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Editorial

In Ostdeutschland stehen 1,3 Millionen Wohnungen leer, im
Jahr 2030 sollen es zwei Millionen sein. Uber eine Million Ein-
wohner haben den ostdeutschen Bundeslindern seit 1991 den
Riicken gekehrt, und der Prozess der Abwanderung geht weiter.
Die Arbeitslosenrate liegt bei 20 Prozent. Wer anderswo eine
Chance sieht, verlasst die angestammte Heimat. Vor allem junge,
gut ausgebildete Menschen gehen fort. Laut amtlicher Prognosen
konnte sich die Bevolkerungszahl Ostdeutschlands bis 2050 hal-
bieren. Das demographische Schrumpfen wird mit dem Schwin-
den der wirtschaftlichen Basis gleichgesetzt. In Horrorszenarien
werden ostdeutsche Stidte als heruntergewirtschaftete Orte dar-
gestellt, in denen es wenig junge, dafiir aber umso mehr iltere
und alte Menschen gibt.

Aufler Acht gelassen wird, dass schrumpfende Stadte kein neu-
artiges und kein spezifisch ostdeutsches Phinomen sind. Es be-
schrinkt sich auch nicht nur auf Deutschland, sondern es handelt
sich dabei um einen Vorgang, der weltweit in vielen Lindern statt-
findet. Im Ruhrgebiet vollzieht sich diese Entwicklung schon seit
15 Jahren. Zu den Stadtvierteln, die vom Leerstand bedroht sind,
gehoren jene ,,Wohnmaschinen®, die in den sechziger und siebzi-
ger Jahren als besonders modern und zukunftsweisend galten.

Ebenfalls vernachlassigt wird, dass neben der Schrumpfung
immer auch punktuelles Wachstum zu verzeichnen ist, auch
in Ostdeutschland. Aufzuzeigen, welche Moglichkeiten Stidte
haben, ihre Attraktivitit — nicht nur als Wirtschaftsstandort — zu
erhohen, ist ein Anliegen dieser Ausgabe. Ein anderes besteht
darin, neue Wege des Stadtumbaus und neue Kooperationsformen
der Stadtentwicklung zu benennen. Schliefflich werden Anregun-
gen zur Weiterentwicklung innovativer Stadtepolitik gegeben.

Katharina Belwe



Hartmut HéinfSermann

Umbauen und
Integrieren —

Stadtpolitik heute

wei Problembereiche stehen zurzeit im
Mittelpunkt der Stidtebaupolitik: einer-
seits die wachsende Konzentration von sozia-
len Problemen in bestimmten Stadtquartieren
und andererseits das Schrumpfen der Bevol-
kerungszahl in vielen Stidten. Auf die erste
Problemlage haben Bund und Linder im Jahr
1999 mit dem Programm ,Stadtteile mit be-
sonderem  Entwick-
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lungsbedarf - die So-

ziale Stadt“ geantwor-

Produktion zu tragen. Diese Stidte sind bei
der Bewiltigung sowohl der soziookonomi-
schen als auch der baulich-raumlichen Folgen
auf Unterstlitzung von auflen angewiesen.

In vielen Stadten werden nach iibereinstim-
menden demografischen Prognosen die Ein-
wohnerzahlen dauerhaft abnehmen. Das ist
das Ergebnis des allgemeinen Geburtenriick-
gangs bei der deutschen Bevolkerung und der
Abwanderung von Bewohnerinnen und Be-
wohnern, die fiir sich auf dem lokalen Ar-
beitsmarkt keine Perspektiven mehr sehen.
Aus den ostdeutschen Regionen und aus den
saltindustriellen” Stidten wandern seit Jahren
vor allem die jiingeren und qualifizierten Ar-
beitskrifte ab, und anders als in westdeut-
schen Stidten werden diese Verluste nicht
durch die Zuwanderung aus dem Ausland
ausgeglichen. Rasch erhoht sich dort das
Durchschnittsalter der zurtickbleibenden Be-
volkerung. Wohnungen stehen leer, und die
Infrastruktur muss an eine kleinere, dltere Be-
wohnerschaft angepasst werden. Das kostet
viel Geld, so dass fur lingere Zeit hohe Kos-

Professor fiir Stadt- und  tet, auf das zweite
Regionalsoziologie an der Hum- Problem hat die Bun-
boldt-Universitat zu Berlin. Unter ~ desregierung mit dem

ten von weniger Einwohnern getragen wer-
den miissen.

Viele Stadte geraten jetzt in einen Prozess,
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den Linden 6, 10099 Berlin. Programm ,Stadtum-
bau“ reagiert. Nach-
dem es bei diesem
Programm  zunichst
nur um die hohen
Leerstandszahlen vor
allem in den Plattenbausiedlungen in Ost-
deutschland ging, werden seit diesem Jahr
auch Stidte in Westdeutschland in das Pro-
gramm einbezogen.
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Beide Themen sind mit dem 6konomischen
Wandel verbunden, dem die Stidte seit zwel
Jahrzehnten verstirkt unterworfen sind: dem
Abbau von Arbeitsplitzen im Bereich in-
dustrieller Fertigung. Er trifft Stadte, die vor
allem durch die Industrie gewachsen sind, in
einer Phase der 6konomischen Entwicklung,
in der das langsame Wachstum von Dienst-
leistungsarbeitsplitzen nicht mehr berall fiir
einen Ausgleich auf dem Arbeitsmarkt sorgt,
besonders hart. Hohe Arbeitslosigkeit, stei-
gende Sozialausgaben, abnehmende Kaufkraft
und sinkende Steuereinnahmen fithren dort
zu einer dramatischen Finanzkrise, die diesen
Stidten jeglichen Handlungsspielraum ge-
nommen hat. Die Industriestidte waren fiir
100 Jahre die Zentren des okonomischen
Wachstums, nun haben vor allem sie die Fol-
gen des globalen Wandels der industriellen

den man seit Beginn der Industrialisierung
vergessen hatte: Die Zahl der Arbeitsplitze
und der Einwohner kann auch abnehmen,
Stidte geraten in einen Kreislauf des
Schrumpfens. Wihrend des gesamten 20.
Jahrhunderts war von allem zu wenig da,
doch nun werden die bauliche Hiille und die
Infrastruktur in vielen Stidten zu groff. Der
»Rickbau® ist zu einem neuen planerischen
Paradigma geworden. Dem Thema des demo-
grafischen Wandels und dem Umbau oder
Riickbau werden landauf, landab Kongresse,
Tagungen und Workshops gewidmet. Archi-
tekten und Stadtplaner beginnen jetzt mit der
gleichen Intensitit, wie sie friher fir das
Wachstum geplant haben, den Abriss von
Wohnungen und die Umwidmung von Sied-
lungsflichen zu planen. Vielfach muss man
sich schon dariiber wundern, mit welch er-
staunlicher Gewissheit tber die Zukunft
diese neue Aufgabe in Angriff genommen
wird — die Planungsmaschinen haben einfach
das Vorzeichen der Entwicklung gedndert. Je-
doch sind Prognosen tiberwiegend Verlinge-
rungen von Trends der Vergangenheit in die
Zukunft. Und wenn sie die Moglichkeit von
mehr Zuwanderung, lingerer Lebenserwar-
tung und Verinderungen des Gebarverhaltens
einkalkulieren, kommen sie in alternativen
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Szenarien zu so unterschiedlichen Voraussa-
gen, dass diese Gewissheiten rasch als frag-
lich erscheinen.l! Aus Vorhersagen lassen
sich nicht einfach Handlungsanweisungen
herleiten.

Die kommunale Politik befindet sich in
einer auflergewohnlich schwierigen Situation:
Sie steht vor der Aufgabe, bei sich laufend
verschlechternden  Entwicklungsdaten ein
Konzept entwickeln zu miissen, mit dem sich
nicht nur die Folgen des Schrumpfens eini-
germaflen bewiltigen lassen, sondern mit
dem auch noch eine positive, motivierende
Perspektive fiir eine ,Stadtentwicklung ohne
Wachstum*“ aufgezeigt werden kann.

Zunichst stehen bei der Planung des Ruck-
baus wieder Investitionen im Vordergrund.
Das zeigen die Umbauprogramme des Bun-
des, die Mittel vor allem fiir Investitionen be-
reitstellen: Stadtebanpolitik also, nicht primir
Stadtpolitik. Auf Investitionsforderung rea-
gieren die Bundeslinder positiv; die Formu-
lierung einer neuen Stadtentwicklungspolitik
durch den Bund verbitten sie sich jedoch mit
dem Hinweis auf die Zustindigkeiten, wie sie
im Grundgesetz geregelt sind. Und auch die
Wohnungswirtschaft ist vor allem an finan-
ziellen Hilfen in einer Situation interessiert,
wo vielen kommunalen Wohnungsbaugesell-

schaften und -genossenschaften der Bankrott
droht.

Das Szenario riicklaufiger Bevolkerungs-
zahlen, das Schrumpfen der okonomischen
Basis von Stidten weckt vor allem Befiirch-
tungen. Diese Perspektive wird in der Regel
als katastrophal empfunden, auch wenn Poli-
tikberater und ministeriale Forderungspro-
gramme von den mit dieser Entwicklung doch
auch verbundenen Chancen reden. Diese wer-
den in der grofleren Verfuigbarkeit iiber Raum
gesehen — Wohnraum, Freiraum, Flichen fiir
neue Okonomische Aktivititen — und vor
allem in der ,Qualifizierung®, d.h. in der
Aufwertung stadtischer Riume.

In Ostdeutschland ist man gegenwirtig vor
allem damit beschaftigt, in den Plattenbau-
siedlungen die gespenstische Situation zu ver-
meiden, in die Bewohner geraten, wenn sich
die Nachbarwohnungen nach und nach lee-

I' Vgl. z.B. die Vorausschitzungen des DIW, Bevolke-
rungsentwicklung in West- und Ostdeutschland —
Vorausschitzungen bis 2050, in: Wochenbericht DIW,
71 (2004) 33.
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ren, der Einzelhandel verschwindet und sich
ein Klima des Niedergangs und der Perspek-
tivlosigkeit ausbreitet. Eine solche Entwick-
lung wirde ohne Steuerung zu einer sich
rasch beschleunigenden Abwirtsspirale des
sozialen und baulichen Verfalls fithren. Da
diese Siedlungen nur wenigen oder nur einem
Grofleigentlimer gehoren, kann gehandelt
werden. Denn die zum Abriss vorgesehenen
Haiuser miissen von den letzten verbliebenen
Mietern befreit werden. Durch ein Umzugs-
management in den eigenen Bestinden ist
dies fiir Grofleigentiimer sehr viel leichter
moglich als fir die zahlreichen Einzeleigentii-
mer von kleinen Mietshiusern, die sich unter-
einander abstimmen miissten — wie sollen die
konkurrierenden Interessen unter einen Hut
gebracht werden? Wie bereits bei der Stadter-
neuerung hat man es hier mit einem ,,Gefan-
genendilemma“ zu tun: Handeln einige und
bereiten z. B. einen Abriss vor, dann profitie-
ren andere davon, denn das verringerte Woh-
nungsangebot konnte ihnen neue Mieter zu-
fiuhren. Daher passiert in den Altbauberei-
chen bisher nur sehr wenig.

Die Stidte hitten mit dem Baugesetzbuch
zwar Instrumentarien, um eine gebietsbezo-
gene Strategie durchzusetzen, aber sie miiss-
ten baufillige Hauser aufkaufen oder entschi-
digungspflichtig enteignen — und auflerdem
ist der Koordinations- und Verhandlungsauf-
wand so grof}, dass es viel einfacher ist, ge-
meinsam mit den groflen Wohnungsbauge-
sellschaften zu planen und zu handeln, die au-
erdem tiber eingespielte Beziehungen zu den
Forderinstitutionen verfiigen. Stadtumbau-
Ost ist daher bisher vorwiegend ein Pro-
gramm, das in Plattenbaugebieten umgesetzt
wird, und es ist bisher vor allem ein Abriss-
programm zur Marktbereinigung. Der Bund
will bis 2009 den Abriss von 350 000 Wohn-
einheiten fordern, etwa ein Zechntel davon
wurde in den ersten beiden Jahren des Pro-
gramms bereits geschafft.

Bei den Planungen dafiir, eine Stadt dauer-
haft auf eine geringere Bevolkerungszahl ein-
zustellen, zeigen sich die Probleme eines
grofitechnischen Systems, zu dem die Stadte
im Laufe ihrer Expansion geworden sind. Ka-
nalisation, Wasserversorgung und Kliranla-
gen verursachen hohe Betriebskosten auch
dann, wenn sie nicht ausgelastet sind — und
eine Reduktion dieser Netze ist nur mit
groflem technischen und finanziellen Auf-
wand moglich. Geruchsbelistigungen aus nur
miflig fliefenden Abwasserkanilen sind aber



beispielsweise das Letzte, was man bei den
Versuchen, in einer schrumpfenden Stadt eine
gewisse Wohnqualitit zu bewahren oder die
stadtischen Riume gar aufzuwerten, tolerie-
ren kann.

Obwohl nach allen politischen Verlautba-
rungen die Innenstidte mit ihrer historischen
Bausubstanz Vorrang beim Umbau haben
und gestirkt werden sollen, geschieht aus den
genannten Griinden dort bisher vergleichs-
weise wenig. Die privaten Eigentiimer wollen
den Wertverfall ihrer Immobilien nicht wahr-
haben und halten an illusiondren Preisvorstel-
lungen fest. Weil sie nicht am Ort wohnen,
und wenn, kein Geld fiir Investitionen haben,
bleiben die Hauser leer und leisten ihren Bei-
trag zu einem trostlosen Stadtbild. Nur hier
und da gelingt es, mit privaten Eigentiimern
Vertrige tiber eine ,,Zwischennutzung® abzu-
schlieffen, das verfallende Haus abzutragen
und eine kleine Griinfliche anzulegen.

Urspriinglich sollten je 50 Prozent der For-
dermittel fiir ,Riickbau“ und fiir ,,Aufwer-
tung“ verwendet werden. Diese Grenze
wurde inzwischen zugunsten des Riickbaus
verschoben. Vielleicht stiirzen sich die Planer
auch deshalb mit so grofler Verve auf die Ab-
risse, weil thnen die Phantasie dafiir fehlt,
was man sonst in einer Stadt, in der es an
allen Fronten ,abwirts“ zu gehen scheint,
tun kann.

Beim Stadtumbau-West, dessen Forderung
2004 begonnen hat, liegen die Dinge anders
als in den ostlichen Stidten. Hiufig geht es
hier um brachgefallene Industrieareale oder
alten Arbeiterwohnungsbau — aber auch um
Grof3siedlungen aus den sechziger und sieb-
ziger Jahren. Inseln des Verfalls liegen oft
neben Inseln mit 6konomischem Wachstum.
Ein Einwohnerriickgang und der Abbau von
Arbeitsplitzen in der Industrie ist freilich
auch in vielen nordrhein-westfilischen Stid-
ten oder im Saarland bereits seit mehreren
Jahrzehnten zu beobachten.|?

