiteren Intensivierung der Reform und
Beschleunigung des Wohnbaus in Beijing“ (1t 5 i #E — 5 AL I B3 ) 2 24
SEINARAT: P B S T )

e ,Die Verkaufsregelung und die Erwerbsmodalitaten fur die ersten
Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen® (5T & —#t &5 & F{E 5
B BRI K IME)

e ,Methode der Administration hinsichtlich des Verkaufes von selbst
erworbenen Wohnungen des offentlichen Eigentums und Kostengunstigen

und Angemessenen Wohnungen am Markt in der Stadt Beijing“ (At i &4 2
BAE G E A G B EEEINE)

In diesen Dokumenten fehlten Bestimmungen im Hinblick auf die Beschaffenheit der
Wohnungen wie beispielsweise die Anzahl der Quadratmeter und die Anzahl der
Zimmer (Li 2009:37). Dies wurde in den nachfolgenden Dokumenten erganzt
(Kou/Shu 2007:0.S.):

e Vorlaufige Bestimmungen hinsichtlich des Erwerbs von Kostengiinstigen und

Angemessenen Wohnungen® durch die stadtischen Einwohnerinnen Beijings
(A5 T R IR SE 22 B 3 55 A oK ) il 8 47 L) (Dezember 2000)

e ,Mitteilung Uber das Prozedere beim Erwerb von Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen durch die Einwohnerlinnen Beijings* (< T4t 5Tl
Wl e RO S22 5% 3 AT P R Fr iU 38 1) (2001)

e ,Erganzende Bestimmungen zu einschlagigen Fragen tUber den Erwerb von

Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen durch die stadtischen
Einwohnerlnnen Beijings* (b 5% 7 48 & B S 2 55 @ F AF s A 9% a) /A #b 78
HE) (2002)
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e ,Mitteilung betreffend der Weitergabe von publizierten Dokumenten bezuglich
der Administrationsmethoden des Preises von Kostenginstigen und
Angemessenen Wohnungen der Staatlichen Planungskommission und des
Bauministerium® (5% T4k B KT 2. @Rl T BN R & 50 1E FAE b A i o 3
IMESCHFHIEFT) (2002)

e ,Mitteilung Uber die Beglnstigung beim Verkauf von Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen fiir zwangsumgesiedelte Stadtbewohnerinnen (<
TG E AR LS R IRaE e A& s k) (2003)

e ,Mitteilung Uber Fragen zum Kauf von Kostengunstigen und Angemessenen
Wohnungen durch auswertige Arbeiterinnen mit einer Aufenthaltsbewilligung
fir Beijing” (Ab5TT CARJEAE RSN 530 3K A0 5T 7 42 5 1 P AT o A 5% ) ALY J
A1) (2003)

e _Mitteilung Uber die Errichtung eines Offentlichen Systems der
Erwerbsberechtigung von Kostengunstigen und Angemessenen
Wohnungen* (3¢ T8 348 B A AF s W) 3K 5 4% 2 7 il BE 1) 38 1) (2003)

Gemal diesen von der Stadtregierung Beijing erlassenen Bestimmungen waren alle
Haushalte ohne Wohnung bzw. mit einer Wohnung unterhalb des Mindeststandards,
Haushalte mit einem Jahreseinkommen von héchstens 60.000 RMB®* sowie Familien,
in welchen beide Ehepartnerinnen fur eine staatliche Behorde oder als Lehrerinnen
arbeiteten. Auch Familien, die im Rahmen von wichtigen Projekten bzw.
ErneuerungsmalRnahmen von Wohnungen, die nicht dem Standard entsprachen,
zwangsumgesiedelt wurden, waren zum Kauf einer Wohnung berechtigt
(Regierungsdokument 2004b:0.S.). Im Zuge dieser Reformphase erweiterte sich
auch die Gruppe der Begunstigten: waren urspringlich nur Haushalte mit einem

8 Da die gemachten Angaben der Haushalte oftmals nicht den Tastsachen entsprachen -

beispielsweise stellten Arbeitseinheiten ihren Angestellten Einkommensbescheide aus, die unter ihrem
tatsdchlichen Einkommen lagen -, wurden verstarkt Kontrollen eingefiihrt (Che/Guo 2009:9). Im Zuge
dessen wurde die ,Anwendung der dreistufigen Uberpriifung und die Methode der zweistufigen
Veroffentlichung® (SR B = 2% & #% . W 20 A 7n [ 75 :0) implementiert (Ma/Wang 2007:0.S.): die
Formulare und Bestatigungen fir die staatliche Wohnunterstitzung mussten beim jeweiligen
Nachbarschaftskomitee bzw. bei der zustdndigen ortlichen Regierungsstelle abgegeben werden und
wurden auf Gemeinde-, Kreis und Stadtebene geprift (Ma/Wang 2007:0.S.).
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Hukou in Beijing berechtigt, eine Wohnung zu kaufen, war dies nun auch fir
Arbeiterlnnen mit gultiger Aufenthaltsbewilligung sowie aus dem Ausland
ruckgekehrten Angestellten und Armeeangehorigen mdglich (Li 2009:37). Das
Ansuchungs- und Uberprifungsverfanren wurde weiter verbessert, indem die
Vergabe von Wohnungen durch die Mdglichkeit einer o6ffentlichen Einsicht der

Ergebnisse transparenter gestaltet werden sollte (Kou/Shu 2007:0.S.).

Im Dezember 2006 wurde der 11. Funfjahresplan des Wohnungsbaus fur Beijing (1t
TR 2006-2010) verdffentlicht. Diesem Plan zufolge sollten bis zum Jahr
2010 210.000 Kostengunstige und Angemessene Wohnungen auf einer Flache von
insgesamt 15 Millionen Quadratmetern errichtet werden. Etwas mehr als die Halfte
(110.000 Wohnungen auf 8 Millionenen Quadratmeter) sollten davon vor dem Jahr
2008 fertig gestellt werden (Regierungsdokument 2006b:0.S.). Die Forcierung des
Systems der Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen war notwendig
geworden, nachdem die Investitionen in diesem Bereich stetig zurtiick gegangen
waren: entfielen im Jahr 2000 noch 11,86 % der Gesamtinvestitionen am
Wohnungsmarkt auf die Errichtung von Kostenginstigen und Angemessenen
Wohnungen, betrug der Anteil im Jahr 2006 nur noch 5,17 % (Che/Guo 2009:7).
Diagramm 10 zeigt die Entwicklung der Investitionen in diesen Bereich anhand der
Ausweisung in Prozent der Gesamtinvestitionen in den Wohnungsmarkt fur die Jahre
2000 bis 2008.

Anteil der Investitionen in Kostengiinstige und
Angemessene Wohnungen an den Gesamtinvestitionen

des Wohnungsmarktes
(Angaben in Prozent)

10,85

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Diagramm 10: Investitionen in Kostengtnstige und Angemessene Wohnungen an

Gesamtinvestitionen
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Quelle: Xu/Tan 2010:0.S.
Aus Diagramm 10 ist ersichtlich, dass die Investitionen in Kostengunstige und
Angemessene Wohnungen bis zum Jahr 2001 kontinuierlich gestiegen waren, wobei
der hochste Wert ebenfalls in diesem Jahr verzeichnet wurde. Besonders nach 2004
nahmen die Investitionen jedoch stark ab: so wurde 2005 um 38,81 % weniger in
Kostengunstige und Angmessene Wohnungen investiert als im Vorjahr (Che/Guo
2009:7). Um dem entgegen zu wirken wurde der Errichtung von Kostengunstigen
und Angemessenen Wohnungen die hoéchste Prioritat zugewiesen und dartber
hinaus konkrete MaRnahmen zur Verbesserung des Wohnsystems formuliert: Nach
dem 11. Funfjahresplan wurden am 25.09.2007 die ,Methoden der Administration

von Kostenglinstigen und Angemessenen Wohnungen in Beijing* (1t i & 5@ F AT
& IME) erlassen, welche auf den am 13.08.2007 verdffentlichten ,Vorschlagen

des Staatsrates zur Losung der Wohnprobleme von stadtischen Haushalten mit
geringem Einkommen* ([ 4% Bt 9¢ T fif H 30 17 AR U N K g AF s R HE I+ = L)
basierten und Vorgaben fur die Umsetzung der landesweiten Politik in Beijing
festlegten. Bis 2020 sollen nicht mehr als 10 % der Einwohnerinnen in
sanierungsbedurftigen Wohnungen wohnen (Gao C. 2007:503). Auch Haushalte, die
beispielsweise aufgrund gefahrlicher Lebensbedingungen ihre Wohnung verlassen
mussten, sollen mit Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen versorgt
werden. Dies hat zur Folge, dass 550.000 Personen umgesiedelt werden muften
(Gao C. 2007:503). Schlief3lich sah der 11. Funfjahresplan des Wohnungsbaus fur
Beijing auch vor, die Kostenginstigen und Angemessenen Wohnungen von
Haushalten zuriickzukaufen, um Spekulationen am Wohnungsmarkt entgegen wirken
zu konnen (Regierungsdokument 2006b:0.S.).

Insgesamt konnte zwischen 1998 und 2008 die Versorgung von 179.000 Haushalten

mit Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen erreicht werden (Xu/Tan, O.S.).

Da die stadtische Beschaftigungsstruktur in Beijing stark durch staatliche Betriebe
gepragt war®®, hatten die staatlichen Arbeitseinheiten einen groRen Einfluss auf die

Umsetzung der sozialen Wohnpolitik. Aus diesem Grund wurden sie von der

% Fur diese Personen wurde die Wohnflache jedoch begrenzt (hierauf wurde im Kapitel 4.1.2
eingegangen): die Wohnflache sollte fortan nicht langer 120 m2 betragen, sondern stattdessen 70 m?2
nicht tberschreiten (Kou/Shu 2007:0.S.)
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Lokalregierung in den Reformprozess involviert, um eine rasche Implementierung
des Systems der Kostenguinstigen und Angemessenen Wohnungen zu erreichen
(You 2003:60). Der theoretische Rahmen sah hierbei vor, den Arbeitseinheiten zum
einen die Mdoglichkeit eines vergunstigten Bezugs von Baugrund einzurdumen, und
ihnen zum anderen die Beauftragung von Immobilienentwicklungsfirmen mit der
Errichtung von Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen zu gestatten
(Lan/Qing/Lin 2009:11). In Wirklichkeit ging der Einfluss der Arbeitseinheiten jedoch
Uber diesen Rahmen hinaus, da sie oftmals Tochtergesellschaften griindeten, die
dann als Immobilienentwicklungsfirmen agierten (Lan/Qing/Lin 2009:11). Das hierfur
notwendige Startkapital entstammte den Vorverkdaufen von Wohnungen an ihre
Angestellten, die aufgrund des geringeren Preises sehr am Erwerb dieser
Wohnungen interessiert waren® (Lan/Qing/Lin 2009:11). In diesem Zusammenhang
ist zu ergédnzen, dass Arbeitseinheiten, die Uber ein hohes Kapital oder viel Baugrund
verfligten, bessere Wohnungen zur Verfiigung stellen konnten (Huang/Clark13) &’.
So war es diesen dadurch nicht nur mdoglich, qualifizierte Arbeitnehmerinnen
anzuwerben bzw. zu binden, stattdessen konnten sie dartber hinaus auch noch am
Immobiliensektor Ful3 fassen (Lan/Qing/Lin 2009:11). Demzufolge profitierten
staatliche Arbeitseinheiten, die Uber ein hohes Kapital oder viel Baugrund verfligten,
von der Errichtung von Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen. Dies trifft
besonders auf die Arbeitseinheiten auf Zentralregierungsebene zu, wovon es nach
Wang (2001:622) in Beijing im Jahr 2001 mehr als 20.000 gab.

Die Arbeitseinheiten traten aber nicht nur als Bauherren auf; sie waren auch
Nachfrager von kommerzialisierten sowie Kostenginstigen und Angemessenen
Wohnungen®® (Huang 2004:60). Die nach Wong et al. (2007) erstellte Abbildung 11:

% Der Preisvorteil war darauf zuriickzufuhren, dass die Wohnungen auf Land gebaut wurden, das
entweder ohnehin im Eigentum der Arbeitseinheiten stand, oder das zuvor eigens zu diesem Zweck
zu verglnstigten Konditionen bezogen werden konnte (Lan/Qing/Lin 2009:11).

8 Diese waren beispielsweise naher am Stadtzentrum angesiedelt, wahrend die Wohnungen von
politisch weniger gut gestellten und finanziell schwécheren Arbeitseinheiten meist in Vororten gebaut
wurden (Huo 2008:61).

8 Huang (2004:60) beziffert den Anteil der staatlichen Arbeitseinheiten an der Gesamtnachfrage am

Beijinger Wohnungsmarkt mit 60 %.
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Struktur der Wohnungsversorgung seit 1998 stellt diese besondere Position der

staatlichen Arbeitseinheiten nach der Wohnreform von 1998 graphisch dar.
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Abbildung 11: Struktur der Wohnungsversorgung seit 1998

Quelle: Wong et al 2007:58
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Hierdurch wurde eine spezielle Konstellation geschaffen, in der die Angebotsseite
nach marktwirtschaftlichen Prinzipien funktionierte, wahrend die Nachfrageseite
weiterhin einen staatlichen Wohlfahrtscharakter beibehielt (Zhang 2000:524). Dies
bedeutete wiederum eine Fortfliihrung alter Machtstrukturen, in welchem die vor der
Wohnreform beglinstigen Personen auch nach der Reform privilegiert waren. Zudem
stellte die Partizipation der Arbeitseinheiten am Wohnungsmarkt fiir Angestellte von
Betrieben, die entweder nicht dem Staatssektor zugehdrig waren oder nur Uber
wenig politische Macht bzw. finanzielle Mdglichkeiten verfigten, eine Hirde im
Erwerb von Kostenginstigen und Angemessenen Wohnungen dar, da die hohe
Nachfrage durch die Arbeitseinheiten die Wohnungspreise ansteigen liel3 (Zhang
2000:524).

4.1.3. Zusammenfassung

Seit 1998 hat die Bedeutung des Wohnungsmarktes flir die gesamtwirtschaftliche
Entwicklung in Beijing erheblich an Bedeutung zugenommen (He/Zhao 2006:1). Die
Wohnbauinvestitionen sind kontinuierlich gestiegen ® , auch das AusmaR der
errichteten Wohnflache hat sich seit 1998 stark erhoht®. Mit der zunehmenden
Kommerzialisierung des Wohnungsmarktes stieg der Quadratmeterpreis jedoch stark
an®. Da sich das Einkommen im selben Zeitraum in geringerem Ausmaf erhoht hat
(Liu/Reed 2008:277) %, waren stadtische Haushalte beim Wohnungserwerb mit
finanziellen Schwierigkeiten konfrontiert. Dass hiervon auch Haushalte mit hGherem
Einkommen betroffen waren, zeigt der PIR-Wert von 8,3 fir die Gruppe der hohen
Einkommen aus dem Jahr 2008%. An dieser Stelle ist jedoch zu erganzen, dass die

PIR-Werte bereits davor sehr hoch waren®*.