Fiir eine Stadtentwicklung ohne 6konomi-
sches Wachstum bei zurtickgehender Ein-
wohnerzahl zu planen ist historisch ohne

Vorbild. Neben dem zu groflen Mantel, den

die Gebiude darstellen, muss man sich auf

12 Vgl. Hartmut Hauflermann/Walter Siebel, Neue
Urbanitit, Frankfurt/M. 1987. Anmerkung der Re-
daktion: Siehe auch die Beitrige von Peter Franz und
Peter Jakubowski in diesem Heft.

eine veranderte Zusammensetzung der Be-
wohnerschaft einstellen. Diese wird einen
hohen Altersdurchschnitt haben, weil die
Jingeren bereits abgewandert sind oder bei
anhaltenden Problemen auf dem Arbeits-
markt auch zukiinftig bessere Chancen in an-
deren Regionen wahrnehmen werden. In den
schrumpfenden Stidten wird der Anteil der
okonomisch ,inaktiven“ Bevolkerung hoch
sein. Allerdings konnten sich neben den for-
mellen Mirkten neue Formen der Substitu-
tion und der wechselseitigen Unterstiitzung
herausbilden, wenn es eine ausreichende Zahl
von Bewohnerinnen und Bewohnern gibt, die
nicht abwandern, sondern in ihrer Heimat
bleiben wollen. Vorstellbar ist auch der
Zuzug von Menschen, die den Lebensbedin-
gungen in den teuren, lauten und engen
Grofistidten entkommen und sich den Reich-
tum an Raum, Zeit und Lebensqualitit aneig-
nen wollen, den Stidte bieten konnen, in
denen es ein Uberangebot von Wohnungen
gibt. Diese Qualititen konnen allerdings
nicht ohne stidtische Gesamtplanung und
ohne ein Entwicklungskonzept erreicht wer-
den. Die absehbaren Tendenzen werden ge-
genwirtig noch nur als defizitir eingeschitzt,
und daher werden alle Mittel darauf konzen-
triert, wieder auf einen Wachstumspfad zu
gelangen. Okonomischer Erfolg hingt aber
heute nicht mehr vor allem von der Zahl der
verfligbaren Arbeitskrifte ab, und dass ruhi-
ges Wohnen — sogar ohne eine vielfiltige
Infrastruktur! — fir viele attraktiv sein
kann, haben Millionen von Haushalten
demonstriert, die in der Vergangenheit aus
den Stadten ins griine Umland abgewandert
sind.

Der ,Rickbau®“ wird bisher weitgehend
von oben geplant und durchgefiihrt. Die
Bewohnerinnen und Bewohner werden in-
sofern informiert und beteiligt, als ihr Mit-
wirken fiir die Implementation des Umzugs-
managements unumganglich ist. Sie selbst
sind das eigentliche Kapital fur die zukiinf-
tige Entwicklung von Stidten, bei denen
die tiberkommene 6konomische Grundlage
stark abgeschmolzen ist. Von ihren Bedurf-
nissen und ihren Ressourcen wird es in den
meisten Fallen letztlich abhingen, welchen
Weg eine Stadt gehen kann. Insofern birgt
die gegenwirtige Krise auch die Chance fir
eine tatsichlich von den Biirgerinnen und
Biirgern getragene Entwicklung — und sei es
allein deshalb, weil Berater und Planer selbst
nicht wissen (konnen), wohin die Reise
gehen soll.
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Die vom Bund fiir den Stadtumbau zur
Verfliigung gestellten Mittel ibertreffen bei
weitem den Umfang der Forderung, der fur
das Programm ,Stadtteile mit besonderem
Entwicklungsbedarf — die Soziale Stadt* vor-
gesehen ist. Die Probleme, die mit diesem
Programm in Angriff genommen werden sol-
len, sind allerdings auch nicht nur oder
hauptsichlich mit Geld zu l6sen. Bund und
Linder, die es gemeinsam konzipiert haben
und tragen, verbinden damit auch Ambitio-
nen fir die Erprobung von neuen Steuerungs-
formen (new governance).

Das Programm stellt — ebenso wie der
Stadtumbau - eine Reaktion auf Probleme
neuer Art dar. Sowohl in schrumpfenden als
auch in immer noch wachsenden Stidten
konnte in den letzten zwei Jahrzehnten eine
wachsende Konzentration von sozialen Pro-
blemlagen in bestimmten Stadtteilen beob-
achtet werden.l® In der Verwaltungsverein-
barung zwischen Bund und Lindern wird
das Ziel genannt, die ,Abkoppelung® dieser
Stadtteile von der Entwicklung der tbrigen
Stadt zu beenden, die Wohn- und Lebensver-
haltnisse zu verbessern und der Polarisierung
der Stadtentwicklung entgegenzuwirken.

Seit Juli 2004 ist das Programm im Paragra-
phen § 171e des Bundesbaugesetzbuchs ver-
ankert. Dort heiflt es: ,Stidtebauliche Mafi-
nahmen der Sozialen Stadt sind Mafinahmen
zur Stabilisierung und Aufwertung von durch
soziale Missstinde benachteiligten Ortsteilen
oder anderen Teilen des Gemeindegebiets, in
denen ein besonderer Entwicklungsbedarf
besteht. Soziale Missstinde liegen insbeson-
dere vor, wenn ein Gebiet aufgrund der Zu-
sammensetzung und wirtschaftlichen Situati-
on der darin lebenden Menschen erheblich
benachteiligt ist.“ Explizit werden damit die
sozialen Probleme, die sich aus der sozialen
Zusammensetzung der Bevolkerung in einem
Quartier ergeben konnen, zum Ziel eines
stadtpolitischen Programms gemacht. Ge-
meint sind Effekte, die sich aus der Uberlage-

I> Vgl. Michael Krummacher/Rainer Kulbach/Victoria
Waltz u.a., Soziale Stadt — Sozialraumentwicklung —
Quartiersmanagement. Herausforderungen fiir Politik,
Raumplanung und soziale Arbeit, Opladen 2003;
Uwe-Jens Walther (Hrsg.), Soziale Stadt — eine Zwi-
schenbilanz, Opladen 2002; Bundesverband deutscher
Wohnungsunternehmen e.V. (GdW), Uberforderte
Nachbarschaften, Koln—Berlin 1998; Hartmut Hiu-
flermann, Die Krise der ,,sozialen Stadt“, in: Aus Poli-
tik und Zeitgeschichte (ApuZ), 50 (2000) 10-11, S. 13 —
21.
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rung von sozialen und baulichen Problemen
ergeben — es handelt sich also nicht lediglich
um benachteiligte Gebiete, sondern um Ge-
biete, die eigenstindige benachteiligende Wir-
kungen fiir ihre Bewohner haben.

Damit riickt das Programm von der tradi-
tionellen stidtebaulichen Diagnose ab, die
den Mafinahmen zur Stadterneuerung noch
zugrunde gelegen hat, nimlich dass die sozia-
len Probleme in heruntergekommenen Stadt-
teilen eine Folge der baulichen Vernachlissi-
gung seien — und daher auch durch bauliche
Erneuerung zu beheben seien. Von sozial-
wissenschaftlicher Seite wurde dieser Sicht
immer entgegengehalten, dass bauliche Ein-
griffe die sozialen Probleme aus einem Quar-
tier allenfalls verdringen, sie aber nicht besei-
tigen konnten. Die Anerkennung dieser Tat-
sache hat zu einem vollig neuartigen Konzept
fur stadtebauliche Programme gefiihrt.

Neben baulich-physischen Merkmalen wer-
den von den Kommunen soziale Indikatoren
wie die Arbeitslosenquote, der Auslinderan-
teil und die Sozialhilfedichte zur Begriin-
dung des Forderbedarfs herangezogen. Vor-
aussetzung fiir die Bewilligung einer Forde-
rung ist die Vorlage eines ,integrierten
Handlungsprogramms®, das auch die Zusam-
menarbeit mit nichtoffentlichen Akteuren
und mit den Bewohnern umfassen muss. Auf
lokaler Ebene wird dann ein Quartiers- oder
Stadtteilmanagement eingesetzt, das Aktivi-
taten im Quartier anstofit und koordiniert.
Mit diesen Initiativen soll es zu Vernetzun-
gen und Assoziationen kommen, die einen
positiven Einfluss auf die Entwicklung des
Quartiers nehmen.* Die Quartiere sollen zu
einer ,eigenstindigen® Entwicklung befihigt
werden.

In Quartieren ,,mit besonderem Entwick-
lungsbedarf” findet sich eine sehr komplexe
Problemlage. Um die Konsequenzen der
raumlichen Verdichtung von sozialen Proble-
men zu neutralisieren und den Bewohnern
sowie den Quartieren insgesamt wieder eine
positive Perspektive zu ermoglichen, wiren
daher die Koordination und Integration von
Mafinahmen des Infrastrukturausbaus, der Ju-
gend-, Familien- und Sozialpolitik, der Wirt-
schafts- und Arbeitsmarktpolitik sowie der
Kultur- und Bildungspolitik notwendig. Das

I* Vgl. zu einer ausfiihrlichen Beschreibung: Deutsches
Institut fiir Urbanistik (Difu), Strategien fiir die Soziale
Stadt. Bericht der Programmbegleitung, Berlin 2003.



Programm Soziale Stadt reagiert auf die Kom-
plexitit der Problemlage in marginalisierten
Vierteln konsequenterweise mit einem ge-
b1etsbezogenen Ansatz (area based strategy),
der fiir einen bestimmten Zeitraum die stad-
tischen Fachpolitiken und die Forderpro-
gramme von Bund, Lindern und EU in einem
Gebiet nicht nur addieren, sondern integrieren
soll. In einzelnen Handlungsfeldern, die in
einem Quartier fiir besonders wichtig gehal-
ten werden, sollen dann strategische Allianzen
mit einer Vielzahl von Akteuren gebildet wer-
den. Mit diesem Ansatz gibt das Bund-Lin-
der-Programm ein Beispiel fiir jene Art von
yneuer” Politik, die mit der Vorstellung vom
Laktivierenden Staat“ verbunden ist.

Das Programm befindet sich im fiinften
Jahr, seine Verlingerung bis zum Ende dieses
Jahrzehnts ist in der Finanzplanung des Bun-
des abgesichert. Im Jahre 2004 wurde eine
Zwischenevaluation durchgefithrt, um aus den
bisherigen Erfahrungen zu lernen und die Im-
plementation gegebenenfalls zu verbessern.l®

Die Evaluation zeigt, dass das Programm
auf eine dringende Problemlage in den Stad-
ten trifft und dass eine Vielzahl von innova-
tiven Projekten ermoglicht bzw. angestoflen
wurde. Tatsichlich sind neue Formen der Ko-
operation und Vernetzung innerhalb der
Stadtverwaltungen und innerhalb der Pro-
grammgebiete entstanden, deren Zahl inzwi-
schen auf tiber 350 im gesamten Bundesgebiet
angewachsen ist.

Zwar hat es in allen Stidten schon immer
segregierte und benachteiligte Quartiere ge-
geben, aber so lange der Arbeitsmarke fiir
eine grundlegende Integration sorgte, wurden
daraus keine ,Problemgebiete“. Mit dem
okonomischen Strukturwandel stieg die Ar-
beitslosigkeit gerade in diesen Quartieren je-
doch dramatisch an, die Kaufkraft sank, Leer-
stinde von Liden, Konflikte und eine sicht-
bare Verwahrlosung im offentlichen Raum
vermitteln den Eindruck einer Abwirtsent-
wicklung, der solche Haushalte, die noch
uber entsprechende Ressourcen verfiigen, zur
Abwanderung veranlasst. Durch diese selek-
tive Mobilitit wird die negative Entwicklung
kumulativ verstirkt. Um diesen Teufelskreis

I5 Vgl. Institut fir Stadtforschung und Strukturpolitik
GmbH, Zwischenevaluierung des Bund-Lander-Pro-
gramms ,,Forderung von Stadtteilen mit besonderem
Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt“. Endbericht,
Berlin 2004.

zu durchbrechen, miissen Interventionen in
den verschiedensten Handlungsbereichen an-
setzen, welche die Lebenschancen der Be-
wohner verbessern konnen.

Das Programm hat in den Stidten eine
breite Unterstiitzung gefunden. Selbst in
jenen, die finanziell ansonsten kaum noch zu
eigenstindigem Handeln in der Lage sind,
wurden die notwendigen kommunalen Er-
ginzungsmittel einstimmig von den Stadt-
und Gemeinderiten beschlossen. Was in den
»Hinterstuben“ der Stidte passiert, ist den
Stadtpolitikern also nicht gleichgtiltig. Dass
dieses Programm zum ersten Mal die Mog-
lichkeit einriumt, die Initiative in Stadtge-
bieten zu ergreifen, deren Problemlage zwar
diffus, aber doch als bedriickend wahrgenom-
men wird, wurde quer durch alle politische
Lager positiv aufgenommen. Die anfinglich
geduflerte Befurchtung, dass Quartiere, denen
ein ,besonderer Entwicklungsbedarf“ attes-
tiert wird, dadurch noch zusitzlich stig-
matisiert wiirden, hat sich nirgendwo be-
wahrheitet — im Gegenteil: In den meisten
Programmgebieten wurde eine Art Auf-
bruchstimmung erzeugt, die zumindest Vor-
aussetzungen daftr schafft, dass die lihmende
Resignation, die sich vielerorts breit gemacht
hatte, tiberwunden werden kann.

Was bisher allerdings zu wenig gelungen
ist, ist die integrative Zusammenarbeit der
Fachressorts auf Bundes- und Linderebene.
Einzig das Bundesministerium fir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend hat das Maf3-
nahmenpaket ,Entwicklung und Chancen
junger Menschen in sozialen Brennpunkten®
(E&C) als ein (finanziell allerdings nicht ge-
rade Uppig ausgestattetes) erginzendes Pro-
gramm eingerichtet. Dieses hat auf lokaler
Ebene zahlreiche Projekte ermoglicht und
beispielhaft gezeigt, wie eine integrierte, ge-
bietsbezogene Politik aussehen konnte. Auch
auf Linderebene gab es anfangs starke Be-
mihungen um eine Ressortkoordination,
aber in den meisten Lindern haben diese in-
zwischen erheblich nachgelassen. Das ver-
zweifelte Bemithen der Quartiersmanager,
eine Biindelung von Mafinahmen in den
Stadtteilen zu erreichen, in denen es nach all-
gemeiner Ansicht ,brennt“, wird so lange
keinen sichtbaren Erfolg haben, wie sich auf
den tbergeordneten Ebenen die Fachpoliti-
ken in ihrem traditionellen Klientelbezug ab-
schotten und die Probleme der Stidte dem
threr Ansicht nach zustindigen Ressort als
Fachaufgabe zuweisen.

APuZ 3/2005

7



8

Zumindest in Westdeutschland sind die mar-
ginalisierten Quartiere in der Regel auch durch
einen hohen Anteil von Migrantinnen und Mi-
granten an der Bewohnerschaft gekennzeich-
net. Die nachwachsenden Generationen in die-
sen Quartieren weisen deutlich geringere Er-
folgsquoten in der schulischen und beruflichen
Bildung auf — das gilt sowohl fiir die einheimi-
schen Kinder und Jugendlichen als auch beson-
ders fiir diejenigen, deren Eltern Migranten
sind. Es ist offenkundig, dass dieses Problem
nicht vom fur Stadtebau zustindigen Ministeri-
um geldst werden kann. Und das gilt generell
fir die Probleme der Integration der von Aus-
grenzung bedrohten Minderheiten. Die Schu-
len allein konnen hier wenig ausrichten, auch
wenn sie eine zentrale Institution fir die Quar-
tiersentwicklung sein konnten und missten.
yIntegrationsbeauftragte“ konnen selten mehr
tun, als ermutigende Aufklirung zu verbreiten,
und die in der Bildung engagierten Institu-
tionen werden wenig erreichen, wenn nicht
zugleich die Familien- und Jugendhilfe, die
Wohlfahrtsverbinde sowie die lokalen Betriebe
und Initiativen aus der Nachbarschaft an
einem Strang ziehen.