% Die jahrlichen Wohnbauinvestitionen zwischen 2004 und 2008 wurden in Diagramm 2 dargestellt.

% Die zwischen 1999 und 2008 errichtete Wohnflache wurde in Diagramm 3 dargestellt.

% Die durchschnittlichen Quadratmeterpreise zwischen 1999 und 2008 in Beijing wurden in Diagramm
4 dargestellt.

%2 Das durchschnittliche verfligbare Haushaltseinkommen zwischen 1998 und 2004 wurde in
Diagramm 5 dargestellt. Die Steigerungsraten des durchschnittichen Quadratmeterpreises und die
des durchschnittlichen verfligbaren Einkommens wurden einander in Diagramm 6 gegenuber gestellt.
% Die PIR-Werte aller Einkommensklassen aus dem Jahr 2008 wurden in Tabelle 5 angefiihrt.

% Die durchschnittlichen PIR-Werte aus den Jahren 2001 bis 2008 wurden in Tabelle 4 angeflhrt.

86 Masterarbeit | David Wense



Soziale Wohnpolitik in der VR China anhand der Fallbeispiele Beijing und Shanghai 1998 - 2008

Die Stadtregierung Beijings stand somit vor der Aufgabe, das Modell der staatlichen
Wohnversorgung 1998 zu beenden und auf Basis der durch die Zentralregierung
erlassenen Richtlinien eine auf die lokalen Verhéltnisse angepasste soziale
Wohnpolitik zu implementieren. Die Herausforderung bestand insbesondere darin,
die staatlichen Mitarbeiter, deren Anteil am Arbeitsmarkt Beijings betrug im Jahr 2000
etwa 58 % (Wang 2004:52), in eine neues wohnpolitisches Konzept zu uberfuhren,
wobei gleichzeitig die mittlere und untere Einkommensschicht unterstitzt werden

sollten.

Haushalte mit einer Wohnflache von unter 7,5 m2 pro Person, Haushalte, die
staatliche  Unterhaltsbeihilfe  bezogen, Kriegsversehrte, Familienangehorige
revolutiondrer  Martyrer  sowie = zwangsumgesiedelte =~ Haushalte, deren
Entschadigungszahlungen nicht ausreichten wurden im Zuge des Systems der
Niedrigmietwohnungen entweder durch Mietzinssubvention oder -reduktion, die
Bereitstellung von Niedrigmietwohnungen oder die Gewahrung eines zusatzlichen
Wohnungskredites untersttitzt (Du 2006:45). Ab 2007 wurde die Unterstlitzung durch
finanzielle Mietzuschisse priorisiert (Regierungsdokument 2007¢:0.S.). Die bis dahin
ausschlieBliche Finanzierung des Systems durch die Gewinne aus dem
Wohnungsfonds sollten auf eine primare Finanzierung durch das Budget der
Stadtregierung umgestellt werden (Regierungsdokument 2007¢:0.S.).

Nachdem Beijing bereits 1993 mit dem sogenannten Kangju -Projekt Erfahrungen mit
der Durchfihrung des verginstigten Verkaufs von Wohnungen sammeln konnte,
nahm die Lokalregierung nach 1998 durch die rapide Umsetzung der Errichtung von
Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen eine landesweite Vorreiterrolle bei

der Durchfihrung des vergunstigten Wohnungsverkaufes ein.

Zielgruppe der Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen waren gemal3 den
Richtlinien der Zentralregierung zum einen die mittlere und untere
Einkommensschicht mit stadtischem Hukou *° ; zum anderen sollten auch
Mitarbeiterinnen der staatlichen Arbeitseinheiten versorgt werden

(Regierungsdokument 1998b:0.S.). Insbesondere in Beijing scheint der Versorgung

% Diese Bestimmung wurde 2004 zusammen mit anderen Bestimmungen gelockert, wodurch mehr

Personen Anspruch auf Kostengiinstige und Angemessene Wohnungen hatten (Li 2009:37).
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der Begunstigten des alten Systems der Wohnversorgung mit Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen aufgrund des hohen Anteils an Staatsbediensteten eine
hohe Prioritat zugewiesen worden zu sein. Die staatlichen Arbeitseinheiten wurden
daher bewusst in den Allokationsprozess involviert, um den Reformprozess zu
beschleunigen.

Die Arbeitseinheiten traten sowohl als Bauherren, als auch als Nachfrager am Markt
auf (Huang 2004:60). Wahrend Arbeitseinheiten, die tUber hohes Kapital oder viel
Baugrund verfugten, in vielerlei Hinsicht von der Errichtung von Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen profitierten, waren Personen, die keinem Staatsbetrieb
oder einer machtpolitisch bzw. finanziell schlechter gestellten Arbeitseinheit
angehdrten, durch die veranderte Situation der Arbeitseinheiten im Reformprozess
benachteiligt (Zhang 2000:524).
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4.2.Shanghai

Dieses Kapitel behandelt die Wohnpolitik Shanghais, wobei sich der Aufbau am
Kapitel 4.1 orientiert: Nach einer Beschreibung der allgemeinen Situation des
Wohnbausektors in Shanghai (Kapitel 4.2.1) wird die Umsetzung der von der
Zentralregierung vorgegebenen Richtlinien fur die soziale Wohnungsversorgung
dargestellt (Kapitel 4.2.2). In diesem Zusammenhang wird das System der
Niedrigmietwohnungen (Kapitel 4.2.2.1) sowie das System der Kostengunstigen und

Angemessenen Wohnungen (Kapitel 4.2.2.2) untersucht.

4.2.1. Hintergrundinformationen

Shanghai ist wie Beijing eine regierungsunmittelbare Stadt und als solche der
Zentralregierung direkt unterstellt. Aus diesem Grund kann die Stadtregierung
Shanghais gemeinsam mit dem Volkskongress dieser administrativen Ebene eigene
Verwaltungsmaf3nahmen, Verordnungen, Beschlisse und Anordnungen erlassen
(Zhu 2007:208). 2008 waren 16,73 Millionen Menschen im Besitz des stadtischen
Wohnrechts (China Statistical Yearbook 2009:91).

Bis in die 1980er Jahre wurde der Wohnungsbau in Shanghai stark vernachlassigt.
Aufgrund der zentralistischen Planwirtschaft war Shanghai dazu verpflichtet, hohe
Abgaben an die Regierungszentrale in Beijing abzufihren, die fur die Investition in
andere Stadte bendtigt wurden (Zhu 2007:197). in den 1980er Jahren stammten
18 % der gesamten Staatseinkiinfte aus Shanghai, jedoch floss durchschnittlich nur
1 % der an die Zentralregierung abgegebenen Gelder wieder fur Investitionen in
Shanghais stadtebauliche Infrastruktur zuriick. Dies erklarte die begrenzten
finanziellen Moglichkeiten der Stadt im Hinblick auf den Wohnungsbau (Zhu
2007:197). Auch die Tatsache, dass Shanghai ab 1984 zu den 14 Offnungsstadten
an der Ostkiiste ®® gehorte, filhrte nicht unmittelbar zu einer Verbesserung der
angespannten budgetaren Lage: So wies die Stadt noch 1985 im landesweiten
Vergleich die schlechtesten Wirtschaftsdaten auf (Pilz 1997:187). Erst durch die

% Im Mai 1984 beschlossen die Zentralregierung und der Staatsrat die Offnung von 14 Stadten
(Dalian, Qinhuangdao, Tianjin, Yantai, Qingdao, Lianyungang, Nantong, Shanghai, Ningbo, Wenzhou,
Fuzhou, Guangzhou, Zhanjiang und Beihai) fir auslandische Investitionen, um die wirtschaftliche
Entwicklung zu beschleunigen (O.V. 2008d:0.S.).
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Verleihung des besonderen Verwaltungs- und Planungsstatus im Jahr 1988 war es
der Stadtregierung Shanghais moglich, Steuererhebungen und Budgetplanungen
autonom durchzufiihren, wodurch sich die wirtschaftliche Lage verbesserte (Zhu
2007:197). Dieser Aufwartstrend wurde durch die Beschliisse des 14. Parteitages im
Oktober 1992 unterstitzt: im zugehérigen Bericht, in welchem Pudong als
,Drachenkopf® fur die Entwicklung der Stadte im Yangzi-Delta bezeichnet wurde,
wurde jene Strategie erneut bestatigt, nach der Shanghai als ,groRtes Wirtschafts-
und Finanzzentrum an der Westkiiste des Pazifiks* etabliert werden sollte®” (Zhu
2007:197). Die ErschlieBung Pudongs als wirtschaftliche Sonderzone sollte — sowohl
im regionalen, als auch im landesweiten Kontext — jedoch nicht nur wirtschaftliche
Vorteile bringen, sondern dartber hinaus auch die politische Stabilitat erh6hen (Zhu
2007:197). Dies wird infolgedessen auch als ,Wendepunkt® in der Stadtentwicklung
Shanghais betrachtet.

Neben der allgemeinen wirtschaftlichen Situation und der Wohnreform® wird das
rasche Wirtschaftswachstum auch auf die Fuhrungsweise durch die Lokalregierung
zurlickgeflhrt. Diese wird auch als ,Shanghai Modell der starken Lokalregierung” (5
TEUR) bezeichnet und schaffte durch effizientes Handeln und die rasche Verteilung
der zur Verfigung stehenden Ressourcen gunstige Rahmenbedingungen (Zhu
2007:211). In der Wohnpolitik zeigte sich die ,starke Lokalregierung“ durch den rasch
durchgefiihrten, groR3flachigen Abriss alter Wohnungen im Stadtzentrum zur
Gewinnung von Baugrund (Zhu 2007:211). Dies hatte einen positiven Effekt auf die

Investitionen in die Bauwirtschaft

Auch die Weltausstellung 2010 setzte Impulse im Bausektor: in der
Vorbereitungsphase standen 30 % der Gesamtinvestitionen mit dieser im
Zusammenhang, wobei der Grofiteil der finanziellen Mittel fir den Ausbau der
Infrastruktur aufgewendet wurde (China Daily 2010:0.S.). Dartber hinaus wurde

aber auch in den Wohnungsbau investiert: seit der Wohnreform 1998% bis zum Jahr

9 Diese Strategie wurde bereits 1986 durch den stddtebaulichen Gesamtplan fur Shanghai festgelegt
und im Zuge des 14. Parteitages nochmals aufgegriffen und diskutiert.
% Die Wohnreform wurde im Kapitel 3.3 diskutiert.

% Die Wohnreform wurde im Kapitel 3.3 diskutiert.
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2005 war ein stetiger Anstieg dieser Investitionen zu verzeichnen, danach pendelten
sie sich bis 2008 bei etwa 86 Milliarden RMB ein. Im Diagramm 11 wird diese
Entwicklung graphisch dargestellit.

Wohnbauinvestitionen in Shanghai von 1999 bis

2008
(in RMB, Angabe in Hundert Millionen)

1200 -~

1000 - 223 o0 854 853 872

800 - 694
585

600 444 467
400 -

200 +

0 T T T T T T T T T 1
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Diagramm 11: Wohnbauinvestitionen in Shanghai von 1999 bis 2008

Quelle: Shanghai Statistical Yearbook 2009: O.S.

Die Investitionen in den Wohnbau wirkten sich auch auf die errichtete Wohnflache
aus: wie im Diagramm 12 ersichtlich, findet sich der Sprung der
Wohnbauinvestitionen von 2003 auf 2004 (siehe Diagramm 11) auch im

Zusammenhang mit der errichteten Wohnflache.

Errichtete Wohnflache in Shanghai von 1999 bis 2008
(in Quadratmeter, Angabe in Zehntausend)

4000 3.270

3000 2.281
2000

1000

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Diagramm 12: Errichtete Wohnfléche in Shanghai von 1999 bis 2008
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Quelle: Shanghai Statistical Yearbook 2009:0.S.

Fur die Beurteilung der Wohnsituation der Stadtbevolkerung sind neben den Daten
Uber die steigenden Investitionen in den Wohnungsbau und die Zunahme an
errichteter Wohnflache auch die Entwicklungen der Quadratmeterpreise bzw. deren
entsprechende Relation zum Haushaltseinkommen relevant. Diagramm 13:
Durchschnittliche Quadratmeterpreise in Shanghai zwischen 1999 und 2008 zeigt,
dass der durchschnittliche Quadratmeterpreis in Shanghai von 1999 bis 2007 jahrlich
gestiegen ist. Lediglich 2008 verringerte sich dieser minimal (China Statistical
Yearbook 2000-2009:0.S.).

Durchschnittlicher Quadratmeterpreis in Shanghai von

1999 bis 2008
(in RMB)
14000 -
9000 - 6.698 7.039 amm ey
4.989 °-/61

4.007

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Diagramm 13: Durchschnittliche Quadratmeterpreise in Shanghai zwischen 1999 und
2008

Quelle: China Statistical Yearbook 2000-2009

Das den Haushalten zur Verfigung stehende Einkommen ist seit 2000 stetig

gestiegen. Im Diagramm 14 ist dieser Anstieg deutlich erkennbar.
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Verfligbares Einkommen in Shanghai von 2000 bis 2008

(in RMB)
30000 - 26.675
23:623
25000 - . 20.668
) 16 683 16.040
20000 14.867 ~ 4

15.250
15000 {10,937 11.718 12883

10000 -~
5000 -

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Diagramm 14: Verfugbares Einkommen in Shanghai von 1999 bis 2008

Quelle: China Statistical Yearbook 2000 - 2009

Zum besseren Vergleich stellt Diagramm 15 die Steigerungsrate der

Wohnungspreise jener des verfligbaren Einkommens gegenuber.

Steigerungsraten: durchschnittler Quadratmeterpreis und
verfiigbares Einkommen (1999-2008)

0,5

04 —&— Verfiigbares Einkommen
)

0,3 A —#— Wohnungsquadratmeter

preis

0,2 A

0,1 -

0 e ‘
o1 2({2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Diagramm 15: Steigerungsraten: durchschnittliche Quadratmeterpreises & verfligbares

Einkommen in Shanghai

Quelle: China Statistical Yearbook 2000-2009

Hieraus ist erkennbar, dass das durchschnittlich verfigbare Einkommen,

ausgenommen der Werte des Jahres 2002, keinen wesentlichen Schwankungen
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unterlag. Die Wohnungspreise weisen eine héhere Schwankungsbreite auf und die
Zuwachsrate lag meist Uber jenen des verfligbaren Einkommens.
Ein Vergleich der PIR-Werte'® der jeweiligen Jahre macht dies besonders deutlich.