Viel ist in den lokalen Programmen von
SAufwertung® des Quartiers die Rede, und
baulich ist dabei nattrlich relativ rasch einiges
zu erreichen. Wenn aber nicht an anderer
Stelle in der Stadt Wohngelegenheiten fiir die-
jenigen bereitgestellt werden, die von der
Aufwertung verdringt werden, ist allerdings
gar nichts erreicht, wird doch die raumliche
Konzentration durch die Filtermechanismen
des Wohnungsmarktes und durch die Zuwei-
sungen der Wohnungsimter nach und nach
wiederhergestellt. Die Zahl der Wohnungen,
fir welche die Stadtverwaltungen ein Bele-
gungsrecht haben bzw. die Uberhaupt als
Sozialwohnungen fiir Bedirftige in Frage
kommen, nimmt nimlich aufgrund von
wohnungspolitischen  Entscheidungen  der
achtziger Jahre zurzeit rasch ab.

Selbst wenn eine aktivierende Quartierspo-
litik gelingt, sind die exogen verursachten
Probleme nicht durch Initiativen innerhalb
eines Quartiers zu bewiltigen. Quartiersbe-
zogene Programme laufen zudem immer
Gefahr, einem ,, Tunnelblick® zu unterliegen,
d.h. solche Entwicklungen in der Gesamt-
stadt nicht einmal wahrzunehmen, die be-
stindig die Probleme neu erzeugen, die kon-
zentriert im Quartier auftreten und dort be-
kimpft werden sollen. Es kann zu einem
Kampf gegen Windmihlenfliige] kommen,
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wenn sich in der Politik nicht auf allen Ebe-
nen die Einsicht durchsetzt, dass die Stadtteil-
probleme aus einer Uberlagerung und Ver-
flechtung von Entwicklungen entstehen, mit
denen die einzelnen Fachressorts befasst sind.

In England hat der Prime Minister einen
Stab in seinem Amt eingerichtet, der von zen-
traler Stelle aus — also oberhalb der Fachres-
sorts — Strategien fir eine koordinierte Be-
kimpfung bestimmter Problemlagen in den be-
nachteiligten Stadtquartieren ausarbeitet — und
deren Umsetzung und Wirkung kontrolliert.
In Frankreich gibt es seit Mitte der neunziger
Jahre ein Ministerium fiir ,,stadtische Solidari-
tat“, das ein Gesetz ausgearbeitet hat, nach dem
Gemeinden, die nur tber einen geringen Be-
stand an Sozialwohnungen verfligen, gezwun-
gen werden, solche zu errichten, um die Kon-
zentration von einkommensschwacher Bevol-
kerung in den Grofisiedlungen abzubauen.
Dem liegt die — im Ubrigen dort auch von den
konservativen Parteien unterstiitzte — Auffas-
sung zugrunde, dass es nicht hinzunehmen ist,
dass sich bestimmte Teilgebiete von Stadtregio-
nen auf Kosten anderer frei von den sozialen
Problemen halten, die sich aus der gegenwirti-
gen sozialen und 6konomischen Entwicklung
der Gesellschaft ergeben.

Ein solches Bewusstsein von Solidaritit
miusste sich in den Fachressorts von Bund
und Lindern erst noch entwickeln, damit
eine wirksame integrierte Politik gegen die
Ausgrenzung ganzer Stadtteile mit ihrer mar-
ginalisierten Bevolkerung entstehen kann.
Dort konnten konzentriert auch diejenigen
Probleme am ehesten angegangen werden, die
dem deutschen Bildungssystem mit jedem
neuen internationalen Vergleich vor Augen
gefiihrt werden. Die Verschrinkung der Poli-
tikbereiche liegt hier auf der Hand.

Links zum Thema Soziale Stadt:
www.sozialestadt.de/intro.phtml
www.soziale-stadt.nrw.de/
www.quartiersmanagement-berlin.de/

Links zum Thema Stadtumbau:
www.schader-stiftung.de/wohn wandel/86.php
www.stadtumbauwest.info/index1.html
www.stadtumbau-ost.info/
www.mswks.nrw.de/Staedtebau/StadtumbauWest/
StadtumbauWestStadtumbauOst/
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Nach der Prognose der Bevolkerungsexperten des Bundesamtes fiir Bauwesen und Raumordnung werden bis
zum Jahr 2020 im Osten viele Regionen leerer; teilweise verlieren die Kreise tiber zehn Prozent der Bevolkerung.
Besondere Anzichungskraft haben mittlere Ballungsgebiete und das Umland von Grofistidten.
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Optionen tir
schrumpfende

Stadte

chrumpfende Stidte und die sie begleiten-
den Abrisse scheinen sich als weiterer
Stein in jenes Mosaik verschiedener Sym-
ptome zu flgen, die das Ende des ,kurzen

Traums immer wahrender Prosperitat®
(Burkart Lutz) in
Peter Franz Decutschland  anzei-

gen. Dass dieser Pros-
perititszuwachs nicht
nur bei den Privatver-
mogen, sondern auch
in der offentlichen
Sphire als ,kollekti-
ver Wohlstand“ wahr-
zunehmen war -
dafiir sorgte in Westdeutschland die rasch
Wiederauferstehung der Stidte aus den
Kriegsruinen, die gestiegene Attraktivitit der
Stadtzentren und die Verbesserung des Stadt-
bilds in einer vierzigjihrigen Phase der steti-
gen Steigerung des wirtschaftlichen Wachs-
tums. Dieser Exportartikel ,attraktive Stadte
und Innenstidte” wurde seit 1990 auch in den
neuen Lindern als dominierendes Leitbild
der Stadtentwicklung {ibernommen. Inzwi-
schen ist nicht zu iibersehen, dass die Planer
in zahlreichen Stidten trotz hartnickiger Ent-
wicklungshemmnisse in den Innenstidten
und Konkurrenz der Handelsstandorte auf
der ,griinen Wiese“ diesem Ziel inzwischen
ein Stlick niher gekommen sind.I!

06108 Halle.

www.iwh-halle.de

Die deutsche Vereinigung und die markt-
wirtschaftliche Integration Ostdeutschlands
bewirkten aber nicht nur eine Neuausrich-
tung der Stadtentwicklungspolitik, sondern
setzten die ostdeutschen Stidte gleichzeitig
einem Uber 40 Jahre nicht gekannten gesamt-
deutschen Standortwettbewerb um Unter-
nehmen und Haushalte aus. In diesem Wett-
bewerb hatten die ostdeutschen Stidte
schlechte Startchancen, da sich insbesondere
die fir die Wirtschaft wichtige Infrastruktur
in einem desolaten Zustand befand und im
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Gefolge der wirtschaftlichen Transformation
eine grofle Zahl von Unternehmen ihre Pro-
duktion einstellten und Arbeitsplitze wegfie-
len. Mit umfangreichen Infrastruktur- und
Wirtschaftsforderprogrammen  waren Bund
und Linder von Anfang an bemtiht, die Wett-
bewerbsposition ostdeutscher Standorte zu
verbessern. Mit diesen Mafinahmen konnte
aber nicht verhindern werden, dass in vielen
Stidten mehr Einwohner ab- als neu zuge-
wandert sind. Zusitzlich wurde die Einwoh-
nerzahl — wenn auch in geringerem Ausmaf} —
durch den Uberschuss der Todesfille iiber die
Geburten reduziert. Die schleichende Erosi-
on der Einwohnerbasis wurde im ersten Jahr-
zehnt nach der Vereinigung noch tberlagert
von expansiven Entwicklungen, wie man sie
vom vertrauten Wachstumspfad her kennt:
Bautdtigkeit an allen Ecken der Stidte, Aus-
dehnung der Einzelhandelsflichen, nachho-
lende Wohnsuburbanisierung. Erst der wach-
sende betriebswirtschaftliche Problemdruck
der groflen Wohnungsgesellschaften veran-
lasste Bund, Linder und Kommunen, der
Schrumpfungsproblematik mehr Aufmerk-
samkeit zu widmen. Wie beim Schwanken
von einem Extrem ins andere scheint sich
diese neue Aufmerksamkeit fir Schrump-
fungsprozesse derzeit zu verselbstindigen:
Uberall wird plétzlich nur noch Schrump-
fung wahrgenommen und fir die Zukunft als
nahezu unabwendbares Schicksal angesehen.
Aus wissenschaftlicher Sicht ist in einer sol-
chen Situation ein niichterner und differen-
zierender Blick gefragt — eine Perspektive,
mit der im Folgenden einige Sachverhalte ge-
nauer betrachtet werden sollen.

Schrumpfung und Wachstum

Es ist zwar bekannt, dass in der Vergangen-
heit der Prozess der Industrialisierung und
des Wachstums von Volkswirtschaften mit
einem steten Bevolkerungszuwachs und zu-
nehmender Urbanisierung verbunden war.
Die Riickschau auf die jlingere Fachdiskus-
sion zur Entwicklung der deutschen Stidte
zeigt aber, dass auch in Zeiten hohen Wirt-
schaftswachstums (im Vergleich zur derzeiti-
gen Lage) die Problematik riickgingiger Ein-
wohnerzahlen wiederholt aufgegriffen wor-
den ist. In den siebziger Jahren ging durch

I' Vgl. Peter Franz/Raimar Richert/Manfred Weilepp,
Suburbanisierung von Handel und Dienstleistungen in
Ostdeutschland — Auswirkungen auf die Innenstidte
und Mafinahmen der Gegensteuerung, in: Archiv fiir
Kommunalwissenschaften, 36 (1997) I, S. 48—72.



verstirkte Suburbanisierung erstmals die Ein-
wohnerzahl mehrerer westdeutscher Grofi-
stidte zuriick, was eine Debatte um die Fol-
gen der ,Stadtflucht” ausloste.l? In den acht-
ziger Jahren machten sich in verschiedenen
Stadten nordlich der Mainlinie erste Negativ-
folgen des okonomischen Strukturwandels
bemerkbarl® Wie sich im Zeitverlauf zeigte,
erwies sich fiir viele der damals betroffenen
Stidte die Phase der Schrumpfung als nicht
dauerhaft. Andere Stidte wiederum - vor
allem einige Stidte im Ruhrgebiet — haben bis
heute mit Abwanderung und dem Verlust an
Arbeitsplitzen zu kimpfen.

Der Vorgang, dass Stidte schrumpfen, be-
schrinkt sich nicht auf Ostdeutschland, son-
dern ist weltweit in vielen Lindern zu regis-
trieren. Die Schwerpunkte lagen zwischen
1960 und 1990 in den USA und in Westeuro-
pa, seit 1990 kommen vermehrt Stidte auf
dem Territorium der fritheren Ostblock-Staa-
ten als neuer Schwerpunkt hinzul* Diese
Hinweise sollten vorerst geniigen, um zu zei-
gen, dass die Schrumpfung von Stadten kei-
neswegs als ein vollig neuartiges oder als ein
spezifisches ostdeutsches Ereignis aufzufas-
sen ist.

Die demographische Dimension

Mit der Rede von der schrumpfenden Stadt
wird hiufig unterstellt, dass ausnahmslos alle
ostdeutschen Stidte von sinkenden Einwoh-
nerzahlen betroffen seien. Dabei handelt es
sich um eine Fehlwahrnehmung, wie u.a.
Forschungen des Leipziger Instituts fiir Lan-
derkunde belegen I° In demographischer Sicht
existiert ein Nebeneinander von Schrump-
fung und punktuellem Wachstum: Vor allem
in Stiadten in altindustriell geprigten und/

I2 Vgl. z.B. Riidiger G6b, Die schrumpfende Stadt, in:
Archiv fiir Kommunalwissenschaften, 16 (1977) II,
S. 149-177.

I’ Vgl. Hartmut Hiuflermann/Walter Siebel, Die
Chancen des Schrumpfens: Plidoyer fiir eine andere
Grof$stadtpolitik, in: Die Zeit vom 22. Mirz 1985,
S. 33-37; dies., Die schrumpfende Stadt und die Stadt-
soziologie, in: Jirgen Friedrichs (Hrsg.), Soziologische
Stadtforschung, Sonderheft 29 der Kélner Zeitschrift
fiir Soziologie und Sozialpsychologie, Opladen 1988,
S.78-94.

I+ Vgl. Tim Rieniets, Weltweites Schrumpfen, in: Phi-
lipp Oswalt (Hrsg.), Schrumpfende Stadte, Bd. 1: In-
ternationale Untersuchung, Ostfildern 2004, S. 20-33.
I5 Vgl. Glinter Herfert, Regionale Differenzierung der
demographischen Entwicklung in den neuen Lindern
2000-2002; Pressemitteilung des Leibniz-Instituts fir
Linderkunde am 27. 10. 2004.

oder peripheren Regionen gehen die Einwoh-
nerzahlen besonders schnell zuriick. Demge-
geniiber erweisen sich die Grofistadtregionen
Berlin, Dresden, Leipzig sowie die thiringi-
schen Stadte Erfurt, Weimar und Jena als Sta-
bilitdtsinseln. Aber auch Stidte entlang der
ehemaligen innerdeutschen Grenze (z.B. Ei-
senach, Heiligenstadt, Wernigerode) und tou-
rismusorientierte Kleinstidte entlang der
Ostseekiiste haben stabile oder leicht wach-
sende Einwohnerzahlen. Diese Unterschiede
sind ein Indikator dafiir, dass die Stidte mit
unterschiedlich erfolgreichen Mafinahmen
auf den Standortwettbewerb reagieren. Die
noch Mitte der neunziger Jahre vorherrschen-
de Einheitlichkeit der ostdeutschen Stidte
und Regionenl® wird nach und nach aufge-
brochen, weil von verschiedenen lokalen Ak-
teuren neue Handlungsoptionen erkannt und
auch verfolgt werden.

Demographen neigen dazu, die fir den
Moment festgestellten Bevolkerungsverande-
rungen in Form langfristiger Trends in die
Zukunft fortzuschreiben. Durch ihre Bevol-
kerungsprognosen erfihrt man relativ genau,
wie viele Einwohner eine Stadt in soundso
vielen Jahren haben wird. Die Demographen-
zunft bedient damit Informationsbedtrfnisse
von Kommunalpolitikern, Planern und Un-
ternchmern, die in einer Situation der Un-
sicherheit agieren. Erfahrungen mit solchen
Prognosen in der Vergangenheit zeigen, dass
diese Trendberechnungen zu schnell als ,,un-
ausweichliches Schicksal“ hingenommen wer-
den. Auch Demographen sind nicht in der
Lage, alle denkbaren Einflussfaktoren in ihre
Modelle einzubauen; sie wurden und werden
von unvorhergesehenen Entwicklungen tiber-
rascht. Dies gilt insbesondere fiir das Wande-
rungsgeschehen, das sich innerhalb kurzer
Zeit wandeln kann. An der Tatsache, dass die
grofleren Stadte ein dauerhaftes Geburtende-
fizit aufweisen, wird sich dagegen langfristig
kaum etwas dndern. Bereits seit einigen Jahr-
zehnten konnen groflere Stadte ihr Geburten-
defizit nur durch Wanderungsgewinne kom-
pensieren. Dies bedeutet, dass die Stidte vor
allem jenen Faktoren mehr Aufmerksam-
keit schenken miissen, die ithre Einwohner
bei der ,,Abstimmung mit den Fiflen“ beein-
flussen.