Diese sind in Tabelle 7 angefuhrt.

Durchschnittlicher Verflgbares
_ Wohnflache _
Wohnungspreis Einkommen PIR
(m2 pro Kopf)
(RMB/m?) (RMB/Jahr)
2000 3326 21,7 11718 6,16
2001 3659 22,3 12883 6,33
2002 4007 24,1 13250 7,29
2003 4989 25,3 14867 8,49
2004 6385 27,2 16683 10,41
2005 6698 28,4 18645 10,2
2006 7039 29,3 20668 9,98
2007 8253 32,2 23623 11,23
2008 8195 33,4 26675 10,26

Tabelle 7: PIR-Werte von Shanghai zwischen 2001 und 2008

Quelle: O.V. (2008c) und Sina (2009b)

Die PIR-Werte aus Tabelle 7 wurden zur deutlicheren lllustration nochmals extrahiert

und im Diagramm 16 eingezeichnet.

1% per PIR-Wert wurde im Kapitel 2.4 definiert und erlautert.
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Diagramm 16: PIR-Werte von Shanghai zwischen 2000 und 2008

Quelle: O.V. (2008c) und Sina (2009b)

Diagramm 16 zeigt, dass sich der PIR Wert seit dem Jahr 2000 stark erhéht hat: im
Jahr 2007 lag dieser bei 11,23 (O.V. 2008c:0.S.), was nahezu eine Verdoppelung
des Wertes vom Jahr 2000 bedeutete. Dies lasst auf die finanziellen Schwierigkeiten
der Stadtbevolkerung beim Wohnungskauf schlieRen. Gemald den Bestimmungen
der Vereinten Nationen sind alle PIR-Werte aus Tabelle 7 als zu hoch einzustufen'®*,
Da es sich bei diesen Daten um Durchschnittswerte handelt, gibt eine
Aufschlisselung nach Einkommensschicht ein detaillierteres Bild der Situation. So
wies die Gruppe der untersten Einkommensschicht im Jahr 2008 einen PIR-Wert von
23,6 auf (Shanghai Statistical Yearbook 2009:0.S.), was die von den Vereinten
Nationen definierte Obergrenze beinahe um ein Vierfaches tbersteigt. Auch der PIR-
Wert der Gruppe der hohen mittleren Einkommen ist mit 9,05 (Shanghai Statistical
Yearbook 2009:0.S.) zu hoch. Lediglich die Spitzenverdiener liegen unter dieser
Grenze. In Tabelle 8 werden die PIR-Werte aller Einkommensschichten angefuhrt.

Zur lllustration wurden die Zahlen aus 2008 herangezogen'%.

191 Sjehe hierzu auch Kapitel 2.4

192 pie Werte des Jahres 2008 wurden gewahlt, da mit diesem Jahr jener Betrachtungszeitraum endet,

der im Zuge der vorliegenden Arbeit untersucht wird.
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Durchschnittlicher
_ _ _ m2 pro | Verfugbares
Einkommensschicht Wohnungspreis _ PIR
Person | Einkommen

pro m2
Spitzeneinkommen

8195 33,4 53733 5,09
(20 %)
hohes-mittleres Einkommen

8195 33,4 30239 9,05
(20 %)
mittleres Einkommen

8195 33,4 22675 12,07
(20 %)
mittleres-niedriges
Einkommen 8195 33,4 17550 15,59
(20 %)
geringstes Einkommen

8195 33,4 11593 23,6
(20 %)

Tabelle 8: einkommensspezifische PIR-Werte (Shanghai)

Quelle: eigene Darstellung nach den Daten aus Shanghai Statistical Yearbook
2009:0.S.

Die Zahl der Angestellten in staatlichen Arbeitseinheiten betrug in Shanghai im Jahr
2001 42,2 % was unter dem landesweiten Durchschnitt von 51,7 % lag. Die Stadt
hatte in diesem Jahr mit 20.2 % landesweit'®® die hochste Zahl an Beschaftigten in

Privaten Unternehmen.

193 der landesweite Durchschnitt waren 10,3 %
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Beschaftigungsstruktur in Shanghai 2001
(Angaben in Prozent)

250 M Staatliche Arbeitseinheiten
M Kollektive Arbeitseinheiten
W Genossenschaftliche

Arbeitseinheiten

B Arbeitseinheiten im
gemeinschaftlichen Besitz

B Kapitalgesellschaften

m Aktiengesellschaften

Diagramm 17: Beschéaftigungsstruktur in Shanghai 2001

Quelle: Wang/Chai 2008:31 zitiert nach China Statistical Yearbook 2002:120

Der Anteil der errichteten Flache durch staatliche Arbeitseinheiten am
Immobilienmarkt in Shanghai im Jahr 2000 betrug 4,5 % (China Statistical Yearbook
2001:497).

4.2.2. Soziale Wohnpolitik in Shanghai

Ahnlich wie Beijing nahm auch Shanghai bei der Transformation der Wohnpolitik eine
Vorreiterrolle ein, welche die landesweite Wohnpolitik beeinflusste (China Real
Estate Studies 2009:2). So wurden beispielsweise in Shanghai erfolgreich
eingefiihrte Konzepte wie beispielsweise der Wohnungsfond auch in anderen Teilen

des Landes implementiert (siehe Kapitel 3.3.3).

4.2.2.1. System der Niedrigmietwohnungen

Das System der Niedrigmietwohnungen wurde bereits in Kapitel 3.3.2.1 diskutiert. Im
Folgenden wird auf besondere Merkmale des Systems in Shanghai eingegangen und
dariiber hinaus die lokale Umsetzung der von der Zentralregierung erlassenen

Richtlinien dargestellt.
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1998 griindete die Verwaltungsbehoérde fur Wohnen, Land und Ressourcen der Stadt

Shanghai'®

einen Arbeitsausschuss, welcher mit der Ausarbeitung eines Systems
beauftragt wurde, das die Versorgung der unteren Einkommensschichten mit
gunstigem Wohnraum zum Ziel hatte (UN - Habitat 2004:0.S.). Zu diesem Zweck
wurde im August 1999 eine Erhebung in 14 Bezirken der Stadt Shanghai
durchgefthrt, bei der 180.000 Haushalte befragt wurden, die zuvor bereits eine Form
von staatlicher Wohnungsunterstiitzung bezogen hatten. Die Studie zeigte auf, dass
8,6 % der unteren Einkommensschichten auf einer Wohnflache von weniger als 7m?2
pro Person lebten (UN - Habitat 2004:0.S.). Infolgedessen sprach sich der
Arbeitsausschuss fur die Implementierung eines Niedrigmietsystems aus, von
welchem speziell Haushalte profitieren sollten, die entweder ein Einkommen
unterhalb der Armutsgrenze **°

Wohnflache unter der festgelegten MindestgroRe’®® lebten (UN - Habitat:0.S.). In

aufwiesen und/oder in Wohnungen mit einer

einem ersten Schritt des Implementierungsprozesses wurde im September 1999 von
der Stadtregierung Shanghais das Administrationsbiiro fiir Niedrigmietwohnungen®’
gegrundet, welches fur die Umsetzung der Niedrigmietpolitik verantwortlich war (UN -
Habitat:0.S.). Um ein fir Shanghai geeignetes Niedrigmietsystem zu finden,
analysierte das Administrationsbliro zunachst auf internationaler Ebene &hnliche
Systeme und verglich diese mit der Wohnsituation in Shanghai (UN - Habitat:O.S.).
Die hierdurch gewonnenen Ergebnisse wurden im September 2000 im Dokument
.,Methoden zur Durchfihrung des stadtischen Niedrigmietsystems in der Stadt
Shanghai“ (- ¥ 17 3% 48 B M E 55 5247 /6 7%) veroffentlicht (Regierungsdokument
2000:0.S.). Ein Monat spater wurde mit der Errichtung der ersten Pilotprojekte in den
Bezirken Zhabei und Changning begonnen (Yang 2008:0.S.), bevor die Umsetzung
schrittweise auf andere Stadtteile ausgeweitet wurde. So kamen im Juni 2001 acht
weitere Bezirke (Xuhui, Luwan, Yangpu, Putuo, Baoshan, Hongkou, Minxing,
Pudong) hinzu, bevor die Stadtregierung sechs Monate spater entschied, die im
Dokument erlassenen Richtlinien auf alle 19 Bezirke anzuwenden (Wu 2008:21).

Infolgedessen wurden Niedrigmietbiros auf Bezirksebene bzw. auf Ebene der

04 b By R A B EE )

1% diese war mit 280 RMB pro Monat festgelegt (O.V. 2001:0.S.)

1% 5 m2 pro Person (Bauministerium und Wohnungsgewahrleistungskomitee 2009:491)
0T b B B A A
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Nachbarschaftskomitees errichtet, welche die Aufgabe hatten, die Umsetzung der
Niedrigmietpolitik zu dezentralisieren, um n&her um der Zielgruppe herantreten zu
kénnen (UN - Habitat:O.S.).

Bis 2003 gingen 9.085 Antrage auf Niedrigmietwohnungen ein, die von einem
Komitee, das Nachbarschafts-, Bezirks- und Stadtebene vereinte, gepruft wurden.
Uber 8.580 Antrage wurden positiv entschieden; diese Haushalte wurden
infolgedessen in das Niedrigmietsystem aufgenommen (UN - Habitat:O.S.). Im Zuge
der Reformphase weitete sich die Gruppe der Anspruchsberechtigten weiter aus:
zum einen wurde die Wohnflachen-Untergrenze im April 2003 von 5 m2 pro Person
auf 6 m? und im Dezember desselben Jahres auf 7 m? erhght, zum anderen wurde
die Einkommensuntergrenze mit 570 RMB pro Monat definiert (Bauministerium und
Wohnungsgewahrleistungskomitee 2009:491). Dies hatte zur Folge, dass 10.000
weitere stadtische Haushalte anspruchsberechtigt wurden (UN - Habitat:O.S.). 2007
veroffentlichte die Stadtregierung das Dokument, das ,Vorschlage der Stadtregierung
Shanghai zur Durchfihrung der Vorschlage des Staatsrates betreffend der
Uberwindung der Wohnungsnot von stadtischen Haushalten mit geringem
Einkommen* (_ifg i A BBUR S ] 55 B o0 T g e 3ol i RIS N S B2 3 s TR 5 1 2 AL
15t W) beinhaltete. Im Punkt 3 wurde eine weitere Ausweitung der Zielgruppe
der Niedrigmietpolitik beschlossen: so sollten kiunftig nicht langer lediglich die
Haushalte der niedrigsten Einkommensgruppe zur Zielgruppe der Niedrigmietpolitik
gehoren, sondern dartber hinaus auch jene mit geringem Einkommen, die mit
Wohnungsschwierigkeiten konfrontiert waren (Regierungsdokument 2007d: O.S.).
Zudem wurde die Einkommensuntergrenze im Jahr 2008 auf 800 RMB angehoben
(Sun 2008:16), wahrend die Wohnflachenuntergrenze mit 7 m2 unveréandert blieb
(Yao/Liu/Han 2009:3).

Insgesamt suchten bis zum 31.12.2008 47.096 Haushalte um die Aufnahme in das
Niedrigmietsystem an, von welchen Uber 44.630 positiv entschieden wurden
(Yao/Liu/Han 2009:3).

Masterarbeit | David Wense 99



Soziale Wohnpolitik in der VR China anhand der Fallbeispiele Beijing und Shanghai 1998 - 2008

Die anspruchsberechtigten Haushalte wurden im Rahmen des Niedrigmietsystems
durch folgende Methoden unterstiitzt (Du 2006:45)'%:

e Mietzinsreduktionen

e Mietzinssubventionen

e Bereitstellungen von Niedrigmietwohnungen

Mietzinssubventionen (F51E 7 #Mik)
Ein Anrecht auf staatliche Mietzinssubvention hatten jene Haushalte, welche (Zhang
2001:0.S):

e ein Einkommen unterhalb der vom stadtischen Ministerium fur zivile
Angelegenheiten definierte Untergrenze von 280 RMB/Monat vorweisen
konnten,

e in einer vom Wohnungsmarkt bezogenen Wohnung lebten, die unterhalb des
definierten Mindeststandard lag oder

e langer als sechs Monate durchgehend Unterstitzung vom stadtischen
Ministerium flr zivile Angelegenheiten erhalten hatten und weniger als 5 m2
pro Person zur Wohnflache zur Verfiigung hatten.

e seit Uber funf Jahren ein eingetragenes permanentes Wohnrecht von
mindestens einem Familienmitglied vorweisen konnten.

Seit 2001 war fir diese Personengruppen eine monatliche Férderung von 40 RMB
pro Quadratmeter und Person vorgesehen (O.V. 2001:0.S.).

Mietzinsreduktion (SE47BC4H)

Diese Form der Unterstiitzung war flur Haushalte gedacht, deren Wohnflache tber
dem Mindeststandard lag, die jedoch aufgrund der gestiegenen Wohnungsmieten'®
unter der Armutsgrenze lebten. Diesen Personengruppen wurde durch eine nominale
Miete oder durch den ganzlichen Erlass der Mietkosten durch die Arbeitseinheiten

ein Verbleib in den Wohnungen erméglicht (Ju 2002:6).

18 1m Kapitel 3.3.2.1 wurden die Richtlinien der Zentralregierung zum Niedrigmietsystem erlautert. An

dieser Stelle erfolgt die Darstellung der lokalen Umsetzung dieser Vorgaben.

199 sjehe hierzu Kapitel 4.2.1 und Diagramm 13
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Bereitstellung von Niedrigmietwohnungen (F1 55 #%I&)

Kriegsversehrte und Familienangehdrige revolutionéarer Martyrer sowie pensionierte
Modellarbeiter waren berechtigt um direkte Unterstitzung in Form von
bereitgestellten staatlichen Niedrigmietwohnungen anzusuchen. Die Miete fur diese
Wohnungen betrug 5 % des Haushaltseinkommens (Bauministerium und
Wohnungsgewahrleistungskomitee 2009:495). So hat beispielsweise ein Ein-
Personen-Haushalt mit einem Mindesteinkommen von 280 RMB pro Monat eine
Miete von 14 RMB Miete zu entrichten (Wei 2007:19).

Bis Ende 2005 wurden in Shanghai insgesamt 45.079 Haushalte durch die
Niedrigmietpolitik unterstutzt. Diagramm 9 zeigt die Verteilung der einzelnen

Auspragungsformen in absoluten Zahlen und in Prozent.