16 Vgl. Franz Barjak/Peter Franz/Gerhard Heimpold/
Martin Rosenfeld, Regionalanalyse Ostdeutschland:
Die wirtschaftliche Situation der Linder, Kreise und
kreisfreien Stadte im Vergleich, in: Wirtschaft im
Wandel, 6 (2000) 2, S. 31-55.
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Schaubild: Verinderungen des relativen Pro-Kopf-Einkommens und der Bevolkerung in

26 kreisfreien ostdeutschen Stidten 1998—-2000
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Die 6konomische Dimension

In der Diskussion tber die schrumpfenden
ostdeutschen Stidte wird zumeist eine Wech-
selwirkung zwischen demographischen und
okonomischen Faktoren angenommen.l” So-
wohl von politischer wie von wissenschaft-
licher Seite wird das demographische
Schrumpfen der Stidte vielfach gleichgesetzt
mit einem parallelen Abschmelzen der wirt-
schaftlichen Basis in den betroffenen Stadtre-
gionen. Diese Sichtweise erscheint zunichst
verstandlich, zieht man in Betracht, dass in
der Vergangenheit Industrialisierung, Urbani-
sierung und Bevolkerungswachstum eng ver-
zahnt waren. In der aktuellen Diskussion um
die schrumpfenden Stidte werden demogra-
phische und 6konomische Faktoren jedoch
haufig in Form einer so genannten ,,Abwirts-
spirale“ miteinander verbunden: ,Bevolke-
rungsabnahme ist auf Wanderungsverluste

I” Vgl. z.B. Christine Hannemann, Schrumpfende
Stadte in Ostdeutschland — Ursachen und Folgen einer
Stadtentwicklung ohne Wirtschaftswachstum, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte (ApuZ), 53 (2003) 28, S. 16—
23; Hans-Peter Gatzweiler/Katrin Meyer/Antonia
Milbert, Schrumpfende Stadte in Deutschland? Fakten
und Trends, in: Informationen zur Raumentwicklung,
(2003) 10/11, S. 564; Peter Franz, Schrumpfende Stadte
— schrumpfende Wirtschaft? Der Fall Ostdeutschland,
in: Deutsche Zeitschrift fiir Kommunalwissenschaften,
43 (2004) 1, S. 33-50.
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zurlickzuftihren, hohe Arbeitslosigkeit auf
starke Arbeitsplatzverluste, der Riickgang
von Bevolkerung und Arbeitsplitzen fithren
zu Kaufkraft- und Realsteuerverlusten. Ab-
nehmende private und offentliche Mittel be-
wirken sinkende Investitionen in private Be-
triebe und offentliche Infrastruktur, was sich
wiederum verstirkend auf Schrumpfungspro-
zesse von Bevolkerung und Arbeitsplitzen
auswirkt.“I8 Ob sich eine solche negative Zir-
kularitit tatsichlich einstellt, ist allerdings
eine offene empirische Frage.

Zudem lassen sich auch Argumente anfiih-
ren, wonach in neuerer Zeit der Kausalzu-
sammenhang zwischen demographischen und
okonomischen Faktoren — insbesondere im
Fall der neuen Linder — abgeschwicht oder
sogar aufler Kraft gesetzt sein konnte: Zum
einen ist damit zu rechnen, dass die mit
dem Einwohnerriickgang verbundene Verrin-
gerung des Arbeitskrifteangebots zunichst
kaum einen wachstumsbegrenzenden Effekt
hat, da auf Grund der nach wie vor hohen Ar-
beitslosenzahlen der Faktor Arbeit auch bei
anhaltendem Rickgang der Einwohnerzahl
noch nicht knapp geworden sein diirfte. Zum
andern mehren sich in letzter Zeit die Hin-
weise darauf, dass es eine Tendenz zu Wachs-
tum ohne Beschiftigungszuwachs (jobless

I8 P. Gatzweiler/K. Meyer/A. Milbert, ebd., S. 564.



growth) gibt. Unternehmer nehmen kapitalin-
tensive Investitionen in hochmoderne Maschi-
nen und Anlagen vor, mit deren Hilfe sie ihre
Produktion steigern, ohne nennenswert mehr
Arbeitskrifte einzustellen. Produktivititszu-
wichse dieser Art konnten gerade fiir die
neuen Linder von Bedeutung sein, da die
staatliche Investitionsférderung so ausgestal-
tet ist, dass Investitionen eher in den Faktor
Kapital als in den Faktor Arbeit gelenkt wer-
den. Hinzu kommt, dass in verschiedenen Stu-
dien zur Verinderungen der Produktivitit in
den alten und den neuen Lindern eine erheb-
liche und anhaltende Produktivititsliicke fiir
die Unternehmen in den neuen Lindern fest-
gestellt wurde.l? Somit diirften vielen ostdeut-
schen Unternehmen, die sachkapitalintensive
Investitionen vornehmen, auch in den nichs-
ten Jahren noch deutliche Produktivititsfort-
schritte gelingen. Diese konnten wiederum zu
Wachstumsgewinnen fiihren, ohne dass damit
gleichzeitig notwendigerweise ein Beschifti-
gungszuwachs verbunden sein miisste.

Insbesondere in der zweiten Hilfte der
neunziger Jahre war ein Grofiteil der Ein-
wohnerverluste der grofleren ostdeutschen
Stidte auf eine hohe Suburbanisierungsdyna-
mik zurtickzufiihren. Wandern Einwohner in
das Umland einer Stadt ab, behalten sie im
Normalfall Arbeitsplatz und Konsumge-
wohnheiten bei, so dass dieser Typ der Ab-
wanderung im Vergleich zur tiberregionalen
Migration unter Einschluss der Ubernahme
eines neuen Arbeitsplatzes fiir die Wirtschaft
einer Stadt — im Unterschied zum Kommu-
nalhaushalt - relativ folgenlos bleibt.I1°

Eine explorative Studie, in welcher der Zu-
sammenhang zwischen der Verinderung der
Einwohner- sowie Beschiftigtenzahl und
Skonomischen Wachstumsindikatoren fiir die
26 kreisfreien ostdeutschen Stidte bis zum
Jahr 2000 tberpriift wurde, kommt zum Er-
gebnis, dass diesbeziiglich kein systemati-
scher Zusammenhang feststellbar istI!! In
den untersuchten Stidten sind vielfil-
tige Kombinationen von Wachstum und
Schrumpfung vorfindbar, und es hat sich bis-

I Vgl. Joachim Ragnitz/Gerald Miiller/Anita Wolfl,
Produktivitatsunterschiede und Konvergenz von
Wirtschaftsriumen — Das Beispiel der neuen Linder,
Halle/S. 2001 (IWH-Sonderheft 3/2001).

1 Vgl. Thilo Lang/Eric Tenz, Von der schrumpfenden
Stadt zur Lean City. Prozesse und Auswirkungen der
Stadtschrumpfung in Ostdeutschland und deren Be-
waltigung, Dortmund 2003, S. 48, 73 ff.

I't Vgl. P. Franz (Anm. 7), S. 48 1.

her kein einheitlicher Entwicklungstrend -
auch kein Abwirtstrend - herausgebildet.
Die vorherrschende Konstellation ist die des
wirtschaftlichen Wachstums bei gleichzeitig
riickgingigen Einwohner- und Beschiftigten-
zahlen. Wihrend sich die wirtschaftlichen
Kennzahlen der Stidte bis zur Mitte der
neunziger Jahre relativ dhnlich verinderten,
wird im Zeitverlauf erkennbar, dass sich die
Stiadte auf zunehmend unterschiedliche Ent-
wicklungspfade begeben.

Solide politische Handlungsempfehlungen
sind aus diesen Befunden noch nicht abzulei-
ten; fiir diesen Zweck sind noch erhebliche
weitere Forschungsanstrengungen erforder-
lich. Allerdings unterstiitzen die bisherigen
Ergebnisse keineswegs die Annahme, dass
die Stadte mit sinkenden Einwohnerzahlen
zwangslaufig in den Strudel einer Abwirts-
spirale der oben angesprochenen Art gezogen
wiirden und mittelfristig zwangsliufig das
Stadium erreichen, in dem eine schrumpfende
Zahl westtransferabhiangiger Rentner durch
die Abrissliicken eines perforierten Stadtge-
biets streicht und sich lokale Subsistenzwirt-
schaft und Naturalientausch breit machen.112
Allerdings ist nicht zu ibersehen, dass in
Meinungsduflerungen pessimistisch  einge-
stellter Einwohner in bisher besonders stark
geschrumpften Stidten derartige Szenarien
bereits anklingen.I'3

Sind die politischen Bewiltigungs-
strategien problemadiquat?

Analysiert man die Reaktionen der politi-
schen Gremien auf die Problematik riickgan-
giger Einwohnerzahlen in den ostdeutschen
Stidten, so lassen sich eine Reihe kritikwiirdi-
ger Punkte anfiihren.

12 Vgl. zu einem solchen Szenario C. Hannemann
(Anm. 7), S. 20ff.

I3 ,In zehn Jahren ist Weiffwasser ein Rentnerheim
und von Aussiedlern zerstort und runtergewirt-
schaftet. Die jungen Leute sind im Westen. Arbeit gibt
es hier keine mehr. Und fiir Reiche und Rentner stehen
die alten Grubenldcher als Naherholungsgebiet zur
Verfiigung, also eine Freizeitgesellschaft. Die ganze
Gegend ist heute schon an den Westen verraten und
verkauft worden. Die deutsche Einheit wird es wohl
nie geben. Hass zwischen Ossis und Wessis. Ein Staat
gegen die kleinen Leute, schlimmer als bei Honecker.
Alle Ostdeutschen haben Wut im Bauch!“ Sigrun Ka-
bisch/Matthias Bernt/Andreas Peter, Stadtumbau un-
ter Schrumpfungsbedingungen. Eine sozialwissen-
schaftliche Fallstudie, Wiesbaden 2004, S. 137.
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Bemerkenswert ist zunichst einmal, dass
der Umgang vor Ort mit der jeweiligen stadz-
entwicklungspolitischen Problematik durch
Programm- und Strategie-Vorgaben auf iiber-
geordneter Bundes- und Léinderebene (Bund-
Linder-Programm ,,Stadtumbau Ost*) inner-
halb kurzer Zeit in bestimmte Bahnen gelenkt
und vereinheitlicht wurde. Der Sachverhalt,
dass sich mehr als 260 Stidte parallel dazu
entschieden, an einem Wettbewerb teilzuneh-
men und ein Stadtentwicklungskonzept zu
erstellen, diirfte in der Geschichte bundes-
deutscher Stadtentwicklungspolitik einmalig
sein. Das vergleichsweise prompte Einschrei-
ten des Bundes lasst sich zum einen mit der
(finanziell bedingten) Handlungsschwiche
der betroffenen Stidte, zum anderen mit dem
politischen Druck der Lobby der groflen
kommunalen und genossenschaftlichen Woh-
nungsverbiande erkliren, der von vornherein
das zustindige Bundesministerium zum
Adressaten hatte.

Die Lobby-Arbeit der Wohnungsverbande
war auch mitverantwortlich dafiir, dass die
offentliche Aufmerksamkeit sich vornehm-
lich auf den Wohnungsleerstand und die
davon ausgehenden existenzbedrohenden Ef-
fekte fir grofle Wohnungsunternehmen kon-
zentrierte. Damit dominierte im bisherigen
Verlauf der Problembearbeitung eine woh-
nungspolitische — und hier wiederum eine an-
gebots- und betriebswirtschaftlich orientierte
— Sichtweise der Schrumpfungsproblematik,
in der die Verringerung des Wohnungsbe-
stands durch Abriss eine Schlisselstellung
einnimmt.l'*Man muss den Initiatoren des
Programms ,Stadtumbau Ost*“ allerdings zu-
gute halten, dass sie gleichgewichtig zur For-
derung von Abrissmafinahmen die Forderung
von Aufwertungsmafinahmen vorsahen.

Anhand der bisher umgesetzten Abrissvor-
haben wird sichtbar, dass die Forderregula-
rien des Programms ,Stadtumbau Ost“ vor
allem den groflen kommunalen Wohnungsun-
ternehmen mit umfangreichem Eigentum in
Plattenbauvierteln erleichtern, ithre Abriss-
pline im Einvernehmen mit der Stadtverwal-

I'* In  bewusster Absetzung von dieser ange-
botszentrierten Perspektive versucht derzeit das
Volksheimstittenwerk (vhw) als Bundesverband fiir
Wohneigentum und Stadtentwicklung einen stirker
nachfrageorientierten Ansatz in der Wohnungspolitik
zu entwickeln. Vgl. dazu Peter Rohland/Bernd Hal-
lenberg, Auf dem Weg zu einer nachfrageorientierten
Verbandspolitik des vhw, in: vhw Forum Wohn-
eigentum, 5 (2004) 4, S. 170-175.
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tung durchzusetzen.I'> Im Gegensatz zur Ab-
rissforderung wurden von den Stidten bisher
deutlich weniger Mittel fiir Aufwertungs-
mafinahmen beantragt, so dass die urspring-
lich geplante 50:50-Aufteilung zwischen bei-
den Mafinahmen inzwischen zu einer 80:20-
Aufteilung verschoben worden ist. Die For-
derrichtlinien des Programms ,Stadtumbau
Ost*“ begtinstigen den Totalabriss von Wohn-
gebauden und blenden moglicherweise krea-
tivere Alternativen aus, wie z.B. Gebiude
nur in Teilen abzureiflen, Wohnungen zusam-
menzulegen oder fiir andere Nutzungen her-
zurichten.I'®  Verschiedene Studien deuten
darauf hin, dass Totalabrisse fiir die Stidte
zu kostentrichtigen Folgeproblemen fihren
konnen: Der Unterhalt bzw. der parallel zum
Abriss erforderliche Riickbau von Infrastruk-
turnetzen erhohen die Infrastruktur-Betrei-
bungskosten fir die Stidte erheblich und
yressen® die bei den stidtischen Wohnungs-
unternehmen erreichten Entlastungen zum
Teil wieder auf.l'

Spiegelbildlich zur raumlichen Konzentra-
tion der Abrissmafinahmen auf die Platten-
bauviertel hat dagegen der Stadtumbau in den
fur das Stadtbild und die Wahrnehmung einer
Stadt von auflen wichtigeren Innenstadt- und
zentrumsnahen Lagen mit ihren komplizier-
teren Eigentumsverhiltnissen und hiufig ho-
heren Leerstandsraten bisher fast gar nicht
stattgefunden. Damit steigt das Risiko, dass
sich Stadtumbaumafinahmen primir auf stad-
tische Teilgebiete richten, die fir die stadu-
sche Gesamtentwicklung eher von geringer
Bedeutung sind. Gerade an innenstadtnahen
Standorten wiirden aber neue Wohnangebote
in Form von Stadt- und Reihenhiusern mit

I'5 Vgl. Peter Franz, Implementierungsprobleme des
Programms ,Stadtumbau Ost“, in: Gérard Hutter/
Irene Iwanow/Bernhard Miiller (Hrsg.), Demogra-
phischer Wandel und Strategien der Bestandsentwick-
lung in Stadten und Regionen, Dresden 2003, S. 177{.
I'6 Vgl. Irene Iwanow/Peter Franz, ,,Wir haben keine
Chance — also nutzen wir sie!“ — Herausforderungen
und Handlungsspielraume fiir ostdeutsche Kommunen
und Wohnungsunternehmen angesichts zunehmenden
Wohnungsleerstands, in: Bernhard Miller/Stefan
Siedentop (Hrsg.), Schrumpfung — Neue Heraus-
forderungen fiir die Regionalentwicklung in Sachsen/
Sachsen-Anhalt und Thiringen, Hannover 2003,
S. 101 1.

I'7 Vgl. Peter Haug, Sinkende Einwohnerzahlen und
steigende Kosten fir kommunale Leistungen, in:
Wirtschaft im Wandel, 10 (2004) 11, S. 306—312; Mat-
thias Koziol, Folgen des demographischen Wandels fir
die kommunale Infrastruktur, in: Deutsche Zeitschrift
fir Kommunalwissenschaften, 43 (2004) 1, S. 69-83.



hoher Wahrscheinlichkeit auf Nachfrage sto-
flen, sollten die hierfiir erforderlichen Flichen
verfiigbar gemacht werden. Diese Form der
Neunutzung stidtischer Flichen wiirde fiir
die Entwicklung der Stidte mehr Impulse
bringen als der bisherige Regelfall der Um-
wandlung ehemaliger Plattenbaustandorte in
Grunflichen.I'8

Die bisherige Dominanz wohnungspoliti-
scher Interessen hat dazu gefihrt, dass der
grofite Teil der Fordermittel des Programms
yStadtumbau Ost“ einschliefflich der ergin-
zenden Programmkomponenten in den ein-
zelnen Lindern dem Zweck gewidmet
wurde, Angebotsiiberhinge auf dem Woh-
nungsmarkt durch Abriss zu korrigieren. Die
dafir zugrunde gelegte Schitzung der Zahl
vom Markt zu nehmender Wohnungen er-
folgte in den diversen Stadtentwicklungskon-
zepten anhand von Prognosen der zukiinfti-
gen Einwohnerentwicklung, wo zumeist die
aktuellen demographischen Trends fortge-
schrieben wurden. Demgegentiber trat in vie-
len Stidten in den Hintergrund, dass sie auch
die Option haben, sich als Unternehmens-
standort attraktiver zu machen und die Woh-
nungsnachfrage durch zuziehende Arbeits-
krifte zukiinftig zu stabilisieren. Leider ist zu
befiirchten, dass auch aus einer — nach den
Mafigaben des jeweiligen Stadtentwicklungs-
konzepts — erfolgreich umgebauten Stadt wei-
terhin Menschen abwandern werden, wenn
sie dort keine attraktiven wirtschaftlichen
Perspektiven erkennen konnen. Welche Op-
tionen sich den ostdeutschen Stidten bieten,
ithre Attraktivitit als Wirtschaftsstandort zu
erhohen — davon soll im folgenden Abschnitt
die Rede sein.

Regionalpolitische Handlungsoptionen

Die Mehrzahl der Prognosen zur Bevolke-
rungsentwicklung, die auf kleinere Riume
wie z.B. Stadte zugeschnitten sind, geht aus-
gesprochen oder unausgesprochen von der
Voraussetzung aus, dass im betrachteten Pro-
gnosezeitraum die Anziehungskraft einer
Stadt fur Personen und Unternehmen kon-
stant bleibt. Genau diese Anziehungskraft
kann aber durch Mafinahmen im Rahmen der

I'8 Vgl. dazu auch Heike Liebmann, Stadtumbau Ost:
Umdenken erforderlich, in: Stidte im Umbruch, On-
line-Magazin, 2 (2004), http://www.thilolang.de/pro-
jekte/sdz/magazin/0402/8Liebmann.htm (gelesen am
15.11.2004); Anmerkung der Redaktion: Sie hierzu
auch den Essay von Hartmut Hiuflermann.

stadtischen und regionalen Wirtschaftsforde-
rung beeinflusst werden, womit im Erfolgs-
fall die soeben angesprochene ,ceteris pari-
bus“-Klausel aufler Kraft gesetzt wird. In
einer Umwelt mit insgesamt riicklaufiger Be-
volkerungszahl wird ein solcher Standort-
wettbewerb aufgrund hier positiver und dort
negativer Wanderungssalden Gewinner und
Verlierer unter den Stidten hervorbringen.
Im Hinblick auf den Wettbewerb um Unter-
nehmen ist weniger eindeutig, ob es sich
um ein Nullsummenspiel handelt: Unterneh-
mensansiedlungen entstehen nicht nur durch
Standortverlagerung, sondern auch durch
Grindung von Zweigbetrieben und neuen
Unternehmen.

Wihrend die Stidte unterschiedliche An-
reize setzen, um neue Einwohner zu gewin-
nen,l’ stehen fiir den Zweck der Ansied-
lungsforderung von Unternebhmen samtlichen
ostdeutschen Stidten und Regionen Mittel
aus der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur® (GRW),
dem Investitionszulagengesetz und diversen
EU-mitfinanzierten Programmen im Prinzip
in gleicher Weise zur Verfiigung.I?° Trotz die-
ser ,,Gleichheit vor dem Gesetz“ sind die ein-
zelnen Stidte mit ihrer Standortpolitik bisher
unterschiedlich erfolgreich gewesen. Es kann
an dieser Stelle keine Detaildiskussion iiber
einzelne Faktoren der unternchmerischen
Standortwahl gefiihrt werden.l?! Es bedarf
aber keiner langwierigen Untersuchungen,
um zu dem Resultat zu gelangen, dass die
Chancen der ostdeutschen Stidte im Wettbe-
werb um Unternehmen und Einwohner sehr
ungleich verteilt sind. Dabei lassen sich die
beiden Extrempole prizise markieren:

I Dazu zihlen z.B. Geburtsprimien, Imagepolitik,
Wohnungspolitik oder Verbesserungen bei weichen
Standortfaktoren.

120 Allerdings diskriminiert die GRW in Ostdeutsch-
land zwischen A- und B-Fordergebieten. Letztere er-
halten aufgrund ihrer als besser eingestuften wirt-
schaftlichen Situation (dazu zihlen z.B. die Stidte
Leipzig, Halle und Magdeburg) im Forderfall einen um
sieben Prozentpunkte niedrigeren Fordersatz. Vgl.
dazu den derzeit noch giiltigen 31. Rahmenplan der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur®, Bundestagsdrucksache 14/8463,
S. 47. Weitgehend autonom entscheiden die Stadte tiber
die Hohe des in ihren Grenzen geltenden Gewerbe-
steuersatzes.

12 Vgl. dazu Vera Dietrich/Peter Franz/Ingrid Hasch-
ke/Gerhard Heimpold, Ansiedlungsforderung als
Strategie der Regionalpolitik. Theoretische Grund-
lagen, instrumentelle Moglichkeiten und Grenzen,
Halle/S. 1998 (Schriften des IWH, Bd. 1).
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— Den Pol der vielfiltigen Chancen reprisen-
tieren die sehr groflen Stidte, in denen 6ko-
nomische Entwicklungskerne existieren, die
von den vorhandenen Vorteilen einer Ballung
von anderen Unternehmen, Arbeitskriften
und Kunden in ihrer Umwelt profitieren.
Diese groflen Stadte verfiigen dartiber hinaus
in der Regel iber Hochschulen und For-
schungsinstitute, die Studenten und qualifi-
ziertes Personal anziehen, in Form ihrer Ab-
solventen hochwertiges Humankapital bereit-
stellen und Wissen produzieren, das sich fir
technischen Fortschritt und innovative Pro-
dukte nutzen lisst. Dartiber hinaus verfiigen
Stidte dieser Groflenordnung auch tber eine
groflere Vielfalt an weichen Standortfaktoren
(Kultur, Schulen) als kleinere Stadte.

— Uber die ungiinstigsten Voraussetzungen
fiur Erfolge im Standortwettbewerb verfiigen
dagegen diejenigen eher kleineren Stidte, die
in altindustriellen Regionen liegen, deren Un-
ternehmen in der Vergangenheit auf eine oder
zwel Branchen beschrinkt waren, die kein
Hochschulstandort sind und deren Baukor-
per von Gebiuden dominiert wird, die zu
Zeiten der DDR errichtet wurden.l?? Dieser
Gebiudebestand ist zumeist in monofunktio-
nalen Stadtquartieren konzentriert und im
Unterschied zu Bauten aus fritheren Epochen
nur schwer fiir alternative Nutzungen umzu-
gestalten.

Zwischen beiden Polen liegt die Mehrheit
der ostdeutschen Stidte mit jeweils unter-
schiedlichen Konstellationen von Ressourcen
und Chancen. Diese sind so unterschiedlich
gelagert, dass es — beim derzeitigen wissen-
schaftlichen Erkenntnisstand — schwer fillt,
sie in einer Systematik zu ordnen und Hand-
lungsempfehlungen in Form eines Patentre-
zepts zu formulieren. Stadte sind nicht gleich:
Manche haben zwar Einwohner verloren,
verfligen aber Uber ein expandierendes Um-
land und haben somit Chancen, mit dem
Ausweisen von Wohnbauland in attraktiven
Lagen wieder Einwohner zuriickzugewinnen.
Andere Stidte verzeichnen trotz Einwohner-
riickgangs aufgrund ihrer Ausbildungsstitten
einen steten Zustrom jingerer Personen und
konnten Strategien entwickeln, grofiere Teile
dieses qualifizierten Humankapitals —auf
threm Gebiet zu binden, indem z. B. giinstige
Rahmenbedingungen fiir Ausgriindungen aus

122 Ein Beispiel hierfir ist u.a. die sichsische
Stadt Weiflwasser. Vgl. S. Kabisch/M. Bernt/A. Peter
(Anm. 13).
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Hochschulen und Forschungsinstituten ge-
schaffen werden. Weitere Stidte haben Vor-
teile durch ihre Lage an Verkehrsadern und
-knoten und konnen sich durch groflztgige
Ausweisung von Gewerbeflichen als Logis-
tikstandorte spezialisieren. Wieder andere
haben bisher iiberhaupt keine nennenswerte
Suburbanisierung erfahren, sind aber von
einer attraktiven Naturlandschaft umgeben
oder verfligen iber interessante historische
Bausubstanz, so dass die Voraussetzungen fiir
die Entwicklung als Tourismusstandort gege-
ben sind. Um eine Stadt entsprechend zu pro-
filieren, ist es erforderlich, Besucher anderer
Regionen anzulocken und Angebote fiir tem-
porire Aufenthalte zu entwickeln, wihrend
das Anwerben neuer Einwohner nachrangig
ist.

Beispiele wie diese sollen verdeutlichen,
dass jede Stadt ihre eigene Kombination von
Ressourcen ,entdecken® und strategisch wei-
terentwickeln muss. Es ist durchaus moglich,
dass im Rahmen solcher Strategien vielfach
Abrisse von Gebauden und Anlagen, eventu-
ell sogar umfangreichere Umbaukonzepte fiir
groflere Teile des gebauten Stadtkorpers er-
forderlich sein werden. Diese Politik des
Stadtumbaus wire aber im Unterschied
zu den derzeit vorwiegend zum Zweck
der Marktbereinigung durchgefithrten Woh-
nungsabrissen gezielt darauf ausgerichtet, be-
stimmte lokale Standortfaktoren und die
Chancen der jeweiligen Stadt als Wirtschafts-
standort und als Ort der Zuwanderung insge-
samt zu verbessern.

Eine Anmerkung zum Schluss: Bei ithrem
Bemiihen, den Trend zu abnehmenden Ein-
wohnerzahlen zu stoppen, stehen viele ost-
deutsche Stidte vor dem Handicap, dass sie
die Potenziale der EU-Osterweiterung vor-
nehmlich noch als Risiken und weniger als
Chancen wahrnehmen. Angste vor Uber-
fremdung trotz eines nach wie vor sehr ge-
ringen Auslinderanteils (im Vergleich zu
den westdeutschen Stidten) und geringe Er-
fahrung mit der Integration von Personen
mit nichtdeutschem kulturellen Hintergrund
wirken hier als Blockaden. Dies trifft beson-
ders auf die Stidte in den Ostlichen Grenz-
regionen zu, die Uberdurchschnittliche Ein-
wohnerriickginge verzeichnen und relativ
schnell von einer Zuwanderung aus Osteuro-
pa profitieren konnten.



Bundesamt fiir Bauwesen und

Abteilung ,,Raumordnung und

Peter Jakubowski
Den Stadtumbau
flankieren —
Was leisten neue
Kooperations-

formen 1n der

Stadtentwicklung?

nsere Stadte verindern sich jeden Tag —
Verinderung ist vielleicht das Wesens-
merkmal, das die Stadt zur Stadt macht. Dies
ist heute so, und es war auch schon gestern
und vorgestern so. Stadte haben immer wieder
zyklische Auf- und

Peter Jakubowski Abwertungen erlebrt,
Dr. rer. pol., geb. 1967; die sich letztlich
wissenschaftlicher Projektleiter im  auch in  Begriffen

von Wachstum und
Schrumpfung fassen
lassen.  Gleichwohl

Raumordnung,

Stadtebau“. erhalt die Aufgabe

Deichmannsaue 31-37, des Stadtumbaus vor

53179 Bonn. dem Hintergrund der
Peter.Jakubowski@BBR.Bund.de drei ~ demographi-
schen Herausforde-

rungen — Alterung, Bevolkerungsriickgang

und Heterogenisierung — fir die aktuelle

Stadtpolitik noch nicht erlebte Heraus-
forderungen.I!

Jahrzehntelanges Wachstum, fortwihrende
Suburbanisierung mit ihren auch infrastruk-
turellen Festlegungen haben zu raumlich und
technisch ineffizienten Strukturen gefihrt.
Diese lassen Schrumpfung in (stidte)bau-
lich geordneter Form oft nur langsam und
schwerfillig zu, zudem entstehen Kosten,
deren Hohe heute vielfach noch nicht abzuse-
hen ist.I? Dies fillt zusammen mit akuten Fi-
nanzproblemen der kommunalen und staatli-
chen Haushalte, womit eine alleinige Uber-
nahme der Kosten des Stadtumbaus durch
die offentlichen Haushalte kaum realisierbar
scheint. Mit Blick auf die ostdeutschen Stidte
kommt ein gravierendes Merkmal des
Stadtumbaus hinzu: Der Bevolkerungsriick-
gang durch Abwanderung, verstirkt durch

den Geburtenriickgang, hat sich dort in kur-
zen Zeitriumen so rasant vollzogen, dass die
Stidte — die verantwortlichen Politiker und
anderen Akteure — keine realistische Chance
hatten und haben, adiquat darauf zu reagie-
ren.l® Wihrend sich die Stidte in kiirzester
Zeit entleeren, haben wir mit nur mittel- bis
langfristig zu losenden baulichen, stadttech-
nischen und anderen infrastrukturellen Pro-
blemen zu kimpfen. In diesen zeitlichen
Zwingen des Wandels droht die unseren
Stidten eigene Anpassungsflexibilitit verlo-
ren zu gehen.

Das macht Zeit- und Kostenaspekte unmit-
telbar zu Zielgroflen, wenn es darum geht,
Planungsverfahren zur Flankierung des Stadt-
umbaus zu analysieren. Neben guten Ideen
zu Zwischennutzungen, Riickbau und quali-
tativ hochwertigen Umstrukturierungen sind
entsprechend ausgestaltete Steuerungs- und
Planungsverfahren gefragt, mit denen die Fle-
xibilitit der Anpassung der Stidte erhoht
werden kann.

In diesem Beitrag wird die Leistungsfihig-
keit neuer Formen der Kooperation in der
Stadtentwicklung einer Analyse unterzogen.
Die Ergebnisse entstammen einem For-
schungsvorhaben des Experimentellen Woh-
nungs- und Stidtebaus des Bundes. Zunichst
werden die tibertragbaren Resultate zu Fra-
gen der Effizienz neuer Formen der Koope-
ration zusammengefasst, um dann von den
Erfahrungen aus Gelsenkirchen zu berichten,
die als westdeutsche Stadtl* unter den Bedin-
gungen des 6konomischen und demographi-
schen Strukturwandels sehr stark auf eine ko-
operative Planungskultur setzt.

Die vorgestellten Erkenntnisse beruben auf gemein-
samen Arbeiten des BBR mit der FIRU-mbH in Kai-
serslantern. Die zum Modellvorbaben Gelsenkirchen
vorgestellten Ergebnisse fufSen auf Analysen der Stadt
Gelsenkirchen und des beauftragten Biiros Ursula
Stein, Biiro fiir Rauwmplanung und Kommunikation,
Frankfurt a. M.