Verteilung der Auspragungsformen des

Niedrigmietsystems in Shanghai (bis Ende 2005)
(Angaben in absoluten Zahlen und in Prozent)

311 (0,68 %)

17.768 (39,41 %)

® Mietzinssubvention
B Mietzinsreduktion

Mietwohnungen

27.000 (39,42 %)

Diagramm 18: Verteilung der Auspragungsformen des Niedrigmietsystems in
Shanghai (bis Ende 2005)

Quelle: eigene Darstellung nach Liu 2007:47

Aus Diagramm 9 ist ersichtlich, dass — &hnlich wie in Beijing - die Unterstlitzung in

Form einer Reduktion der Wohnungsmiete am haufigsten gewahrt wurde.
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Subventionszahlungen und insbesondere die Vergabe von Wohnungen nahmen im
Vergleich hierzu nur einen geringen Prozentsatz ein.

Die Finanzierung des Niedrigmietsystems erfolgte gemall den von der
Zentralregierung erlassenen Richtlinien. Diese sahen vor, dass die Gelder primar aus
dem Budget der Stadtregierung und in zweiter Linie aus dem Profit der 6ffentlichen
Fonds stammen sollen. Bis 2005 wurde die Summe von 27,844 Millionen RMB aus
diesen beiden Quellen entnommen. Tabelle 9 enthalt eine Aufstellung tber die

Verteilung der Finanzierung des Niedrigmietsystems aus diesem Jahr.

Geldquellen
Gesamtbetrag Finanzhaushalt Profit aus offentlichen Fonds
27,844 Mio RMB 22,152 Mio. RMB 5,692 Mio. RMB

Tabelle 9: Finanzierung des Niedrigmietpolitik in Shanghai bis 2005

Quelle: eigene Darstellung nach Liu 2007:47

Diagramm 10 stellt diese Verteilung graphisch dar.

Finanzierung der Niedrigmietpolitik in Shanghai

(2005)
(in RMB, Angabe in Millionen)

30000 - B Profit aus 6ffentlichen
Fonds
20000 - M Finanzhaushalt
10000 -
0

Diagramm 19: Finanzierung der Niedrigmietpolitik in Shanghai bis 2005

Quelle: eigene Darstellung nach Liu 2007:47

Um die zukinftige Wohnungsversorgung der unteren Einkommensschichten zu
gewahrleisten, kiindigte der Birgermeister Shanghais Han Zheng (5 1E) 2008 bei der
ersten Sitzung des 13. Volkskongresses an, bis 2012 zusatzlich 100.000 Haushalte
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mit Niedrigmietwohnungen versorgen zu wollen (Sina 2008a:0.S.). Dies lasst auf
den hohen Stellenwert des Niedrigmietsystems innerhalb der Wohnpolitik der
Stadtregierung Shanghais schlie3en. Damit nimmt Shanghai im nationalen Vergleich
eine Vorreiterrolle bei der Umsetzung der Niedrigmietpolitik ein (Bauministerium und

Wohnungsgewahrleistungskomitee 2009:491).

4.2.2.2. System der Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen

Das System der Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen wurde bereits im
Kapitel 3.3.2.1 diskutiert. Im Folgenden wird auf besondere Merkmale des Systems
in Shanghai eingegangen und darlber hinaus die lokale Umsetzung der von der

Zentralregierung erlassenen Richtlinien dargestellt.

Im Gegensatz zum System der Niedrigmietwohnungen wurde jenes der
Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen erst im Zuge des ab 2006
einsetzenden allgemeinen Trends der Rezentralisierung implementiert. Im Rahmen
dieser auch in der Wohnpolitik feststellbaren Entwicklung Ubernahm die
Zentralregierung mehr Verantwortung fiur die Umsetzung und Finanzierung der
sozialen Wohnpolitik. Durch das Dokument des Staatsrates vom August 2007, das
,vorschlage zur Losung der Wohnprobleme von stadtischen Haushalten mit
geringem Einkommen* (¢ T~ PR3 iAW 2 i A3 o5 N E 1 #7135 L) enthielt, wurde
im Hinblick auf die Wohnunterstitzung der unteren Einkommensschichten Druck auf
die Lokalregierungen ausgeubt. Infolgedessen wurde in Shanghai an ersten
Entwirfen gearbeitet, die die lokale Umsetzung der vom Staatsrat geforderten
Vorschlage zum Inhalt hatten. Hieraus entstand das Dokument ,Vorschlage der
Stadtregierung Shanghai zur Durchfihrung der Vorschlage des Staatsrates
betreffend der Uberwindung der Wohnungsnot von stadtischen Haushalten mit
geringem Einkommen* (_Fi# 17 A BIBURF 53147 1 5% Bt 5% T R Ik T IR SO SR B A3 o PR
TR WSt ). Dieses 2007 verdffentlichte und daraufhin in der Offentlichkeit
rege diskutierte Dokument wurde aufgrund von Expertengutachten tber 80 Mal
Uberarbeitet und bertcksichtigt relevante Erfahrungen anderer Provinzen und Lander
(O.V. 2010a:0.S.). In Abschnitt 3 wird die Errichtung des Systems der
Kostenguinstigen und  Angemessenen  Wohnungen  dezidiert  gefordert

(Regierungsdokument 2007b: O.S.). Das Ziel war laut Han Zheng, jene Haushalte
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mit vergunstigtem Wohneigentum zu versorgen, die sich nicht fir das

Niedrigmietsystem qualifizierten (Sina 2008a:0.S).

Die Zielgruppe dieser Wohnungen waren Haushalte der mittleren und unteren
Einkommensschichten. Fur diese Form des Wohnungskaufes war es notwendig, die
Namen der sich dafur bewerbenden Haushalte zu veroffentlichen, um den
Vergabeprozess transparenter zu gestalten. Wurde der Kauf von den zusténdigen
Behorden genehmigt, erhielten die Kéuferlnnen fir einen Zeitraum von 5 Jahren ein
eingeschranktes Eigentumsrecht. Erst nach Ablauf dieser Periode war es den
Kauferlnnen gestattet, diese Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen am
Markt zu verkaufen, wobei die Stadt ein Vorkaufsrecht inne hatte, damit sie diese
Wohnungen zunachst anderen bedurftigen Haushalten zum Kauf anbieten konnte
bzw. war es den Bewohnern moglich durch die Bezahlung der Bodennutzungsrechte,

das vollstandige Eigentumsrecht zu erwerben (Regierungsdokument 2007b: O.S.).

Im Janner 2008 wurde der ,Entwicklungsplan der Stadt Shanghai zur Uberwindung
der Wohnungsschwierigkeiten der stadtischen Haushalte mit geringem Einkommen
(2008-2012) (I ¥ T MR ok 3 7 AR e N K BE A B5 M A kR BRI (2008-2012))
vergffentlicht, der die Zielsetzungen der sozialen Wohnpolitik bis 2012 definierte
(Sina 2008a:0.S.). Diese sahen vor, dass innerhalb von 5 Jahren 300.000
Kostengunstige und Angemessene Wohnungen errichtet werden sollen, wobei eine
Wohneinheit auf 60 m2 begrenzt werden sollte. Dartiber hinaus sollen bis zum Jahr
2012 20 % aller stadtischen Wohnungen der Kategorie der Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen angehéren (Sina 2008b:0.S.).

Wie bereits eingangs ausgefiihrt, wurde das System der Kostenglnstigen und
Angemessenen Wohnungen in Shanghai primar erst aufgrund des Drucks der
Zentralregierung implementiert. Eine néhere Betrachtung der politischen Lage in
Shanghai lasst jedoch darauf schliel3en, dass die Einfihrung des Systems erst durch
den personellen Wechsel an der Fuhrungsspitze der Stadtregierung — mit der

Ernennung von Yu Zhengsheng ( @7 1IE / ) als neuen Parteisekretar der

Kommunistischen Partei in Shanghai - moglich war.
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Sein Vorganger Chen Liangyu (P& R ), der das Amt seit Oktober 2002 bekleidet
hatte, wurde im September 2006 aufgrund seiner Verwicklung in einen
Korruptionsskandal entlassen. Er wurde beschuldigt, 400 Millionen RMB aus dem
sozialen Absicherungsfonds veruntreut zu haben (Brown 2006:2) und infolgedessen
zu 18 Jahren Haft verurteilt (Xia 2008:0.S.). Expertinnen zufolge stellte der
Korruptionsvorwurf jedoch nicht den ausschlaggebenden Grund fur die Abberufung
dar, stattdessen sei dieser vielmehr im autonomen Fuhrungsstil Chens zu suchen
(O.V. 2006a:0.S.). Chens Hauptaugenmerk lag auf dem Wirtschaftswachstum in
Shanghai und den rasch ansteigenden Investitionen am Immobilienmarkt. Dies
anderte sich auch nicht, als er von der Hu-Wen-Administration dazu angehalten
wurde, ein langsameres Wachstum anzustreben, um der Gefahr einer Uberhitzung
der Wirtschaft - speziell des Immobilienmarktes - zu entgehen und um die sozialen
Unterschiede nicht weiter zu vergréRern (O.V. 2006a:0.S.). Hieraus wird deutlich,
dass die Interessen Chens jenen der Zentralregierung entgegenstanden. Dies traf
insbesondere auf den Bereich der sozialen Wohnpolitik zu, und so wurden unter der
politischen Fihrung Chens keine Kostenglnstigen und Angemessenen Wohnungen

in Shanghai errichtet*°.

Die Ernennung Yu Zhengshengs zum Parteisekretar fir Shanghai am 27.10.2007**
durch Hu Jintao (Sina 2007b:0.S.) kann als Indiz fur die Bemihungen der
Zentralregierung gesehen werden, den wohnpolitischen Kurs Shanghais auf jenen
der Zentralregierung abzustimmen. Yu war von 1997 bis 1998 Vizeminister fur
Bauwesen und von Marz 1998 bis 2001 Minister fur Bauwesen (Xinhua Net
2010:0.S.). In dieser Funktion war er direkt an der Planung der Kostenginstigen und
Angemessenen Wohnungen beteiligt. Unter seiner Leitung vollzog sich ein Wandel in

der sozialen Wohnpolitik Shanghais. Mit der lokalen Umsetzung der von der

19 per kommerzielle Verkauf von Bodennutzungsrechten war eine wichtige Einnahmequelle fir die

Stadtregierung. Die Involvierung der Lokalregierung am Sektor des Immobilienmarktes zeigt sich auch
anhand eines Anklagepunktes gegen Chen. Dieser wird beschuldigt, seinem Bruder Chen Liangjun
Baugrund zu verginstigten Konditionen uberlassen und durch den anschliefenden Verkauf 118
Millionen RMB unrechtm&Rig erworben zu haben (Xia 2008:0.S.).

111 Nach der Entlassung Chens waren voribergehend zunachst Han Zheng von September 2006 bis
Marz 2007 und danach Xi Jinping (#iZ°F) vom Marz 2007 bis Oktober 2007 Parteisekretar in
Shanghai (Nash 2010:0.S.).
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Zentralregierung erlassenen Richtlinien fir die Errichtung von Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen wurde begonnen und dem Bau dieser Wohnungen —
zusammen mit der Errichtung von Niedrigmietwohnungen die hochste Prioritat
zugewiesen (0.V. 2008a:0.S.). Im Zuge dessen wurde Boden, welcher urspriinglich
fur andere Bauprojekte wie der Errichtung von sogenannten ,zusatzlichen

112

kommerzialisierten Wohnungen* (L% il 5) " vorgesehen war, fir den Bau von

Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen zur Verfiigung gestellt***,

4.2.3. Zusammenfassung Shanghai

Bis in die 1980er Jahre wurde der Wohnungsbau in Shanghai stark vernachlassigt.
Dies lag daran, dass die Stadtregierung hohe Abgaben an die Zentralregierung
abfihren musste und infolgedessen die finanziellen Mdglichkeiten der Stadt begrenzt
waren (Zhu 2007:197). Erst durch die Verleihung des besonderen Verwaltungs- und
Planungsstatus im Jahr 1988 war es der Stadtregierung Shanghais maoglich,
Steuereinhebung und Budgetplanung autonom durchzufihren, wodurch sich die
wirtschaftliche Lage verbesserte (Zhu 2007:197).

112 5002 wurde eine neue Form der Wohnunterstitzung implementiert, die sogenannten “Zusatzlichen
kommerzialisierte Wohnungen“ ( Bt & # dan b5 ) (Yao/Liu/Han 2009:3). Diese Form der
Wohnunterstutzung wurde speziell fir Haushalte geschaffen, welche aufgrund von stadtebaulichen
Projekten ihre Wohnung aufgeben mussten und so gezwungen waren, eine andere Wohnung zu
finden. 2003 wurde hierzu von der Stadtregierung Shanghais das Dokument ,Methoden der
Handhabung und Vorschlage zur Umsetzung des grof3en Projektes der Versorgung mit zusatzlichen
kommerzialisierten Wohnungen der Stadt Shanghai“ (117 55 K TR 2 7 i 5 1L 1 S it 7 0 A 4
fE 73 ¥ ) veroffentlicht, welches sich mit der Methode der Durchfilhrung der ,Zusétzlichen
kommerzialisierten Wohnungen® beschaftigt. Hierin heildt es, dass der maximale Preis pro
Quadratmeter nicht hoher als 3.500 RMB betragen dirfe und die Beginstigten dieser Form der
Wohnpolitik Haushalte sein sollen, welche aufgrund von Grol3projekten (beispielsweise die Errichtung
des Gelandes fur die Weltausstellung) oder von anderen Infrastrukturprojekten umgesiedelt wurden
(Regierungsdokument 2003b). Diese Wohnungen entsprechen festgelegten Konstruktionsstandards,
wobei der haufigste Wohnungstyp in der Praxis 70 m2 und zwei Zimmer besitzt (Yao/Liu/Han 2009:3).
Der Durchfuihrung dieser Wohnpolitik kam insbesondere in der Phase der Makroregulierung die vollste
Aufmerksamkeit der Stadtregierung zu. (Yu 2005:1). So wurden bis 2005 12 Millionen Quadratmeter
Wohnflache errichtet (Yu 2005:1).