I' Vgl. Hans-Peter Gatzweiler/Katrin Meyer/Antonia
Milbert, Schrumpfende Stadte in Deutschland? Fakten
und Trends, in: Informationen zur Raumentwicklung,
(2003) 10/11, S. 557~575.

I Vgl. Dieter Freudenberg/Matthias Koziol, Anpas-
sung der technischen Infrastruktur beim Stadtumbau —
Arbeitshilfe, in: Fachbeitrige zu Stadtentwicklung und
Wohnen des Landes Brandenburg, Heft 2/2003,
Frankfurt/O.

I’ Vgl. anschaulich dazu Gtz Hamann, Wie schrumpft
man eine Stadt?, in: Die Zeit vom 28. 10. 2004, S. 45 f.
I+ Gelsenkirchen ist in das Programm Stadtumbau
West des Bundes aufgenommen. Vgl. im Internet
www.stadtumbauwest.de. / Pilotstidte Gelsenkirchen.
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Neue Kooperationsformen — Wortiber
diskutieren wir?

18

Kooperation leitet sich aus einem analyti-
schen Kommunikationsverstindnis ab: Kom-
munikation ist ein Sammelbegriff fiir die vie-
len Einzeltitigkeiten der Vermittlungsarbeit
in Planungsprozessen. Information, Koordi-
nation, Partizipation/Beteiligung und Koope-
ration werden dabei als vier zentrale Bestand-
teile des Begriffs unterschieden.l’ Spricht man
von ,Neuen Kooperationsformen®, werden
in der Regel alle Elemente von Kommunika-
tion betrachtet. Die Betrachtung der neuen
Kooperationsformen und der kooperativen
Prozesse geht tiber die informativen und par-
tizipativen Elemente hinaus, wie sie vom
Gesetzgeber z.B. im Bauleitplanverfahren
vorgesehen sind. Kooperative Stadtentwick-
lungsprozesse schlieflen diese Elemente mit
ein und kombinieren sie mit neuen, weiter
gehenden kooperativen Ansitzen.16

Greift man auf teilweise standardisierte
und kommerziell angebotene Instrumente
der Kooperation zurtick, sind z.B. Planungs-
zelle, Zukunfts- oder Perspektivenwerkstit-
ten, Mediationen, kooperativ angelegte Wett-
bewerbe oder Werkstattgespriche zu nennen,
die in ihrer Verkniipfung mit den Verfahren
der Bauleitplanung und der iibrigen stadtpoli-
tischen Meinungsbildung das Spektrum neuer
Kooperationsformen andeuten.l”

Im Forschungsvorhaben ,3stadt2 — Neue
Kooperationsformen in der Stadtentwick-
lung“I18 wurde versucht, die Ansitze von Pub-
lic Private Partnership und Biirgerbeteiligung
zusammenfihren. Wihrend bislang in der

I5 Vgl. Klaus Selle, Was? Wer? Wie? Warum? Voraus-
setzungen und Moglichkeiten einer nachhaltigen
Kommunikation, Dortmund 2000, S. 61 ff.

I6 Vgl. Klaus J. Beckmann, Stadtplanung im Rahmen
von Public Private Partnership. Erfahrungen, Chancen
Risiken, in: Ministerium fiir Stidtebau und Wohnen,
Kultur und Sport des Landes Nordrhein-Westfalen
(Hrsg.), Stadtentwicklung — Neue Kooperations-
formen und Partnerschaften, Diisseldorf 2000, S. 7-28,
hier S. 8.

I” Vgl. hierzu Peter Jakubowski, Stadt-Wandel erfolg-
reich gestalten, in: Die Wohnungswirtschaft, (2001) 10
und 11, S. 33-36 und S. 28-31; Oliver Fuchs/Dietrich
Fiirst/Ruth Rohr-Zinker, Neue Kooperationsformen
zwischen Kommune, Birgern und Wirtschaft, in:
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (Hrsg.),
Neue Kooperationsformen in der Stadtentwicklung.
Werkstatt: Praxis, 2 (2002), S. 1-88, Bonn.

I8 Vgl. zur Projektdokumentation und weiteren Ver-
offentlichungen: www.exwost.de / 3stadt2
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Regel Biirger und Verwaltung (Biirgerbeteili-
gung nach BauGB) oder aber Verwaltung und
Investor (klassische Public Private Partner-
ships) zusammenarbeiteten, ist es eine Kern-
idee von ,3stadt2“, die drei zentralen Ak-
teursgruppen der Stadtentwicklung - die
offentliche Hand, die investitionsbereite
Wirtschaft und die Biirgerinnen und Burger —
gezielt zusammenzufiihren und zu prifen, ob
auf diese Weise Planungsverfahren effizienter
zu gestalten sind und stidtebauliche Qualiti-
ten gesichert werden konnen.

Effizienz im Kooperationsprozess

Zur Einschitzung der Leistungsfahigkeit neuer
Verfahren in der Stadtentwicklung ist der Frage
nachzugehen, in welchem Verhilenis fir die
Beteiligten Aufwand und Ertrag zueinander
stehen und wann der umfassende Ansatz einer
Kooperation zwischen 6ffentlicher Hand, Biir-
gern und Investoren ggf. zu einem Missverhalt-
nis zwischen Aufwand und Ertrag fihrt. Fur
die Einordnung der Resultate ist es wichtig zu
beachten, dass je nach Akteursperspektive un-
terschiedliche Erwartungen an Aufwand und
Ertrag gestellt werden. Wahrend sich die An-
forderungen von Investoren mit denen der 6f-
fentlichen Hand teilweise decken (z. B. bei Ge-
winnoptimierung, wirtschaftlicher Tragfihig-
keit), stehen bei den Biirgern Nutzbarkeit,
Qualitit oder eine schnelle 6ffentliche Aufga-
benerfillung im Vordergrund.

Kooperative Stadtentwicklungsprojekte er-
fordern Vorleistungen, die als Investition in
den Prozess zu verstehen sind. Bei der Anbah-
nung, Vorbereitung und Entwicklung entsteht
insbesondere bei der offentlichen Hand im
Vergleich zu klassischen, also rechtlich tiber
die Bauleitplanung normierten Verfahren ein
anders strukturierter Aufwand. Dieser ist fiir
die lokalen Akteure zum Teil betrichtlich; er
wird aber gezielt getitigt, um schneller zu den
erwarteten Ergebnissen und Vorteilen zu ge-
langen. Der Aufwand ist in eingesetzter Zeit
und entstehenden Kosten zu fassen.

Bedeutend ist zum einen die notwendige
Zeit fur eine sorgfiltige Vorbereitung und
Planung. Zum anderen erfordert auch der
Einsatz kooperativer Instrumente einen Zeit-
raum von mehreren Monaten bis zu einem

Jahr (vgl. Ubersicht 1).

Auflerdem wird der Aufwand durch die

Kosten bestimmt, die insbesondere bei der 6f-



Ubersicht 1: Zeitaufwand und Kosten neuer kooperativer Instrumente

Instrument Zeitaufwand Kosten
Perspektiven- Insgesamt: 6—12 Monate Kleine Verfahren ab ca. 50 000 €
werkstatt Vorbereitungs- 4—6 Monate Grofle Verfahren bis
phase: ca. 250 000 €
Werkstattphase: | 5—6 Tage unter Einbeziehung | Héufig deutlich iiber 100 000 €
eines Wochenendes
Nachbereitungs- | Ergebnisbericht nach wenigen
phase: Wochen; Weiterfiihrung bis zu 6
Monate
Planungszelle / Insgesamt: 4-5 Monate Pro Teilnehmer ca. 1 000 €
Biirgergutachten | Vorbereitungs- Ca. 3 Monate I.d.R. mindestens 4 Planungszellen
phase: 3 25 Teilnehmer = 100 000 €
Planungszelle: Ca. 4 Tage Haufig Verfahren zwischen 100 000
Nachbereitungs- | 1-2 Monate € und 200 000 €
phase:
Mediation Insgesamt: Bis zu 1 Jahr Mediationsverfahren:
25000 -100000 €
Mediationssitzung mit Vor- und
Nachbereitung: 1 250 — 2 000 €
In Einzelfillen auch erheblich
teurer
Zukunfts- Insgesamt: Mehrere Wochen Wenige zehntausend Euro
werkstatt Vorbereitungs- Mehrere Wochen
phase:
Werkstattphase: | 3 Tage (ideal)
Konsensus- Insgesamt: Mehrere Monate — 1 Jahr Grofle Konsensuskonferenzen bis
konferenz zu 250 000 €
Kleinere Verfahren: ca. 25 000 €
Zukunfts- Insgesamt: Z.T. mehrere Monate 25000 — 40 000 €
konferenz Vorbereitungs- Z.T. mehrere Monate
phase:
Konferenz: 3 Tage
Nachbereitungs- | Ergebnisdokumentation nach
phase: wenigen Wochen
Kooperativer Insgesamt: 1-2 Tage oder Abfolge mehre- | Moderation: 2 500 — 3 000 €
Workshop/ rer 1-tigiger Treffen (1-tagig)
Werkstatt Kann ggf. auch ohne externe Mode-
ration auskommen

Quelle: FIRU-mbH, Bonn 2004. Endbericht zum Forschungsfeld ,3stadt2 — Neue Kooperationsformen in der

Stadtentwicklung®.

fentlichen Hand entstehen. Dieser Kosten-
block enthilt z.B. einen erhohten Zeit- und
somit Personalaufwand der Verwaltungsmit-
arbeiter. Hinzu kommen externe Kosten wie
Sachkosten fiir Moderatoren, Offentlichkeits-
arbeit oder Riumlichkeiten.

Um die Aufwandsseite gezielt steuern zu
konnen und ein moglichst effizientes Koope-
rationsverfahren umzusetzen, muss zu Be-
ginn und wihrend eines kooperativen Prozes-
ses fur Zeit- und Kostentransparenz gesorgt
werden. Faust- bzw. Erfahrungswerte zu
Zeitaufwand und Kosten neuer kooperativer
Instrumente zeigt Ubersicht 1.1°

I° In den Erfahrungswerten nicht enthalten, dennoch
fir eine Kommune kostenrelevant ist die Arbeitszeit

Die Ertragsseite neuer Kooperationsfor-
men umfasst primir qualitative Aspekte. Das
direkte Aufeinandertreffen der drei zentralen
Akteursgruppen kann Prozess- und Projekt-
qualititen deutlich verbessern.

Neue Kooperationsformen koénnen die
Qualitit von Ergebnissen fordern. Wesentli-

che Vorteile sind:

— Erhohung der Chance auf die tatsichliche
Umsetzung der Ergebnisse;

— Erhohung der Planungssicherheit durch
Konfliktldsungen in frither Planungsphase;

der das Verfahren betreuenden Mitarbeiter in der Ver-
waltung.
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— Forderung von Kompromissen zwischen
bedarfsgerechten, stidtebaulich hochwertigen
und wirtschaftlich umsetzbaren Losungen;

— Forderung von stabilen Ratsbeschlissen
und einer breiten politischen Zustimmung fir
ein Projekt und somit erhohte Akzeptanz.

Neue Kooperationsformen  verbessern
auch die Qualitit von Planungsprozessen. Ein
wesentliches Qualititskriterium ist die Be-
schleunigung von Planungsprozessen und die
damit verbundene KosteneinsparungI'°

Trilaterale Verfahren ermdglichen breit ab-
gestimmte Zielvorstellungen zwischen 6ffent-
licher Hand, Wirtschaft und Biirgern und tra-
gen dazu bei, komplexe Aufgabenstellungen
zu bewiltigen. Planungen konnen dadurch
beschleunigt werden. Weil ,3stadt2“-Pro-
zesse auch einen stabilen Konsens im politi-
schen Raum fordern, konnen auch im Kon-
fliktfall zligig erfolgreiche Losungen erreicht
werden. Die Anwendung kooperativer Ele-
mente fihrt dazu, dass die nachfolgenden
Abstimmungsprozesse iin der Regel viel
schneller als gewohnlich ablaufen. Einstim-
mige Ratsbeschliisse sind hiufig Kennzeichen
dieser Verfahren.

Dariiber hinaus ist es meist ein Kennzei-
chen kooperativer Verfahren, dass durch ein
Ineinandergreifen verschiedener Planungs-
schritte eine zeitliche Straffung des Planungs-
prozesses erreicht werden kann. Die Zeit-
ersparnis fuhrt in der Regel auch zu einer
Kostenersparnis.

Den am Anfang einer Kooperation anfal-
lenden und abschitzbaren Kosten und Risi-
ken steht ein hiufig nur schwer kalkulierba-
rer Mehrwert gegeniiber. Dies fithrt oft dazu,
dass von den lokalen Akteuren zu Beginn
eines Projektes die Kooperationskosten
hoher eingeschitzt werden als der erwartete
Mehrwert. Die Entscheidung dariiber, ob ein
kooperatives Verfahren durchgefiihrt werden
soll, ist eine komplexe Abwigungsentschei-
dung ,Aufwand gegen Ertrag“. Kosteninten-
sive und aufwindige Kooperationsprozesse
konnen durchaus als angemessen beurteilt
werden, wenn sie qualitativ hochwertige und
nachhaltig wirksame Ergebnisse erwarten
lassen.

1'© Vgl Sabine Herz/Peter Jakubowski, Neue Ko-
operationen und effiziente Verfahren fiir lebendige
Stadte, in: BundesBauBlatt (BBB), (2004) 3, S. 12-15.
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Die Angemessenheit ist auch abhingig
von der Dringlichkeit zu losender Probleme
und vom Gesamtkostenvolumen der stidte-
baulichen Mafinahme. Entstehen durch un-
zureichende Zusammenarbeit mit Nutzern
oder Planungsbetroffenen Planungsfehler, so
steht der finanzielle und zeitliche Aufwand
fir Nachbesserungen und/oder juristische
Auseinandersetzungen hiufig in keiner Rela-
tion zur eigentlich fir den kooperativen
Prozess benotigten Zeit. Es ist also die
Wahrscheinlichkeit bzw. die Schwere dieser
Planungsfehler abzuschitzen, die ohne zu-
satzlichen kooperativen Prozess entstehen
konnen.

Der Zeitraum fiir kooperative Verfahren ist
hiufig durch die notwendige Verkniipfung
mit formellen Entscheidungsverfahren bzw.
durch einen vorhandenen Entscheidungs-
druck begrenzt oder genau vorgegeben. Bei
den Kosten gibt es eine solche klare Trenn-
linie in der Regel nicht. Hier sollte die Ange-
messenheit von Kosten und Aufwand im Ver-
hiltnis zum Ergebnis entscheidend sein.

Die Finanzmittel fir einen Diskurs konnen
als ein fixer Prozentsatz (etwa maximal fiinf
Prozent) des insgesamt benotigten Investiti-
onsvolumens oder — was noch angemessener
wire — des maximalen Verlustes bei einer
Fehlentscheidung festgelegt werden. Bei gro-
len Vorhaben machen die Kosten fiir den ko-
operativen Prozess meist nur einen Bruchteil
des gesamten Planungs- und Kostenaufwan-
des aus. Sie sind damit gut zu rechtfertigen.
Es gibt aber auch Aufgabenstellungen, in
denen die Kosten fir aufwindige Verfahren
deutlich gewichtiger sind, weil es um kleinere
Projekte oder Investitionen geht. Hier hingt
die Entscheidung iiber den Einsatz eines ko-
operativen Verfahrens stark von der politi-
schen Priorititensetzung ab.