13 Seit 2008 ist die Entwicklung der ,Zuséatzlichen Kommerzialisierten Wohnungen® rtcklaufig (O.V.
2008a:0.S.). Die Ursache hierfur kann in einer Verlagerung des Schwerpunktes der Wohnungspolitik

in Shanghai gesehen werden.
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Seit der Wohnreform 1998 bis zum Jahr 2005 war ein stetiger Anstieg der

Wohnbauinvestitionen zu verzeichnen *°

Unter Bericksichtigung des
durchschnittlichen Quadratmeterpreises™'® und des verfiigbaren Einkommens*’ Iasst
sich der PIR-Wert errechnen, welcher fir die gesamte betrachtete Periode als zu
hoch einzustufen ist**®. Infolgedessen stand die Lokalregierung unter groRem Druck,
der Stadtbevolkerung ausreichend Wohnraum zur Verfiigung zu stellen. In Shanghai
begann man bereits 1998 nach angemessenen Methoden einer Implementierung des
Niedrigmietsystems zu suchen (Wu 2008:21). Zu diesem Zweck analysierte das so
genannte Administrationsbiro fir Niedrigmietwohnungen auf internationaler Ebene
ahnliche Systeme und verglich diese mit der Wohnsituation in Shanghai (UN -
Habitat:O.S.). Die hierdurch gewonnenen Ergebnisse wurden im September 2000 im
Dokument ,Methoden zur Durchfihrung des stadtischen Niedrigmietsystems in der
Stadt Shanghai® (i e HR AT 5 5247 892:) verdffentlicht (Regierungsdokument
2000:0.S.). Im Jahr 2000 wurden die ersten Pilotprojekte errichtet und relativ rasch
auf die gesamte Stadt ausgeweitet. Shanghais Niedrigmietpolitik baute auf den drei
Methoden der Mietzinsreduktion, der Mietzinssubvention und der direkten
Bereitstellung von Niedrigmietwohnungen auf, wobei die zuerst genannte Form als
Unterstiitzungsform am haufigsten gewéhrt wurde'®. Die Finanzierung des Systems
der Niedrigmietwohnungen erfolgte hauptsédchlich aus dem Budget der
Stadtregierung, in zweiter Linie wurden auch Gelder aus dem o6ffentlichen
Wohnungsakkumulationsfonds verwendet*?°.

Der Burgermeister Shanghais Han Zheng kindigte 2008 bei der ersten Sitzung des

13. Volkskongresses an, bis 2012 zusatzlich 100.000 Haushalte mit

14 bie Wohnreform wurde im Kapitel 3.3 diskutiert.

15 bje Wohnbauinvestitionen in Shanghai von 1999 bis 2008 werden im Diagramm 11 dargestellt.

1% pie durchschnittlichen Quadratmeterpreise zwischen 2000 und 2008 in Shanghai wurden im

Diagramm 13 dargestellt.

7 Das verfiigbare Einkommen in Shanghai von 2000 bis 2008 wird im Diagramm 14 dargestellt.

"8 Tabelle 7 enthélt eine Aufstellung der PIR-Werte zwischen 2001 und 2008. Tabelle 8 gibt eine nach

Einkommensschicht aufgeschlisselte Auflistung der PIR-Werte wider.

19 Diagramm 18 zeigt die Verteilung der Auspragungsformen des Niedrigmietsystems in Shanghai bis

Ende 2005.
120 Tapelle 9 und Diagramm 18 zeigen die Verteilung der Finanzierung des Niedrigmietsystems im

Jahr 2005.
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Niedrigmietwohnungen versorgen zu wollen (Sina 2008a:0.S.), was auf den hohen
Stellenwert des Niedrigmietsystems innerhalb der Wohnpolitik der Stadtregierung
Shanghais schlieRen l&sst.

Im Gegensatz zum System der Niedrigmietwohnungen wurde jenes der
Kostenguinstigen und Angemessenen Wohnungen relativ spat implementiert.

Eine nahere Betrachtung der politischen Lage in Shanghai lasst darauf schliel3en,
dass die Einfuhrung des Systems der Kostenglinstigen und Angemessenen
Wohnungen erst durch den personellen Wechsel an der FUhrungsspitze der
Stadtregierung mdoglich wurde: am 27.10.2007 ernannte Hu Jintao Yu Zhengsheng
zum Parteisekretar fir Shanghai (Sina 2007b:0.S.), nachdem Chen Liangyu, der das
Amt seit Oktober 2002 bekleidet hatte, aufgrund seiner Verwicklung in einen
Korruptionsskandal zu 18 Jahren Haft verurteilt worden war (Xia 2008:0.S.). Unter
Yus Parteileitung vollzog sich schliel3lich ein Wandel in der sozialen Wohnpolitik
Shanghais. Im Janner 2008 wurde der ,Entwicklungsplan der Stadt Shanghai zur
Uberwindung der Wohnungsschwierigkeiten der stadtischen Haushalte mit geringem
Einkommen (2008-2012)" (-3 i fif P i AR IS N S g 32 55 R M A K Kl (2008-201.2))
veroffentlicht, der die Zielsetzungen der sozialen Wohnpolitik bis 2012 definierte
(Sina 2008a:0.S.). Die Zielsetzungen waren im Vergleich zu den veréffentlichten
sozialen wohnpolitischen Zielsetzungen der Zentralregierung von 1998 weitaus
bescheidener. Sahen die Richtlinien von 1998 noch 80 % der errichteten Wohnflache
fur Kostengunstige und Angemessene Wohnungen vor (Regierungsdokument 1998a:
0.S.), sind dies in Shanghai lediglich 20 % (Regierungsdokument 2008:0.S).
Dennoch markiert dies den Beginn einer neuen sozialen Wohnpolitik. Es wurde
festgelegt, das in den Jahren 2008 bis 2012, 300 000 Kostengiunstige und
Angemessene Wohnungen auf 20 Millionen m2 errichtet werden sollen (Sina
2008a:0.S.).

Die Investitionen in die Errichtung von Wohnungen nahmen zu und so konnte
Shanghai einen Anstieg der errichteten Wohnflache verzeichnen. Investiert wurde
jedoch oftmals in Wohnungen im gehobenen Preissegmentes womit die
Immobilienentwicklungsfirmen hdéhere Gewinne erzielen konnten (Dyer 2010:0.S.).
Zwar stieg das durchschnittliche Haushaltseinkommen standig an, jedoch galt dies

vorwiegend far die hoheren Einkommensschichten. Die unteren
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Einkommensschichten konnten nur einen relativ geringen Zuwachs des
Haushaltseinkommens verzeichnen. Dies fuhrte dazu, dass der Grof3teil der
Bevolkerung nicht die finanziellen Mittel hatte eine Wohnung am Markt nachzufragen

(siehe Tabelle 8: einkommensspezifische PIR-Werte (Shanghai)).

4.3.Gegenuberstellung

Sowohl Beijing als auch Shanghai haben den administrativen Status einer
regierungsunmittelbaren Stadt und sind aufgrunddessen der Zentralregierung direkt
unterstellt. Dies bevollmachtigt die Lokalregierungen der beiden Stadte dazu,
zusammen mit dem jeweiligen stadtischen/lokalen Volkskongress eigene
Verwaltungsmaf3nahmen, Verordnungen, Beschlisse und Anordnungen zu erlassen.
Hierdurch kann die Umsetzung der politischen Leitlinien differieren. Dies soll in
diesem Kapitel anhand der Unterschiede zwischen Beijing und Shanghai deutlich

gemacht werden.

Ein Vergleich der Einwohnerzahlen zeigt, dass in Shanghai mehr Menschen leben
als in Beijing: 2008 verzeichnete Beijing 14,39 Millionen Einwohnerlnnen, wéahrend
im selben Jahr in Shanghai 16,73 Millionen Burgerinnen innerhalb der Kernstadt
registriert waren (China Statistical Yearbook 2009:91). In diesem Zusammenhang ist
anzumerken, dass nicht registrierte Migrantinnen in der Statistik unbertcksichtigt
bleiben. Die hohe Einwohnerzahl bei gleichzeitig begrenzter Flache stellt eine grol3e

Herausforderung fur die Lokalregierungen der beiden Stadte dar.

Die Kommerzialisierung des Wohnungsmarktes hat in der letzten Dekade stark
zugenommen. Bezogen auf den Zeitraum 1998 bis 2008 wurden mit einem Volumen
von 105,4 Milliarden RMB im Jahr 2007 in Beijing die hochsten

121
. Im

Wohnbauinvestitionen verzeichnet (China Statistical Yearbook 2008:0.S.)
gleichen Betrachtungszeitraum erreichten die Investitionen mit 93,6 Milliarden RMB
in Shanghai 2005 den Hochstwert (Statistical Yearbook 2009:0.S.) 22 . Im
Zusammenhang mit der errichteten Wohnflache zeigt sich eine Gemeinsamkeit: in

beiden Stadten wurde im Jahr 2004 am meisten Flache bebaut, in Beijing im Ausmalf3

21 Dije Wohnbauinvestitionen in Beijing zwischen 2004 bis 2008 wurden im Diagramm 2 dargestellt.

122 siehe Diagramm 11
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von ca. 20.500 m2 (Beijing Statistical Yearbook 2005:0.S.), in Shanghai von etwa
30.300 m? (Shanghai Statistical Yearbook 2009:0.S.)'?*. Die durchschnittliche
Wohnflache pro Person stieg in Beijing von 23,4 m2 im Jahr 2001 auf 33,54 m2 pro
Person, bevor sie in den Jahren 2007 und 2008 geringfiigig zuriickging (Peng/Ren
2010:25 zitiert nach China Statistical Yearbook 2008:0.S., Ministerium fir Land und

Ressourcen Beijing 0.J.:0.S.) ***.

Im Vergleich dazu stieg in Shanghai die
durchschnittlich zur Verfigung stehende Wohnflache seit 2001 stetig an und
erreichte im Jahr 2008 einen Wert von 33,4 m2 (O.V. 2008c:0.S. und Sina

2009b:0.S.)**.

Bei den Wohnungspreisen ist in beiden Stadten eine starke Erhéhung zu
verzeichnen. Betrug der durchschnittliche Preis pro Quadratmeter in Beijing im Jahr
1999 noch 4.787 RMB, erhdhte sich dieser bis 2008 auf 11.648 RMB (China
Statistical Yearbook 2000-2009:0.S.)*?°. In Shanghai ist eine Steigerung von 3.102
RMB pro Quadratmeter von 1999 auf 8.115 RMB im Jahr 2008 zu verzeichnen
(China Statistical Yearbook 2000-2009:0.S.)**". Bei detaillierter Betrachtung der
Quadratmeterpreise pro Jahr und Stadt ist zu erkennen, dass diese im Zeitraum
zwischen 1999 und 2002 in Beijing und von 2003 bis 2005 in Shanghai héher waren.
Ab 2006 stiegen wiederum die Quadratmeterpreise in Beijing beachtlich an und
verdoppelten sich nahezu bis 2008, wahrend das Preisniveau in Shanghai auf relativ
konstantem Niveau blieb (China Statistical Yearbook 2000-2009:0.S.).

Joseph und Scharfer (2008:8) begriinden die Preissteigerung in Beijing mit den 2008
abgehaltenen Olympischen Spielen. Dass diese Erklarung zu kurz greift, zeigen Hitt
et al. (2009:172): so seien die privaten Investitionsmoglichkeiten in der VR China
relativ begrenzt, sodass das von den Haushalten gesparte Kapital oftmals in
Wohnungen investiert werde, was in ansteigenden Wohnungspreisen resultiere.
Chen (2007:0.S.) erganzt in diesem Zusammenhang die hohe soziale Bedeutung,

die der Besitz einer Wohnung in der chinesischen Gesellschaft hat. Darlber hinaus

122 Siehe Diagramm 3 (Beijing) bzw. Diagramm 12 (Shanghai)

124 Sjehe Tabelle 4

125 Sjehe Tabelle 7

126 Siehe Diagramm 4

27 Siehe Diagramm 13
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erhoht die Land-Stadt-Migration die Nachfrage nach Wohnraum (Chen 2007:0.S.).
Schlie3lich wirden sinkende Wohnungspreise den Interessen von Lokalregierungen,
Projektentwicklern und Banken zuwiderlaufen, was die Preisentwicklung zusatzlich

beeinflusst'?®

(O.V. 2005:0.S.). Hieraus ist erkennbar, dass die Quadratmeterpreise
von mehreren Faktoren abhangig und die Ursachen fur steigende Wohnungspreise

infolgedessen vielfaltig sind.

Das verfugbare Einkommen ist in beiden Stadten wahrend des
Betrachtungszeitraumes etwa gleich rasch angestiegen*®®, wobei es in Shanghai
stets hoher war als in Beijing. So standen Haushalten in Beijing beispielsweise im
Jahr 2001 durchschnittlich 11.577 RMB zur Verfiigung (China Statistical Yearbook
2002:0.S.), wéahrend der Vergleichswert fir Shanghai bei 12.883 RMB lag (China
Statistical Yearbook 2002:0.S.). 2008 war das pro Jahr verfligbare Einkommen in
Beijing auf 24.725 RMB angestiegen (China Statistical Yearbook 2009:0.S.),
wahrend es in Shanghai 26.675 RMB (China Statistical Yearbook 2009:0.S.) betrug.

0

Der aus durchschnittichem Wohnungspreis **° und durchschnittlich verfigbarem

Einkommen errechnete PIR-Wert lasst auf den ersten Blick den Schluss zu, dass

Wohnungskéufe in Shanghai leistbarer ***

sind als in Beijing. Bei né&herer
Betrachtung mussen jedoch auch andere Faktoren wie beispielsweise die
Moglichkeit einer Aufnahme eines Wohnkredites 32 oder institutionelle
Rahmenbedingungen beriicksichtigt werden ***. Zwar liegen die PIR-Werte in
Shanghai im Betrachtungszeitraum unter jenen in Beijing, dennoch ist anzumerken,

dass sie im internationalen Vergleich immer noch uUberdurchschnittlich hoch sind

12 Dass der Verkauf von Bodennutzungsrechten — einer preisentscheidenden Komponente des

Quadratmeterpreises — eine wichtige Einnahmequelle fir die Lokalregierung darstellt, wurde im
Kapitel 4.2.2.2 besprochen. Ein Hinweis auf den Einfluss von Projektentwicklungsfirmen auf die
Baukosten von Wohnungen findet sich in den Kapitel 3.2 und 4.1.2.2. Dass die Banken von ihrer

Funktion als Finanzierungsquelle profitieren, wurde im Exkurs 3 behandelt.

2 Das den Haushalten zwischen 1999 und 2008 in Beijing und Shanghai zur Verfligung stehende

Einkommen wurde im Diagramm 5 (Beijing) bzw. Diagramm 14 (Shanghai) dargestellt.

30 Zur Berechnung des durchschnittlichen Wohnungspreises siehe Kapitel 2.4.

131 Der Begriff der Leistbarkeit wurde im Kapitel 2.4 diskutiert.

%2 Diese und andere Finanzierungsformen wurden im Exkurs 3 behandelt.

133 |nteressierte Leserlnnen werden auf Yates und Milligan (2007) verwiesen.
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2007 erreichten die PIR-Werte der beiden Stadte den hodchsten Stand im
Betrachtungszeitraum (11,23 in Shanghai (O.V. 2008c:0.S.) und 15 in Beijing
(Peng/Ren 2010:25 zitiert nach China Statistical Yearbook 2008:0.S., Ministerium fur
Land und Ressourcen Beijing 0.J.:0.S.). Werden die PIR-Werte nach
Einkommensklassen differenziert berechnet, wird die angespannte Situation am
Wohnungsmarkt noch deutlicher: in Beijing lag der entsprechende Wert fir die
niedrigste Einkommensgruppe im Jahr 2008 bei 34,7 (Peng/Ren 2010:25 zitiert nach
China Statistical Yearbook 2008:0.S., Ministerium fur Land und Ressourcen Beijing
0.J.:0.S.), Bauministerium 2008:0.S.), in Shanghai immer noch bei 23,6 (Shanghai
Statistical Yearbook 2009:0.S.). Zwar ist eine Ermdglichung des Wohnungskaufes
fur diese Bevdlkerungsschicht kein realistisches wohnpolitisches Ziel, dennoch ist die
Betrachtung der jeweiligen PIR-Werte interessant, da es das Ausmal3 der finanziellen
Schwierigkeiten deutlich macht. Fir die Analyse der sozialen Wohnpolitik Chinas
sind einerseits die untere und niedrigste Einkommensschichten als potentielle
Begunstigte der Niedrigmietpolitik sowie insbesondere die untere und mittlere
Einkommensschicht von Interesse, da sie die Zielgruppe fir die Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen darstellt (Regierungsdokument 1998a:0.S.). Unter
diesem Aspekt scheinen die PIR-Werte dieser Einkommensklassen aufschlussreich,
da sie 2008 bei Werten von 12,9 fur Haushalte in Beijing (Peng/Ren 2010:25 zitiert
nach China Statistical Yearbook 2008:0.S., Ministerium fur Land und Ressourcen
Beijing 0.J.:0.S.), Bauministerium 2008:0.S.) und 12,7 fir jene in Shanghai
(Shanghai Statistical Yearbook 2009:0.S.) Uber der von den Vereinten Nationen
definierten Obergrenze fur einen ,gesunden Markt® liegen (Liu/Reed/Hao 2008:278).
SchlieBlich sei noch darauf hingewiesen, dass sogar die Gruppe der hohen
Einkommen in Beijing und die Gruppe der hohen mittleren Einkommen in
Shanghai‘®* im Jahr 2008 bei 9,05 (Beijing) (Peng/Ren 2010:25 zitiert nach China
Statistical Yearbook 2008:0.S., Ministerium fur Land und Ressourcen Beijing
0.J.:0.S.) bzw. 8,3 (Shanghai) (Shanghai Statistical Yearbook 2009:0.S.) liegen.
Diese Werte verdeutlichen die Wichtigkeit einer sozialen Wohnpolitik, welche die
Stadtbevdlkerung bei der Wohnraumbeschaffung unterstitzt. Dies traf insbesondere

auf die Zeit nach der Wohnreform *** zu, in der die Wohnversorgung der

¥ Die verfugbaren Statistiken unterteilen Beijing in sieben und Shanghai in funf

Einkommensschichten. Aus diesem Grund differieren die hier angefiihrten Bezeichnungen.

1% Die Wohnreform wurde im Kapitel 3.3 dargestellt.
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Arbeiterinnen von den staatlichen Arbeitseinheiten entkoppelt werden sollte. Die

136

Implementierung der Systeme der Niedrigmietwohnungen sowie der

Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen *** war die Folge. Die
entsprechenden Richtlinien der Zentralregierung™® wurden in Beijing und Shanghai

unterschiedlich umgesetzt**°.

In Beijing wurden 2001 die Rahmenbedingungen fir die Implementierung des
Niedrigmietsystems festgelegt'*®. Zusétzlich zu den drei von der Zentralregierung
bestimmten Unterstitzungsformen der Mietzinssubvention, -reduktion und der
direkten Bereitstellung von Niedrigmietwohnungen** errichtete die Lokalregierung in
Beijing das System der Bereitstellung von Wohnkrediten. Hierfur qualifizierten sich
nur jene Haushalte, die zwangsumgesiedelt wurden und deren
Entschadigungszahlung fir den Erwerb einer neuen Wohnung nicht ausreichte.
Dartber hinaus mussten die Haushalte vor der Zwangsumsiedelung bereits Bezieher
der Niedrigmietunterstitzung sein (Du 2006:45). Diese Unterstitzungsform findet
sich in keiner anderen Stadt, wurde jedoch auch in Beijing aufgrund der
unzureichenden Hohe der Kredite bis 2008 nur selten genutzt (O.V. 2008b:0.S.).

Im Vergleich dazu begann die Lokalregierung in Shanghai bereits 1998 mit der
Suche nach geeigneten Methoden zur Implementierung des Niedrigmietsystems (UN
- Habitat:0.S.) und grindete in einem ersten Schritt im Jahr 1999 ein hierfur
verantwortliches Administrationsbiro (UN - Habitat:O.S.). Die Unterstitzungsformen
in Shanghai beschrankte sich auf die von der Zentralregierung vorgegebene
Mietzinssubvention,  -reduktion und der direkten Bereitstellung von
Niedrigmietwohnungen'**. Auf eine Bereitstellung von zusétzlichen Wohnkrediten
wurde in Shanghai indes verzichtet. Um naher an die Zielgruppe herantreten zu

kbnnen, wurden in  Shanghai  Niedrigmietblros auf Bezirks- bzw.

1% Das System der Niedrigmietwohnungen wurde in den Kapiteln 3.3.2.1, 4.1.2.1 sowie 4.2.2.1

dargestellt.
13" Das System der Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen wurde in den Kapiteln 3.3.2.2,
4.1.2.2 sowie 4.2.2.2 dargestellt.

%8 Die von der Zentralregierung erlassenen Richtlinien wurden im Kapitel 3.3.2.1 abgehandelt.
1% Siehe hierzu die Kapitel 3.3.2.1, 3.3.2.2, 4.1.2.1 bzw. 4.1.2.2

149 Siehe hierzu das Kapitel 4.1.2.1

! Siehe hierzu das Kapitel 3.3.2.1

142 Siehe hierzu das Kapitel 3.3.2.1
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Nachbarschaftskomiteeebene errichtet (UN - Habitat:0.S.)**3. Im Vergleich dazu
stellte Beijing nicht die gleichen administrativen Ressourcen fur die Durchfiihrung des
Niedrigmietsystems zur Verfiugung. Nach Liu (2007:45) begriindet dies die relativ
langsame Umsetzung der Niedrigmietpolitik in Beijing. Dies wird beispielsweise im
Rahmen der gewahrten Mietzinsreduktionen deutlich: zwar wurde diese Form der
Unterstitzung bis Ende 2005 in beiden Stadten am h&ufigsten umgesetzt, jedoch
differiert die Anzahl der Antrage erheblich (Liu 2007:47)'**: Wahrend in Beijing bis
Ende 2005 Uber 11.000 Antrage positiv entschieden wurden, lag der Vergleichswert
aus Shanghai bei 27.000 }**. Die Anzahl der innerhalb desselben Zeitraums
gewahrten Mietzinssubventionen beléauft sich in Beijing auf 3.032, wéhrend in
Shanghai 17.768 Haushalte durch diese Auspragungsform des Niedrigmietsystems

finanzielle Unterstiitzung erhielten**®

. Was direkt zur Verfiigung gestellte Wohnungen
betraf, wies jedoch Beijing einen hoheren Wert als Shanghai auf (319 unterstitze
Haushalte in Beijing im Vergleich zu 312 in Shanghai). Die weiterfilhrende Analyse
dieser Daten ergab, dass in Beijing die fur das Niedrigmietsystem zur Verfligung
stehenden finanziellen Mittel hauptséachlich fir die Errichtung von neuen Wohnungen
fur die Versorgung von parteinahen Haushalten verwendet wurden (Liu 2007:37)*'.
Da dies die kostenintensivste Unterstitzungsform im Niedrigmietsystem darstellte,
erreichte Beijing eine geringere Abdeckung an versorgten Haushalten als Shanghai,

obwohl Beijing hohere finanzielle Mittel zur Verfugung stellte.

Die von der Zentralregierung im Jahr 2003 erlassenen Richtlinien zur Finanzierung
des Niedrigmietsystems sahen vor, dass die Geldmittel in erster Linie aus dem

Budget der Lokalregierung entnommen werden sollten 148

(Regierungsdokument
2003c:0.S.). Weiters sollten die finanziellen Mittel aus dem Profit des

Wohnungsfonds stammen (Regierungsdokument 2003c:0.S.). In Beijing wurde

143 Zum Trend der Dezentralisierung siehe Ducket (1998).

4% Siehe hierzu Diagramm 9 (Beijing) und Diagramm 18 (Shanghai)

%% Der Verfasser ist sich der Problematik, die mit dem Vergleich von absoluten Zahlen einhergehen,
bewusst. Die hier angefihrten Werte sollen lediglich eine Tendenz aufzeigen, um den
Entwicklungsvorsprung Shanghais zu verdeutlichen.

14® Sjehe FuBnote 145

%7 Siehe hierzu das Kapitel 4.1.2.1

1“8 Siehe Kapitel 3.3.2.1
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jedoch das gesamte Niedrigmietsystem bis 2005 aus den Mitteln des
Wohnungsfonds finanziert, was in keiner anderen Stadt so gehandhabt wurde (Liu
2007:47). Stellt man den relativ geringen Abdeckungsgrad an versorgten Haushalten
den hohen Investitionen bis 2005 gegenuber, und bericksichtigt dartiber hinaus die
geringen administrativen Ressourcen sowie die Tatsache, dass die gesamte
Finanzierung ausschlie3lich tber den Wohnungsfonds erfolgte, ist die geringe
Prioritat der Niedrigmietpolitik in Beijing erkennbar.

Im Vergleich dazu hielt sich Shanghai an die Richtlinien der Zentralregierung: so
wurde der Bedarf an finanziellen Mitteln fir das Niedrigmietsystems zu 79,6 % aus
dem Budget der Stadt entnommen und der Rest mit den Gewinnen des
Wohnungsfonds abgedeckt (Liu 2007:47). Die Priorisierung des Systems in Shanghai
zeigte sich nicht nur in der frihen Umsetzung der von der Zentralregierung
erlassenen Richtlinien (UN - Habitat:0.S.), sondern auch an der kontinuierlichen
Anpassung der Qualifikationskriterien, um einen mdglichst groRen Kreis an

Begunstigten zu schaffen.

Bei der Errichtung von Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen kam
Beijing eine landesweite Vorreiterrolle zu. In Beijing lag der Fokus weniger auf der
Unterstitzung der Haushalte mit mittlerem und niedrigem Einkommen, stattdessen
wurden insbesondere Angestellte in staatlichen Betrieben durch das System

beguinstigt**°

. Dass es daruber hinaus auch staatlichen Betrieben gestattet war,
Kostenginstige und Angemessene Wohnungen nachzufragen und in ihrem Besitz
befindlichen Boden fiir die Errichtung dieser zur Verfiigung zu stellen'®°, deutet auf
eine klare Verfehlung der Zielsetzungen der Wohnreform hin, die urspriinglich auf
eine Entkoppelung der Wohnversorgung und der Arbeitseinheiten abzielte
(Regierungsdokument 1998a:0.S.). Ein Grund fir die Einbindung der
Arbeitseinheiten in den Prozess der Implementierung der Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen war die Annahme, dass durch die Mitwirkung der
staatlichen Betriebe eine raschere Umsetzung des Systems®! moglich war. Ein
weiteres Motiv lasst sich mit dem Eigeninteresse der Arbeitseinheiten erklaren: zum

einen waren diese bestrebt, ihre eigenen Mitarbeiterinnen mit Wohnraum zu

%9 Siehe hierzu das Kapitel 4.1.2

%0 sjehe hierzu das Kapitel 4.1.2.2
%! Siehe hierzu das Kapitel 4.1.2.2
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versorgen, zum anderen zielten sie auch darauf ab, durch Tochtergesellschaften als
Immobilienentwicklungsfirmen am Immobilienmarkt Ful? zu fassen (Lan/Qing/Lin
2009:11). Aufgrund ihrer politischen Macht, bedingt durch die in Beijing
Uberdurchschnittlich hohe Anzahl von Arbeitseinheiten auf Zentralregierungsebene,
konnten sich diese aktiv an der Umsetzung der sozialen Wohnpolitik beteiligen und
infolgedessen die Entwicklung zu ihren Gunsten beeinflussen. Dies flhrte dazu, dass
die Begunstigten des alten Systems, auch im Wohnsystem nach 1998 unabhéngig
von ihrem Einkommen weiterhin die Hauptbegiinstigten waren. Da die
Arbeitseinheiten in Beijing dartber hinaus eine relativ grof3e Gruppe am Arbeitsmarkt
darstellten 2, war ihr Einfluss auf das System der Wohnversorgung in keiner
anderen Stadt so hoch wie in Beijing (Duda/Zhang/Dong 2005:10).

Yu (2004:282) fuhrt aus, dass Reformen oftmals langsamer umgesetzt werden, wenn
der Anteil der staatlichen Arbeitseinheiten auf Regierungsebene grolRer ist, da
Arbeitseinheiten tendenziell auf den Erhalt des Status Quo abzielen. Die zugige
Implementierung der Politik der Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen in
Beijing lasst somit den Schlul zu. dass die staatlichen Arbeitseinheiten ein
Eigeninteresse an dieser neuen Form von Wohnungen hatten und dieses eine

wesentliche Rolle bei der Umsetzung gespielt hat.

Im Gegensatz zu Beijing begann die Lokalregierung von Shanghai spat mit der
Implementierung des Systems der Kostenginstigen und Angemessenen
Wohnungen. Erst im Jahr 2007 wurden die ersten Richtlinien beschlossen und 2008
mit der Errichtung der ersten Wohnungen begonnen®®®. Shanghai strebte einen
Anteil von 20 % der Kostenginstigen und Angemessenen Wohnungen am
Wohnungsmarkt an (Sina 2008b:0.S.), was weit unter den von der Zentralregierung
angestrebten 80 % lag (Wu/Xu/Yeh 2007:53).

Ein weiterer Unterschied zu Beijing war die Tatsache, dass Angestellte von

Staatsbetrieben in den ver6ffentlichten Regierungsdokumenten bis 2008 nicht als

%2 Der Anteil der staatlichen Angestellten an der gesamten Beschéftigungsstruktur in Beijing betrug im

Jahr 2001 56 % (Wang/Chai 2008:31). Der landesweite Durchschnitt an Staatsbediensteten betrug im
selben Jahr 51,7 % (Wang/Chai 2008:31). In Shanghai waren 42,4 % der Beschéftigten im staatlichen
Sektor téatig, in Tianjin lag der Wert bei 44,2 % und in Chongqing bei 49,1 % (Wang/Chai 2008:31).