Kooperative Stadtentwicklung
in Gelsenkirchen

Die soziookonomischen Bedingungen fir die
Stadtentwicklung sind in Gelsenkirchen auch
heute noch durch die lange und intensive Ab-
hingigkeit von der Montanindustrie und dem
Verlust eben dieser ckonomischen Basis ge-
pragt. Im Herbst 2004 hatte die Stadt bei
einer Bevolkerungszahl von rund 274 000
eine Arbeitslosenquote von 20,5 bzw. 15,8
Prozent im Stadtteil Buer zu verzeichnen, bei
gleichzeitig extrem angespannter kommuna-



Tabelle: Bevélkerungsentwicklung in ausgewihlten Stidten des Ruhrgebiets 1998 — 2015

Gebietseinheit Einwohner Verinderung Veranderung Verinderung
2002 1998 bis 2005 1998 bis 2010 1998 bis 2015
absolut in Pro- | absolut in Pro- | absolut in Pro-

zent zent zent
Bochum 388 869 -14 537 -3,67 -26 237 -6,63 -37 873 -9,56
Dortmund 590 831 -27 966 -4,70 -47 366 -7,96 -64 966 -10,92
Essen 585 481 -34 832 -5,72 -59 532 -9,78 -83 232 -13,67
Gelsenkirchen 274 926 -11 532 -4,03 -20 232 -7,06 -28 532 -9,96
Ruhrgebiet (RVR) 5332384 -133 088 -2,36 -253 488 -4,68 -374 488 -6,92
NRW 18 076 355 31113 0,17 -78 987 -0,44 -213 087 -1,92

Quelle: Kommunalverband Ruhrgebiet, Strukturbericht Ruhrgebiet 2002, Essen 2002, S. 77-79; Kommunalver-
band Ruhrgebiet, Stidte- und Kreisstatistik 2003, Essen 2003.

ler Haushaltslage.l'! Gelsenkirchen hat seit
1998 rund 11000 Einwohner verloren. Bei
Eintreffen der Bevolkerungsprognosen wird
sich die Bevolkerungsabnahme bis 2015 auf
beinahe 30000 Einwohner erhohen, dann
wirde Gelsenkirchen gegeniiber 1998 rund
zehn Prozent seiner Einwohner verlieren.
Mit diesen Werten reiht sich die Stadt durch-
aus in den Durchschnitt der groflen Ruhrge-
bietsstidte ein. Verglichen mit den durch-
schnittlichen demographischen Entwicklun-
gen in den alten Bundeslindern ist das
Ruhrgebiet rund 15 Jahre voraus — Stadtent-
wicklung in dieser Region entspricht also
durchaus einem Blick in deutsche Zukiinfte

(siche die Tabelle).

Aus stadtebaulicher und sozialer Sicht zei-
gen sich in Gelsenkirchen keine Verwerfun-
gen, wie sie aus ostdeutschen Stidten bekannt
sind. Die meisten Wohngebiete der Stadt wer-
den als stabil bewertet, und es gibt kaum An-
zeichen dafiir, dass sich dies in nichster Zeit
andern wird. Bei einer auf die Gesamtstadt
bezogenen Quote des Wohnungsleerstands
von ca. finf Prozent steht Gelsenkirchen
nicht vor dem Problem des mengenmiflig re-
levanten Abrisses (und seiner organisatori-
schen und finanziellen Flankierung). Diese
Aussichten lassen sich auch durch die demo-
graphischen Entwicklungen stiitzen.

Im Wohnungsbereich bestehen Probleme
in Teilbestinden aus den fiinfziger bis siebzi-
ger Jahren sowie mit einzelnen Altbaubestan-
den. Die eigentliche Herausforderung der
Stadt liegt in der insgesamt fiir das Ruhrge-
biet festzustellenden Erosion der Zentren-
funktion mit entsprechenden Funktionsver-
lusten bei zentralen Versorgungsbereichen.
Fur die bizentrale Stadt Gelsenkirchen gilt

I'' Vgl. Regionalverband Ruhrgebiet, Regionalinfor-
mation Ruhrgebiet, Oktober 2004, Essen.

das sowohl fiir die so genannten Gelsenkir-
chener City als auch fiir das Zentrum Buer.12

Zur Losung ihrer Strukturprobleme setzt
die Stadtplanung in Gelsenkirchen ausdriick-
lich auf eine kooperativ angelegte Planungs-
philosophie, in der sich Planungsverwaltung
als dezentral prisenter Kooperationspartner
in interdisziplindren Arbeitsprozessen sieht.
Ein Ausschnitt dieses kooperativen Ansatzes
der Gelsenkirchener Stadtplanung ist mit der
Kooperation ,Zentrum Buer“ niher unter-
sucht worden.

Die Kooperation ,,Zentrum Buer® —
Modellvorhaben in ,,3stadt2“

Buer hat mit strukturellen Problemen, wie
z.B. einer Uberdurchschnittlichen Arbeitslo-
sigkeit oder der Erosion des innerstadtischen
Einzelhandels zu kimpfen. Oberziel der
Stadtentwicklung ist die Revitalisierung und
Stabilisierung des Stadtteils Buer. Vor diesem
Hintergrund wurde der Leitplan Zentrum
Buer mit 6konomischen und stidtebaulichen
Empfehlungen in einem kooperativen Verfah-
ren erstellt. Der politisch beschlossene Leit-
plan fungiert als Leitplanke fiir die weitere
Aufwertung des Zentrums Buer.

In der zweiten Phase, nach Beschluss des
Leitplanes, geht es in Buer darum, das koope-
rativ erarbeitete Handlungskonzept schritt-
weise verbindlich zu machen und umzuset-
zen. Ziel ist es, den Biirgern, Kunden und
Besuchern von Buer ein hohes Mafl an Auf-
enthaltsqualitdt, einen wieder attraktiveren
Branchenmix und eine vitalere Urbanitit zu

12 Vgl. Michael von der Miihlen, Eine Zukunfts-
strategie zum Umbau der Gelsenkirchener City, in:
Ministerium fir Stidtebau und Wohnen des Landes
Nordrhein-Westfalen (Hrsg.), Stadtumbau West. In-
telligentes Schrumpfen, Disseldorf 2004, S. 88—95.
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Abbildung: Schematische Darstellung der Kooperation in Gelsenkirchen-Buer

Planungsverfahren
|

Ratsbeschluss ,,Zukunft fiir
Zentren — Innenstadt Buer®

I
Leitplan Zentrum Buer
I

Kooperationsprozess
I

Kooperationsvertrag
zwischen BMG und
Stadt

Bestandsanalyse, Szenarien
I

| 1. Werkstattgesprich |

Konzeptionierung

| 2. Werkstattgesprich |

| Anforderungen, Potenziale |

Ziele, strategische Elemente

| 3. Werkstattgesprich |

| Beschluss Leitplan |
_________________ .I_______________________________________________________________________.
Kooperation Zentrum Buer
Festlegung von Schwerpunkten 4. Werkstategesprich
St. Urbanus | Marktplatz/ Umbau nicht baul. B
- Galerie Tiefgarage ZOB Mafin. 5. Werkstattgesprich
Q
-%— B-Plan 6. Werkstattgesprich
g Verfahren Vorbe-
= o | 7. Werkstattgesprich |
s Auswahl Iffltung,
51 Investor Umasr;?;gr; AG
2 stidtebaul. . &
S W v. Einzel-
%n ererag projekten
s stidtebaul. |[¥] stidtebaul. [T | 8. Werkstattgesprich
g Werkstatt- Entwurfs-
=) verfahren verfahren 9. Werkstattgesprich
Aufstellungs- 10. Werkstattgesprich
beschl
IC;_CPI ;;SS 11. Werkstattgesprich

Quelle: FIRU-mbH, Endbericht zum Forschungsfeld ,3stadt2 — Neue Kooperationsformen in der Stadtent-

wicklung®, Bonn 2004.

bieten. Zur Verwirklichung des Ziels bedarf
es auch bei der konkreten Planung und Maf3-
nahmenumsetzung der Mitwirkung und Un-
terstiitzung vieler Akteure, die sich gemein-
schaftlich fiir den Stadtteil engagieren. So
wird allen Beteiligten die Chance gegeben,
ithre Ideen und Ressourcen einzubringen.

Der kooperative Prozess begann mit der
gemeinsamen Erarbeitung des Leitplans
»Zentrum Buer“ durch Biirger, ortliche In-
vestoren, Verwaltung und die Politik. Bedeu-
tender Akteur in diesem Kooperationsansatz
ist die Buer Management Gesellschaft
(BMG). Sie wurde als Public Private Partner-
ship zwischen der Stadt Gelsenkirchen und
privaten Investoren/Eigentiimern aus dem
Zentrum gegrindet. Die Zusammenarbeit
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zwischen der BMG und der Stadt wird durch
einen Kooperationsvertrag begleitet. Aufgabe
der BMG ist die Konzeption, Organisation
und Durchfithrung von Mafinahmen zur Re-
vitalisierung und Stabilisierung des Stadtteils
Buer.

Den Kern der informellen Kooperation bil-
den Werkstattgespriche, in denen Birgerin-
nen und Biirger, der Einzelhandel oder Mit-
glieder der Lokalen Agenda ebenso vertreten
sind wie die Stadt Gelsenkirchen (Verwaltung
und Politik) und die BMG. Die zentralen Ak-
teure haben sich bereits wihrend der Leit-
planerarbeitung zusammengefunden.

Die Werkstattgespriache ergianzen weiter-
hin die ,tblichen® Schritte der notwendigen



Planungsverfahren. Die Einzelprojekte wer-
den vertieft und zwischen den Akteuren ab-
gestimmt. Einzelne Teilnehmer aus den
Werkstattgesprichen sind direkt an Einzel-
projekten beteiligt (vgl. die Abbildung).1'?

Das kooperative Verfahren hat gezeigt,
dass sich tber die Arbeitsgruppen hinaus
auch neue Formen der Zusammenarbeit in
den Einzelprojekten ergeben. So wurde z.B.
fir die Umgestaltung der Marktplatzes ein
stidtebauliches Entwurfsverfahren (Werk-
stattverfahren) durchgefihrt, bei dem die
Jury mit zahlreichen Teilnehmerinnen und
Teilnehmern der Werkstattgespriche besetzt
war. Dazu gehorten Vertreter der BMG eben-
so wie Verwaltung und Politik. Mit stadte-
baulichen Entwurfsverfahren und der starken
Einbeziehung der ortlichen Akteure wurden
Experimente im Sinne der vertieften Koope-
ration gewagt, die sich als erfolgreich erwie-
sen haben.

Die einzelnen Teilprojekte verlaufen sehr
unterschiedlich. Von ,schnellem Start und
spaterem Scheitern®, iber ,kontinuierliche
Arbeit“ bis zu ,,stark verzogertem Start und
»Verschiebung® ist alles vertreten. Allerdings
lisst dies noch keine ausreichenden Riick-
schliisse auf Erfolg oder Misserfolg des ge-
wihlten Ansatzes zu. Angeleitet durch die
externe Moderation, haben die lokalen Ak-
teure in Buer Erfolgskriterien fir ithre Arbeit
selbst formuliert. Sie dienen als Hilfsmittel
fir eine regelmiflige Selbstreflexion der Ko-
operationspartner.

Kosten der Kooperation — eine Annaherung

Wie bei allen Modellvorhaben ist auch in
Buer versucht worden, die Kosten des Ko-
operationsprozesses genauer zu erfassen. Das
Gesamtbudget der umfassenden Kooperation
in Gelsenkirchen-Buer beruht auf einer For-
derzusage des Landes NRW aus dem Jahr
2000 und umfasst 409 000 € (damals 800 000
DM). Davon wurden 204 500 € vom Land
NRW finanziert, die fiir die Erstellung des
Leitplans Buer und als Beteiligung an den
Geschiaftsfiihrungskosten der Buer Manage-

I35 Vgl. Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung,
ExWoSt-Informationen ,3stadt2 — Neue Koopera-
tionsformen in der Stadtentwicklung®, Nrn. 1-4
(2002-2004); Ursula Stein/Stefanie Ruschek, Gelsen-
kirchen: Kooperation Zentrum Buer, in: Bundesamt
fiir Bauwesen und Raumordnung (Hrsg.), ExWoSt-In-
formationen ,3stadt2 — Neue Kooperationsformen in
der Stadtentwicklung®, (2004) 5, S. 12-15.

ment GmbH fiir die Jahre 2001 bis 2003 ein-
gesetzt wurden. Die Eigenleistungen der
Stadt Gelsenkirchen beliefen sich auf rund
51 000 €, wihrend die Mitglieder der BMG
Eigenleistungen in Hohe von rund 153 000 €
zur Finanzierung beigetragen haben. Von der
Stadt wird hervorgehoben, dass weite Teile
der aufgefiihrten Kosten dem experimentellen
Design der Kooperation sowie der Erarbei-
tung des Leitplans zuzurechnen sind, wobei
insbesondere Letztgenannter auch ohne den
Kooperationsrahmen hitte aufgestellt werden
konnen. Spezifische externe Kosten fiir Mo-
deration und Beratung sind in Hohe von
48 700 € entstanden.I'* Aus den Analysen der
Projektforscher im Modellvorhaben Gelsen-
kirchen-Buer geht hervor, dass die Personal-
kosten der Verwaltung mit ,einer dreiviertel
Stelle BAT 11 kalkuliert werden konnen.

Bewertung durch die Akteure

Angestoflen durch die Diskussionen im For-
schungsfeld ,,3stadt2 — Neue Kooperations-
formen in der Stadtentwicklung® haben sich
die Akteure der Kooperation entschlossen,
eine Erfolgsanalyse zum bisherigen Koope-
rationsverfahren durchzufithren. Zusammen
mit den Akteuren wurden Erfolgskriterien er-
mittelt, um dann im Rahmen von Zufrieden-
heitsabfragen Anhaltspunkte zur Bewertung
des Kooperationsverfahrens zu bekommen.1's
Im Ergebnis ergaben Interviews mit beteilig-
ten Personen aus Verwaltung, Wirtschaft und
Biirgerschaft eine grofle Zufriedenheit mit
dem Aufwand-Ertrag-Verhiltnis bei der Er-
stellung des Leitplans. Er ,sei schnell und
glinstig zustande gekommen, und die Kom-
munikation untereinander wurde als Berei-
cherung angesehen“l's. Aus Sicht der Pla-
nungsverwaltung hat das kooperative Verfah-
ren wesentlich zur Stirkung der Rationalitit
der Planung und zur besseren Abstimmung
der Akteure beigetragen. Insgesamt schitzt
die Verwaltung die Investitionen in den Pro-
zess als erfolgreich ein. Gleichzeitig wird
aber auch darauf hingewiesen, dass die Um-
setzung von Projekten weit weniger direkt
und positiv durch den kooperativen Ansatz
zu beeinflussen ist. Insgesamt hat die Ein-

I'* Vgl. Stefanie Ruschek/Ursula Stein, Endbericht
zum Modellvorhaben Gelsenkirchen ,Kooperation
Zentrum Buer®, Frankfurt/M. 2003, S. 641.

I'5 Vgl. Ursula Stein/Marion Stock, Evaluation innen-
stadtbezogener Kooperationsprozesse mit Akteuren,
in: RaumPlanung, (2004) 114/115, S.127-132;
U. Stein/S. Ruschek (Anm. 14).

|16 U. Stein/M. Stock, ebd., S. 130.
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schitzung der Beteiligten recht eindeutig ge-
zeigt, dass die Zufriedenheit mit Ausgestal-
tung und Ablauf des Kooperationsprozesses
deutlich grofler ist als die Zufriedenheit mit
den erreichten Ergebnissen.