1%% Siehe hierzu das Kapitel 4.2.2.2
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vorrangig begunstigte Gruppe angefiihrt wurden. Ebenso wurden die staatlichen
Arbeitseinheiten nicht in den Prozess der Errichtung und der Vergabe dieser
Wohnungen involviert. Stattdessen war eine finanzielle Unterstitzung beim
Wohnungserwerb vorgesehen (Tang 2006:86). So agierten die Arbeitseinheiten als
Kredit- bzw. Geldgeber fir offentliche Wohnbaufonds *** | die fur private
Wohnungskauferinnen die wichtigste Finanzierungsquelle darstellten (Kittlaus

2002:70)™°.

Die Analyse der Politik in Shanghai ergab, dass die spate Errichtung der
Kostenguinstigen und Angemessenen Wohnungen durch die finanzielle Bedeutung

der Bodennutzungsrechte *°°

und die politische Fuhrungsspitze erklart werden
kann'>’. Da die Hohe der Abgeltung der Bodennutzungsrechte an die Héhe der
Wohnungspreise gekoppelt war (Wu/Xu/Yeh 2007:34), waren hohe Wohnungspreise
eine bedeutende Einnahmequelle fir die Stadt. Hieraus ergab sich ein
Interessenskonflikt, der erst durch den personellen Wechsel gelost wurde: am
27.10.2007 wurde Chen Liangyu seines Amtes als Parteiftihrer der Kommunistischen
Partei in Shanghai enthoben und Yu Zhengsheng zu seinem Nachfolger ernannt
(Sina 2007b:0.S.). Yu war von 1997 bis 1998 Vizeminister und von Méarz 1998 bis
2001 Minister fir Bauwesen (Xinhua Net 2010:0.S.) und in dieser Funktion direkt an
der Planung der Kostenguinstigen und Angemessenen Wohnungen beteiligt. Unter

seiner Parteileitung vollzog sich ein Wandel in der sozialen Wohnpolitik Shanghais.

** Diese Form der Immobilienfinanzierung wurde Anfang der neunziger Jahre in Shanghai erstmals

angewandt und breitete sich in Folge landesweit aus (Kittlaus 2002:70).

%% Die landesweite Implementierung des 6ffentlichen Wohnungsfonds nahm in Shanghai ihren Anfang

und ist dort infolgedessen dementsprechend weit ausgebaut.

%8 Eir eine Abhandlung der Bodennutzungsrechte wird auf den Exkurs 2 verwiesen.

'*7 Siehe hierzu auch das Kapitel 4.2.2.2
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5.Conclusio

Im Zuge umfangreicher wirtschaftlicher Reformen begann die Zentralregierung der
VR China 1998 mit der Neugestaltung des stadtischen Wohnungswesens. Es wurde
auf eine Kommerzialisierung des Wohnungsmarktes sowie auf die Entkoppelung der
Wohnungsversorgung von den staatlichen Arbeitseinheiten abgezielt. In diesem
Zusammenhang sah das neue System eine Versorgung der Haushalte der unteren
mittleren Einkommensklassen mit Niedrigmietwohnungen und Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen vor. Aufgrund des gréf3eren Handlungsspielraumes der

Lokaregierungen in der Phase der Dezentralisierung **®

ergaben sich lokale
Unterschiede in der Umsetzung der von der Zentralregierung vorgegebenen

Wohnpolitik.

Durch den  Vergleich der sozialen Wohnpolitik in  den  beiden
Regierungsunmittelbaren Stadten Beijing und Shanghai konnten in der vorliegenden
Arbeit folgende Erkenntnisse gewonnen werden. In erster Linie zeigte sich, dass
Shanghai bei der Implementierung des Niedrigmietsystems eine Vorreiterrolle
einnahm, wahrend Beijing fur die landesweite Umsetzung der Politik der
Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen federfiihrend war.

Die grofdte Diskrepanz in der sozialen Wohnpolitik der zwei untersuchten Stadte lag
somit in der Préaferenz fur unterschiedliche Systeme der Wohnraumversorgung. Nach
eingehender Analyse der Literatur wurde erkennbar, dass Beijings soziale
Wohnpolitik auf die Angestellten der Staatsbetriebe ausgerichtet war. Dies war auf
die hohe Konzentration an Arbeitseinheiten zurtick zu fiihren, die bei der Errichtung
von Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen zu einem betrachtlichen Teil —
mit Duldung oder gar unter Beflrwortung der Zentralregierung - aus Eigeninteresse

agierten.

Die Analyse des Niedrigmietsystems in Beijing zeigte, dass die zur Verfigung

stehenden finanziellen Mittel hauptsachlich fir die Errichtung von neuen Wohnungen

%8 Die Politik der Dezentralisierung und der anschlieBenden Rezentralisierung sowie deren

Auswirkung auf das Verhaltnis zwischen Zentralregierung und Lokalregierungen wurden im Kapitel 2.5

diskutiert.
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zur Versorgung der parteinahen Haushalte verwendet wurden (Liu 2007:37). Dies
weist erneut auf das Naheverhaltnis Beijings zur zentralen Staats- und Parteifihrung
als Faktor der sozialen Wohnpolitik in Beijiing hin.

Im Vergleich dazu spielten Arbeitseinheiten bei der Umsetzung der sozialen
Wohnpolitik in Shanghai keine aktive Rolle. Auch wurde in Shanghai ein Grol3teil der
Kosten fur die Errichtung von Niedrigmietwohnungen fiir Haushalte der unteren
Einkommensschichten aufgewendet, wobei die Vergabe dieser Wohnunge nicht vom

politischen Hintergrund der Haushalte abhangig war.

Schlie3lich ist anzumerken, dass Shanghais Lokalregierung bestrebt war, eine
Beeintrachtigung des Immobilienmarktes durch die Umsetzung der sozialen
Wohnpolitk auszuschlieBen. Aus diesem Grund fehlte hier eine Planung von
Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen lange Zeit vollstandig. Mit dem 11.
Funf-Jahresplan des Jahres 2006 wurde der allgemeine Trend einer
Rezentralisierung auch in der Wohnpolitik feststellbar. Die Zentralregierung
Ubernahm mehr Verantwortung fir die Umsetzung und Finanzierung der sozialen
Wohnpolitik. Infolgedessen wurde in beiden Stadten verstarkt in den Ausbau des
Niedrigmietsystems und des Systems der Kostengunstigen und Angemessenen
Wohnungen investiert und so wurde ab 2007 auch in Shanghai mit der Planung von
Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen begonnen. Die Bedeutung des
Machtverhaltnisses zwischen Zentralregierung und Lokalregierungen im Hinblick auf

die Geschwindigkeit und den Erfolg der sozialen Wohnpolitik wird hierdurch deutlich.

Abschlielend kann festgehalten werden, dass weder die Fokussierung auf das
Systems der Niedrigmietwohnungen in Shanghai, noch die Konzentration auf das
System der Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen in Beijing zu einem
neuen Schwerpunkt in der landesweiten sozialen Wohnpolitik gefiihrt hat.
Stattdessen sind beide Umsetzungsvarianten als eine lediglich partielle Realisierung
der vom Staatsrat 1998 erlassenen Richtlinien zu sehen. Als Folge daraus wurde
vom Staatsrat im Zuge der Forcierung der nationalen sozialen Wohnpolitik im Jahr
2007 kein neues System der Wohnversorgung ausgearbeitet, sondern die
landesweite Anwendung der Beschlisse aus der Wohnreform von 1998 in den

stadtischen Gebieten eingefordert.
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6. Kritische Wirdigung & Ausblick

Aufgrund der Abhangigkeit von vielen Faktoren erwies sich die Erforschung der
sozialen Wohnpolitik als sehr komplex. In der VR China erscheint die Situation
besonders vielschichtig, da der Wohnungsmarkt zum einen rasanten Veranderungen
unterliegt und dartber hinaus von vielen unterschiedlichen Interessensgruppen
beeinflusst wird, deren Machtpositionen haufig intransparent sind. So sind sich
Forscherinnen zum Teil bereits bei der Definition der Hauptakteure der sozialen
Wohnpolitik uneinig. Beispielsweise fuhren Lin und Gao (2007:27) in ihrer Publikation
Uber die Umsetzung der Politik der Kostenglinstigen und Angemessenen
Wohnungen lediglich vier Interessensgruppen - die Zentralregierung, die
Lokalregierung, die Immobilienentwicklungsfirmen und die Wohnungskauferinnen —
an. Im Rahmen der vorliegenden Arbeit wurde die zentrale Bedeutung der
staatlichen Arbeitseinheiten fiir die Entwicklung des sozialen Wohnbaus in Beijing
aufgezeigt. Eine detaillierte Untersuchung der Rolle der Arbeitseinheiten im
Zusammenhang mit der sozialen Wohnpolitik stellt nach Ansicht des Verfassers
einen interessanten Ansatz fur weitere Forschungstatigkeiten dar. Des Weiteren liel3
der begrenzte Raum der vorliegenden Arbeit lediglich einen Vergleich der sozialen
Wohnpolitik der Stadte Beijing und Shanghai zu. Infolgedessen besteht noch ein
breites Spektrum an mdglichen weiteren Stadten, die einer genauen Analyse

bedirfen.
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8. Anhang

Uberblick tber die Vorgeschichte und Entwicklung der Politik
des Sozialen Wohnbaus in China

1951 Beginn: Enteignung der Guomindang-Elite

e ,Sozialistischen Umgestaltung (4 4 3 X i ): Konfiszierung von

auslandischen & chinesischen mittelstdndischen Unternehmen
1956 e Zuteilung der Liegenschaften durch den Staat (Ende des Handels)

e Verstaatlichung von gewerblich vermietetem Wohneigentum, u.U.

Vergutung der entgangenen Mieteinnahmen

,Drei rote Banner* ( = [fi 4L ji¥ ): Konfiszierung von chinesischen

1958-1960
Familienbetrieben, Distribution an staatliche Genossenschaftsunternehmen
,Reslimee der zweiten stadtischen Arbeitskonferenz* (55 — X3 T LAE£ Y
Z0#1): Forderungen:
1963 e einheitlicher Mietzins
e ausgewogene Allokation von Wohngebauden
¢ Instandhaltung und Errichtung von Wohngebauden
o Beschrankung des Kaufs/Verkaufs & der Vermietung von Wohnungen
e ,GroRe Proletarische Kulturrevolution* (7=t UL K ¥ 4): radikale
1966

Konfiszierung von bis dahin noch nicht verstaatlichtem privaten
Wohnungseigentum, Ende der Vergitung fir entgangene

Mieteinnahmen

Tabelle 10: Wohnpolitik und -reformen zwischen 1949 und 1978 (stadtische Gebiete)

Quelle: eigene Darstellung aus den Daten von Kittlaus (2002:78 f.),
Regierungsdokument (1963:0.S.), Yao (2001:52)
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Dritte Plenarsitzung des 11. Zentralkomitees der KPCh => ,Reform und

Offnung* (MR TFIK)

18. 12.1978
,Die vier Modernisierungen® (P4 1At 41k)
¢ Kauf von Wohnungen méglich

ab 1980

¢ Anhebung der Mieten (Kaufanreiz)
System ,Aufteilung auf Drei* (==1l) in Zhengzhou, Shashi, Changzhou

1982-1985 | und Siping: Ausgabe von Eigentumszertifikaten bei gleichzeitigem Verbot
von Verkauf & Vermietung der Wohnungen
LVerlautbarung betreffend der Fragen nach den Pilotprojekten des
substituierten Verkaufes von stadtischen offentlichen Wohnungen® (<134
B B3 AU HH 5 1K A i) R B )
o starke finanzielle Belastung des Staates aufgrund hoher Fordermittel

1985 bzw. niedriger Verkaufspreisen der Wohnungen
o fehlender Anreiz zur Umsetzung der Politik seitens der Arbeitseinheiten
e niedriges Mietzinsniveau (fehlender Anreiz zum Kauf)
¢ Wohnungskauferinnen keine staatlichen Arbeiterinnen
Grindung: Fihrungsgruppe und Abteilung fir Wohnungsreform
¢ Anhebung der Wohnungsmieten
e Forderung des Verkaufs von Wohnungen im Staatsbesitz
=> Umsetzung in Yantai, Tanghan und Bangbu
1987 Yantai-Reform

e graduelle Kommerzialisierung des gesamten Prozesses der
Wohnraumschaffung, Abkoppelung der Versorgung mit Wohnungen

von der Lokalregierung/den Staatsbetrieben
¢ Anhebung der Mieten auf ein kostendeckendes Niveau

e Verkauf von staatlichen und kommerziellen Wohnungen an die

Bevolkerung
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¢ Grindung von Genossenschaftskassen

e Staatlicher Zuschuss fir Wohnausgaben (Coupons)

~Implementierungsplan zur graduellen Reform des Wohnungswesens in
den Stadten” (J&F1Z 5 SRt B 5 1l FE 8 1K 75 %)

Ausweitung der Reformen auf alle stadtischen Gebiete

1988
Ziele: ahnlich der Yantai-Reform; zusatzlich: Errichtung eines
funktionierenden Wohnungskapitalkreislaufs, Verknlpfung mit den
Reformen aus Vergutungsverteilung, Bank- und Steuerwesen
,Umsetzungsplan zur Reform des Wohnsystems der Stadt Shanghai“ (-
T AT s ) R 0 S T ).
e Mieterh6hungen
e Staatliche Wohnforderungen
e Private Investitionen
01.05.1991 |, Wohnvorsorgefonds
e Forcierung der Wohnungskaufe durch Preisnachlasse
e Verkauf/Vererbung von vergtinstigten Wohnungen erlaubt
e Amt fur Wohnungsgewéhrleistung und Wohnungsverwaltung der
Stadt Shanghai (_Fifg i {F b5 & R 55 = 8 21 R): Uberwachung des
Fortschrittes der Wohnungsreformen

Lverbesserungsvorschlage betreffend einer umfassenden Vorantreibung
der Reform des stadtischen Wohnsystems*
(O T4 THI R 308 B o 1) B = )
e Aktualisierung des Beschlusses aus 1988

10/1991 e Aufforderung der Lokalregierungen zur Erstellung von eigenen

Reformplanen
e Verlangerung der Planungshorizonte
Kurzfristige Ziele:

o Abanderung des Systems der Niedrigmieten und der freien
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Wohnungsverteilung
o Behebung von durch dichte Besiedelung verursachte Probleme
o Auflésung von als gefahrlich eingestufte Wohnungen
Langfristige Ziele
o Anhebung der Mieten nach 2000 auf ein kostendeckendes Niveau
o Zugang zu ,.komfortablen Wohnungen®
o Abschaffung der staatlichen Wohnungsbeschaffung
o Kommerzialisierung der Wohnungsmarktes

(angestrebter Zustand konnte nicht erreicht werden, siehe Abbildung 3)

1994

.,Resolution des Staatsrates zur Vertiefung der Reform des stadtischen
Wohnungssystems* (15 45 Bt ¢ T IR A3 AT 55 ] B 2508 1T R E):

Ziel: Implementierung eines stadtischen Wohnsystems gemaR des

Prinzips der sozialistischen Marktwirtschaft

Basis: Resolution aus 1992, erganzt um ,Drei Anderungen — vier
Punkte* ( = & P4 4 ) (Wohninvestitionen, -administration,
Wohnungsverteilungs-system)

e duales Systems der Wohnraumversorgung: Kostengiinstige und

Angemessene Wohnungen fir untere, Kommerzielle Wohnungen fur

obere Einkommensschichten
e Einrichtung eines 6ffentlichen Wohnungsfonds

¢ Entwicklung von Systemen der Wohnungsfinanzierung, -versicherung

und des Wohnungskreditsystems

e Errichtung eines standardisierten Marktsystems des
Liegenschafthandels, der Instandhaltung und Administration zur

Forcierung der Entwicklung des Immobilienmarktes

e Artikel 21: ,Kldrung des Eigentums*: Kostenpreis ( % 7 ) vs
Standardpreis (Fr7HET)

e Artikel 24:

o Reduktion der Baukosten der Kostenglinstigen und Angemessene

Wohnungen  durch  freie  Landvergabe an  Immobilien-
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entwicklungsunternehmen, reduzierte Steuern/ Abgaben

o Auflage an Immobilienentwicklungsunternehmen: mind 20 % der

Neubauten: Kostenglnstige und Angemessene Wohnungen

LAdministrationsmethoden der Errichtung von stadtischen Kostengtinstigen
und Angemessenen Wohnungen® (JR4EZ 55 FI AT s 8 58 3 7M02)

12/1994

,Jmplementierungsplan des nationalen Projektes Sicheres Wohnen: Anju
Projekt* (|F X % J& TRE S 7 & 25 T.E) (siehe Abbildung 2)

01/1995

Tabelle 11: Wohnpolitik und -reformen zwischen 1979 und 1997 (stadtische Gebiete)

Quelle: eigene Darstellung aus den Daten von Du (2006:76), Ducket (1998:2, 84 f.,
88), Hin (1999:68), Huang (2004:60), Huang (2007:2), Shanghai daxue fangdichan
xueyuan (2008:12), Li (1999:72 f.), Regierungsdokument (1991:0.S.),
Regierungsdokument (1994:0.S.), Rosen/Ross (2000:81), Schmidt-Glintzer
(2008:236), You (2007:0.S), Wang/Murie (1995:975 f., 979)
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1998

,verlautbarung zur weiteren Intensivierung der Reform des
stadtischen ~ Wohnsystems  zur  Beschleunigung  von
Wohnungsbauten® (¢T3 — DA AT 55 il B SO i E s
UL F)

Ziele: Regulation der  Wohnungsversorgung durch
Marktmechanismen, Entlastung der Staatsbetriebe,
Ankurbelung des Wirtschaftswachstums Beendigung der
direkten  Wohnungsversorgung  durch  Arbeitseinheiten,
Entwicklung eines Finanzwesens fur die Errichtung/den Erwerb
von Wohnungen, Implementierung eines mehrschichtigen

System der stadtischen Wohnungsversorgung

1999

e ,Ubergangsregelung fur den am Markt durchzufiihrenden
Verkauf von bereits von Stadtbewohnerinnen gekauften
Kostengtinstigen und Angemessenen Wohnungen sowie
Wohnungen im offentlichen Besitz* (348 & B CIWAH 45
AN Ged AT by Bl 8 B B AT M)

e _Einige Bestimmungen zur Administration der
Gewinnverteilung sowie der Gelder von am Markt
erworbenen  Bodennutzungsrechten von  Offentlichen

Wohnungen und von Kostenginstigen und Angemessenen
Wohnungen® (E.WAF 13 55 M5 iE - L & i
ik A s 20 B B E) A T RLE)

=> Ziel: Schaffung eines funktionierenden Markt von

gebrauchten Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen

,Methoden der Administration von stadtischen
Niedrigmietwohnungen® (341 FEfHLAE 55 & /M%)

Inhalt: Richtlinien far die Einfihrung von

Niedrigmietwohnungen
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,Verlautbarung betreffend der weiteren Vorantreibung der
Reform der sich noch im o6ffentlichen Besitz befindenden
2000 Wohnungen®* (& Tt — B HEREBIUA A A 3 55 e I8 %)

=> Ziel: Schaffung eines funktionierenden Markt von

gebrauchten Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen

,Makro-Regulierungsphase”
Ziel: Kontrolle tber die rasant anwachsenden Investitionen in
den  Immobilienmarkt und die  Stabilisierung des

Wirtschaftswachstums

2003 ,verlautbarung betreffend der Forderung einer nachhaltigen
gesunden Entwicklung des Immobilienmarktes® (3¢ T &3k 5 i

77 T Sy fRr B A JR )3 ) -
Inhalt: Kosten fur die Errichtung von Niedrigmietwohnungen

aus dem Budget der Lokalregierungen, Priorisierung der

Subjektférderung gegeniuber der Objektférderung

,Methode der Administration von Niedrigmietwohnungen fur die

Familien der untersten stadtische Einkommensschicht* (3 &%
RN K BE BRFAT: b5 i M)

31.12.2003 | |nhalt: Erweiterung von ,Methode der Administration von
Niedrigmietwohnungen fir die Familien der untersten
stadtische Einkommensschicht* (34E &N 5 i B AT 5 &

/) aus 1999

.,Methoden der Administration von Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen* (£ 53 F 41 3 & B /M)

2004 Versuch:  Standardisierung bei der Errichtung von
Kostengiinstigen und Angemessenen Wohnungen (zB

flachenmafige Begrenzung von 80 m?2 - erfolglos)
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09.05.2005

,Methode der Administration von Niedrigmietwohnungen fir die

Familien der untersten stadtische Einkommensschicht® (3§ fx

RSN S 2 BRARLAE 3 B A MK)

Inhalt: Identifizierung der bedurftigen Haushalte, Eruierung der
Nachfrage nach Niedrigmietwohnungen, Klarung der
Finanzierung, Bestimmung: Verantwortung fir die Umsetzung

obliegt Stadt- & Kreisregierung

07/2005

,/Administrationsmethoden der Beantragung, der Uberprifung
und die Vortragung von Niedrigmietwohnungen fur die

stadtischen Haushalte der untersten Einkommensschicht* (345

FRARUSN ZR 2 BRARLAE 5 FRI B A% St PR M)

Inhalt: Prazisierung der Vorgehensweise (zB im Hinblick auf die
jahrliche Uberprifung der Haushalte auf deren Anspruch auf

Niedrigmietwohnungen)

17.05.2006

,Sechs Artikel des Staatsrates” [E75%

Ziel: nachhaltige Entwicklung der Immobilienwirtschaft

Inhalt  Artikel 1: Modifizierung  der  Struktur  der
Wohnungsversorgung

Inhalt  Artikel 6: Verstarkung der Versorgung mit
Niedrigmietwohnungen sowie mit Kostengunstigen und

Angemessenen Wohnungen

29.05.2006

,Mitteilung betreffend der Verbesserungsvorschlage zur
Modifizierung der Wohnungsversorgungsstruktur mit einem
stabilen Wohnungspreis® (<118 843 J5 44t 87 25 ) e e 43 5 0 %
L )

Inhalt: Konkretisierung des Artikel 1 von ,Sechs Artikel des
Staatsrates* ([E /5 %%)
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Bestimmung: Verwendung von 5 % des Profites aus dem
14.07.2006 | Landvergabeprozess fur die Errichtung von

Niedrigmietwohnungen

Bestimmung: 70 % der durch
Immobilienentwicklungsgesellschaften verbauten Flache darf

Bis Ende 90 m2 nicht Ubersteigen
2006

Verpflichtung zur Einfuhrung des Niedrigmietwohnungssystems

,vorschlage zur Losung der Wohnprobleme von stadtischen
Haushalten mit geringem Einkommen* (¢F i th 35 i R IR N &KX
JEAT: i VR e ) 3 L)

Bestimmung: Kostengiinstige und Angemessene Wohnungen
ausschliellich fur die untere Einkommensschicht

,Neue Methode der Administration von Kostengunstigen und
Angemessenen Wohnungen* (3t (14556 A 5 & FE I 0MZ)

Bestimmung: Flache der Kostengunstigen und Angemessenen

2007

Wohnungen weiter dezimiert auf maximal 60 m2

Plan zur Implementierung des Systems der Kostengunstigen
und Angemessenen Wohnungen, starkere Investitionstatigkeit

Konjunkturprogram, um der ricklaufigen Wirtschaft entgegen
2008 zu wirken - Aufbau des staatlichen Wohnprogrammes hochste
Prioritat: Investitionstatigkeit: 400 Milliarden RMB

Tabelle 12: Wohnpolitik und -reformen zwischen 1998 und 2008 (stadtische Gebiete)

Quelle: eigene Darstellung aus den Daten von Du (2006:38), Liang (2009:101), Lin
und Gao (2007:25f.), O.V. (2006:0.S.), Regierungsdokument (1998a:0.S.),
Regierungsdokument (1999:0.5)), Regierungsdokument
(1999c:0.S.)Regierungsdokument (2004:0.S.), Regierungsdokument (2006:0.S),
Regierungsdokument (2007a:0.S.), Regierungsdokument (2007b:0.S.),
Regierungsdokument (2003c:0.S.), Yan (2009:5), Ye und Wu (2008:284), Yi
(2008:128), Wang 2004:50, Wu/Xu/Yeh (2007:53)
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Datenblatt

Beijing Shanghai
Gesamte 16,95 18,88
Einwohnerzahl (Mill.)
Stadtische 14,39 16,73
Einwohnerzahl (Mill.)
Flache 16807,8 6340,5
(km?)
Anzahl der Bezirke 16 18
Anzahl der Landkreise |2 1
Durchschnittlicher 12584 8195
Wohnungspreis
(RMB/m?)
Wohnflache 28,74 33,4
(m2/pro Kopf)
Verfugbares 24725 26675
Einkommen (RMB/Jahr)

Tabelle 13: Hintergrundinformationen zu den regierungsunmittelbaren Stadten Beijing
und Shanghai (Stand 2008)

Quelle: China Statistical Yearbook 2009:0:S, Peng/Ren 2010:25, Shanghai
Statistical Yearbook 2009:0.S.
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Abstract

Im Zuge umfangreicher wirtschaftlicher Reformen begann die Zentralregierung der
VR China 1998 mit der Neugestaltung des stadtischen Wohnungswesens. Es wurde
auf eine Kommerzialisierung des Wohnungsmarktes sowie auf die Entkoppelung der
Wohnungsversorgung von den staatlichen Arbeitseinheiten abgezielt. Dieses neue
System der Versorgung der Stadtbevélkerung mit Wohnraum hatte eine an das
Einkommen der Bewohnerinnen gekoppelte Segmentierung zum Ziel: Wahrend den
untersten Einkommensschichten Mietwohnungen zukommen sollten, war eine
Unterstitzung der unteren bis mittleren Einkommensschichten durch Kostengiinstige
und Angemessene Wohnungen bzw. Niedrigmietwohnungen vorgesehen. Gemaf
des 1978 einsetzenden Trends der Dezentralisierung oblag jedoch auch die
Implementierung der Wohnwirtschaftspolitik den regionalen Entscheidungstragern,
die diese unter Beriicksichtigung der lokalen Gegebenheiten durchfihren sollten.
Unterschiede in der Umsetzung waren hieraus die Folge, was deutlich macht, dass
die beschlossenen Richtlinien und deren Implementierung nicht zuletzt von der
Beziehung zwischen Zentrale und Lokale determiniert werden. Dies bildet den
theoretischen Rahmen der vorliegenden Arbeit welche die Frage untersucht:

Wie wurden die von der Zentralregierung der VR China erlassenen Richtlinien von
1998 fur die soziale Wohnpolitik zur Versorgung der mittleren und unteren
Einkommensschichten in Beijing und Shanghai im Zeitraum zwischen 1998 und 2008
umgesetzt und wie sind etwaige Unterschiede zu bewerten?

Als Forschungsmethodik wurde eine hermeneutische Politikfeldanalyse gewabhit.
Anhand von offiziellen Dokumenten und rechtlichen Bestimmungen soll durch eine
vergleichende Analyse der Stadte Beijing und Shanghai die lokale Umsetzung der
politisch-rechtlichen Vorgaben der Zentralregierung untersucht werden. Durch diesen
Stadtevergleich sollen jene Einflussfaktoren identifiziert und interpretiert werden, die
die lokale Umsetzung beeinflussten.

Die grofdte Diskrepanz in der sozialen Wohnpolitik der zwei untersuchten Stadte lag
in der Praferenz fur unterschiedliche Systeme der Wohnraumversorgung. Beijings
soziale Wohnpolitik war auf die Angestellten der Staatsbetriebe ausgerichtet. Dies
war auf die hohe Konzentration an Arbeitseinheiten zurlick zu fuhren, die bei der
Errichtung von Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen zu einem

betrachtlichen Teil — mit Duldung oder gar unter Beflirwortung der Zentralregierung -
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aus Eigeninteresse agierten. Dies weist auf das Naheverhdltnis Beijings zur
zentralen Staats- und Parteifiihrung als Faktor der sozialen Wohnpolitik in Beijiing
hin. Im Vergleich dazu spielten Arbeitseinheiten bei der Umsetzung der sozialen
Wohnpolitik in Shanghai keine aktive Rolle. Shanghais Lokalregierung war bestrebt,
eine Beeintrachtigung des Immobilienmarktes durch die Umsetzung der sozialen
Wohnpolitk auszuschlieen. Mit dem 11. Funf-Jahresplan des Jahres 2006 wurde
der allgemeine Trend einer Rezentralisierung auch in der Wohnpolitik feststellbar.
Die Zentralregierung ubernahm mehr Verantwortung fir die Umsetzung und
Finanzierung der sozialen Wohnpolitik. Infolgedessen wurde in beiden Stadten
verstarkt in den Ausbau des Niedrigmietsystems und des Systems der

Kostengunstigen und Angemessenen Wohnungen investiert.
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