Diese Einschitzung kann insbesondere
unter den 6konomischen Rahmenbedingun-
gen, die dieses Verfahren prigen, nicht er-
staunen. Letztlich ist die Projektumsetzung
von tatsichlichen Investitionen abhingig, die
in letzter Konsequenz eben nicht durch
Konsens und Verfahren entschieden werden
konnen. Zu betonen ist aber zugleich, dass
eine kooperative Planungskultur mit einem
entsprechenden Engagement der Biirger
sowie der lokalen Wirtschaft das Investiti-
onsklima in Stadtumbausituationen positiv
beeinflusst.

Ubersicht 2: Auszug aus den Zielen und
Erfolgskriterien im Rahmen der akteurs-
orientierten Evaluation ,Kooperation Zen-
trum Buer®

A - Ergebnisse bis Ende 2003:

Ende 2003 sind Anstze fiir ein verbessertes Erschei-
nungsbild Buers sichtbar. . .

z.B. einheitlichere Gestaltung, weniger Werbereiter
und negativ empfundene Sondernutzungen, gepfleg-
teres und aufgeraumtes Aussehen, weniger Autos im
Fufgingerbereich und verbesserte Parkplatzsitua-
tion

Ende 2003 gibt es gemeinsame QualititsmafSstibe

- z.B. ein von BMG, Werbegemeinschaft, wichti-
gen Einzelakteuren und Stadt gemeinsam getra-
genes Gestaltungs- und Design-Konzept fiir
Stadtmdobel und Werbeanlagen, ein ,,Qualitits-
siegel Buerer Einzelhandelsunternehmen®

Ende 2003 gibt es eine positive Bewusstseinsinde-

rung. ..

—  z.B. gemeinsame Verantwortlichkeit, Wir-
Gefiihl, Verstindnis fiir die Situation

Quelle: U. Stein/M. Stock (Anm. 15), S. 130.

Zusammenfassung
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Intelligent Schrumpfen heifit die kiinftige
Gestaltungsaufgabe in  unseren  Stidten.
Wenn Teile der Stadtgesellschaften durch
Schrumpfungsprozesse in neue okonomi-
sche, bauliche und besonders soziale Zusam-
menhinge wachsen (miissen), sollte der Weg
in diese veranderten Stadte durch koopera-
tive, auf Beteiligung und Mitverantwortung
setzende Planungsverfahren flankiert wer-
den. Diese Sicht wird auch von der Bundes-
regierung vertreten, die u.a. mit den Neure-
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gelungen des BauGB beim Stadtumbau die
kooperative weiter Linie gestirkt hat. Auch
in ihrem jlingsten Stidtebaulichen Bericht
nehmen neue Allianzen zwischen Birgern,
Verwaltung und Wirtschaft eine wichtige
Rolle ein.'?

Neue Kooperationsformen, gezielt und in-
telligent eingesetzt, konnen zu Kosteneinspa-
rungen, kiirzeren Planungszeiten und qualita-
tiv hochwertigen stidtebaulichen Resultaten
fithren. Gleichwohl darf man nicht vergessen,
dass es — insbesondere in den ostdeutschen
Liandern - nicht allein um im Konsens zu er-
arbeitende Stadtumbaukonzepte geht. Woh-
nungsabriss und Infrastrukturriickbau gehen
mit handfesten 6konomischen Interessen und
scharfen Konfliktlinien einher, die nur durch
ein kombiniertes System aus Kooperation
und Entschidigung auflosbar sind. Schlief3-
lich wird auf dem Weg zur kleineren Stadt
uber die Vernichtung von betrieblichen Ak-
tiva der Wohnungs- oder Ver- und Entsor-
gungsunternchmen verhandelt. Neuen Ko-
operationen fehlt hier der Glanz, weil die an-
gestammte Logik des Ressourceneinsatzes —
investieren in etwas Neues — umdefiniert wer-
den muss. Gefragt ist der Mitteleinsatz fur
ein Weniger, und das entspricht (kurzfristig)
nicht der unternehmerischen Logik.

Neue Kooperationsformen gehoren in den
Kanon flankierender Mafinahmen zum Stadt-
umbau, die kooperative Planungskultur ist
ein wichtiger Baustein zur Erhaltung der
Selbststeuerungskrifte unserer Stidte. Je
mehr aber Entschidigungsfragen und harte
okonomische Konfliktlinien erkennbar sind,
desto wichtiger ist eine prizise und detail-
lierte Analyse der Einsatzbedingungen und
Erfolgswahrscheinlichkeiten ~ kooperativer
Verfahren. Unterbleibt dies, besteht die Ge-
fahr, sich in verfahrenen Verfahren zu verlie-
ren und so betrichtliche Ressourcen zu ver-
geuden.

1'7 Vgl. hierzu Manfred Stolpe, Stadtebaupolitik aus
der Sicht des Bundes, in: Bundesministerium fiir Ver-
kehr, Bau- und Wohnungswesen (Hrsg.), Dokumenta-
tion zum II. Nationalen Stidtebaukongress, 10. bis 11.

Mai 2004 in Bonn, S. 11-15.
|
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Michael Haus

Zivilgesellschatt

und soziales Kapital

im stadtischen
Raum

er Schlager , On the Sunny Side of the

Street erinnert daran: Stadte sind Orte
der Begegnung und der Abkapselung, der In-
tegration und der Spaltung. Sonnen- und
Schattenseiten liegen oft nur eine Straflen-
breite voneinander entfernt. Dieser Sachver-
halt tritt zusehends und linderiibergreifend
ins offentliche Bewusstsein, wenn er auch oft
einseitig — etwa als in der Existenz stadtischer
Ghettos sichtbar wer-
dendes Scheitern der
,Integration  ethni-
scher Minderheiten —
thematisiert wird. Die
Songwriter haben es
sich relativ einfach ge-
macht: ,Just direct
your feet to the sunny
side of the street“, so
lautet ihre lapidare Empfehlung — womit das
Problem, in der humorlosen Sprache der So-
zialwissenschaft ausgedriickt, individualisiert
und privatisiert wird. Nichtern betrachtet,
scheint es keineswegs eine plausible Empfeh-
lung zu sein, einfach die Seite zu wechseln.
Individuelle Anpassungsstrategien an den
Prozess des Verfalls von Stadtteilen sind eher
Teil des Problems, nicht dessen Losung.
Wenn die dazu Fihigen die problematischen
Stadtteile verlassen, bleiben die zuriick, wel-
che dazu nicht in der Lage sind. Die im Nie-
dergang begriffene Umgebung verstirkt dann
Benachteiligung, verbindet sich mit symboli-
scher Stigmatisierung und wird so zu einem
sozialen Gefangnis fiir die Hingengebliebe-
nen — und das zum Teil iiber Generationen
hinweg.

Michael Haus
Dr. phil., geb. 1970;

64283 Darmstadt.

Die Globalisierung von Informations- und
Kapitalstromen hat offensichtlich nicht die
Stadt als solche uberflussig gemacht — sie
stellt diese aber als den Ort in Frage, an wel-
chem Modernisierungsprozesse in ihren Fol-
gen erkannt und in Richtung hoherer Sozial-
vertraglichkeit bearbeitet werden (etwa durch

lokale Sozialpolitik und Stadtplanung). Die
heutigen Probleme sind jedoch, das muss
gegeniiber einer einseitigen Bezichtigung un-
kontrollierter Marktkrifte festgehalten wer-
den, auch Folgen von Problemlésungsver-
suchen der Vergangenheit und damit ein Aus-
druck von ,Staatsversagen“: Typischerweise
gehoren heute nicht zuletzt solche Stadtge-
biete zu den ,benachteiligten® Vierteln, wel-
che in den sechziger und siebziger Jahren als
besonders zukunftsweisend — nimlich als
funktional vorbildlicher und fiir breite Bevol-
kerungsschichten erschwinglicher ,sozialer
Wohnungsbau“ — galten, heute aber als see-
lenlose Wohnmaschinen verworfen werden.
Das zeigt die Kurzfristigkeit politischer und
planerischer Ideologien, zu denen etwa auch
die der ,autogerechten Stadt“ gehorte. Die
Forderung nach ,Nachhaltigkeit* nicht nur
im Bereich der Okologie gewinnt angesichts
solcher Beispiele an Dringlichkeit. Offen-
sichtlich lasst sich (lokale) Gesellschaft nicht
in der Weise planen wie damals erhofft; auf
die zentrifugalen Krifte des Marktes muss
anders — intelligenter und kreativer — reagiert
werden. Da man neue Stadtviertel nur noch
in Ausnahmefillen wird bauen konnen (und
in der Regel nicht fiir die sozial Benachteilig-
ten bauen wird), muss man sich den Men-
schen dort zuwenden, wo sie wohnen.

Soziales Kapital und Zivilgesellschaft
als Hoffnungstriger

Vor dem beschriebenen Hintergrund wichst
die Erkenntnis, dass bestehende Nachbar-
schaften im Ganzen, d. h. als komplexe Sozial-
systeme, erneuert werden miissen. Dass dies
nicht nur eine Erneuerung der baulichen Sub-
stanz bedeuten kann, sondern auch eine Ande-
rung sozialer Praktiken beinhaltet, wird eben-
falls zunehmend deutlicher erkannt. Gemein-
sames Handeln bedarf jedoch vielfiltiger,
miteinander verkniipfter Ressourcen, eines
verldsslichen institutionellen Rahmens und
Sinn stiftender Leitbilder. Bei derartigen
Uberlegungen gerit man unversehens in einen
zirkuliren Zusammenhang: Eine der entschei-
denden Voraussetzungen gelingender Koope-
ration ist die Erfahrung erfolgreichen gemein-
samen Handelns. Wie kann dann aber Koope-
ration ,,von auflen“ ermoglicht werden?

Gerade solche zirkuliren Zusammenhinge
sind in den letzten Jahren stirker ins Blick-
feld der Sozialwissenschaften geriickt und
haben auch die 6ffentliche Diskussion tiber
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neue Formen des Regierens belebt. Sowohl in
der Zivilgesellschaftsdiskussion als auch in
der Sozialkapitaldebatte wird die wechselsei-
tige Bedingtheit und Verstirkung von poli-
tisch-kulturellen Faktoren einerseits und de-
mokratischen Institutionen andererseits her-
ausgestellt und mit einem Bedeutungsgewinn
der lokalen Politikebene verbunden.® Aller-
dings miussen neue Deutungsraume und Ver-
standigungsmoglichkeiten auch durch spezi-
fische Problemsichten und Zielvorstellungen
geftille werden. Wir begeben uns mit ihnen
nicht auf einen ,neutralen Grund“ handlicher
Anweisungen fiir ,,objektiv notwendige Re-
formprojekte, wie sie heute im Mittelpunkt
der politischen Rhetorik stehen, sondern auf
ein neues Feld der politischen Auseinander-
setzungen um den Sinn lokaler Demokratie.

Zivil- oder Biurgergesellschaft steht zu-
nichst fir eine Sphire jenseits von staatlich
organisierter Herrschaft und marktlich orga-
nisierter Okonomie, d.h. fiir einen von
Machtinteressen und okonomischen Zwin-
gen freigehaltenen Raum, der von biirger-
schaftlichen Praktiken auf freiwilliger Basis
gefullt wird. Der Begriff ,soziales Kapitel®
signalisiert, dass Handlungsmoglichkeiten
und gesellschaftliche Anerkennung nicht nur
von Eigentum (6konomisches Kapital) und
Wissenskompetenzen (kulturelles Kapital),
sondern auch von der Qualitit sozialer Bezie-
hungen abhingen. Er bezeichnet in der Regel
die sozialen Netzwerke, das wechselseitige
Vertrauen und die Anerkennung geteilter
Normen, von denen Individuen, Gruppen
oder ganze Gesellschaften profitieren. Das
sind gewiss sehr weite und zudem kontrovers
diskutierte Definitionen. Man kann versu-
chen, sie im Rahmen begrifflicher Bemtihun-
gen niher zu bestimmen, was hier aber nicht
das Ziel ist. Stattdessen soll der Schwerpunkt
darauf gelegt werden, den Konzepten der
Zivilgesellschaft und des Sozialkapitals im
Lichte des bereits genannten spezifischen ur-
banen Problemhorizonts, nimlich des Pro-
blems der Marginalisierung von Teilen der
Stadtgesellschaft im sozialen Raum, klarere
Konturen zu verschaffen. Einige konzeptio-
nelle Uberlegungen sollen dennoch vorange-
stellt werden, weil sie den Blick auf diese Pro-
bleme schirfen und die Kreativitit bei der
Suche nach moglichen Losungsansitzen sti-
mulieren konnen.

I' Vgl. die Beitrage in Michael Haus (Hrsg.), Biirger-
gesellschaft, soziales Kapital und lokale Politik. Theo-
retische Analysen und empirische Befunde, Opladen
2002.
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So lassen sich im Anschluss an die vorge-
stellten Begriffsbestimmungen einige wichti-
ge Gemeinsamkeiten, aber auch Komplemen-
tarititen zwischen dem Konzept der Zivil-
gesellschaft und dem des sozialen Kapitals
benennen: Beides bezeichnet Qualititen so-
zialen Zusammenlebens, die nicht einfach
,machbar“ bzw. ,herstellbar® und dennoch
von entscheidender Bedeutung fiir die Quali-
tat demokratischer Politik und sozialer Inte-
gration sind. Das wird in Formulierungen
deutlich wie der von den ,entgegenkommen-
den Lebenswelten als Voraussetzung einer
zivilgesellschaftlichen Offentlichkeit (Jiirgen
Habermas) und der vom sozialen Kapital als
»Nebenprodukt alltagsweltlicher Praktiken
(Robert Putnam). Beide Perspektiven stehen
zudem fiir soziale Praktiken, in denen Han-
delnde sich als wertvoll erfahren und in
denen ihnen Anerkennung widerfihrt. So
wird, insbesondere von kommunitaristischen
Theoretikern der Biirgergesellschaft, von der
»Wiirde“ (Charles Taylor) und der ,Selbst-
achtung® (Michael Walzer) gesprochen, wel-
che Biirgerinnen und Biirger zugleich demon-
strieren und erfahren, wenn es ihnen gelingt,
gemeinsam Ziele zu erreichen. Umgekehrt
wird etwa vom unlidngst verstorbenen franzo-
sischen Soziologen Pierre Bourdieu auf die
gegente1l1ge Erfahrung von ,Entwirdigun-
gen“ u.a. in den deklassierten Stadtvierteln
Europas hingewiesen, wo mangelhaftes So-
zialkapital in symbolische Bedeutungslosig-
keit mundet. Ohne Sozialkapital kann sich
keine  zivilgesellschaftliche ~ Offentlichkeit
herausbilden, weil Engagementbereitschaft
auf Vertrauen und soziale Netzwerke ange-
wiesen ist; und umgekehrt bedarf es einer
zivilgesellschaftlichen Offnung sozialen Ka-
pitals in Form einer demokratischen Offent-
lichkeit und identititsstiftender Institutionen,
damit soziales Kapital ,uberbriickenden®
Charakter annimmt, d. h. zu sozialer Integra-
tion und breiter gestreuten Anerkennungs-
moglichkeiten im Lichte geteilter Werte
fihrt? Lassen sich die fir diese positive Ver-
starkung von Zivilgesellschaft und sozialem
Kapital erforderlichen Praktiken und Einstel-
lungen nicht von oben herbeifiihren, so kann
man doch tiber mehr oder weniger giinstige
Bedingungen fir ihre Entstehung und Fort-
dauer nachdenken, gesellschaftliche Bereiche

I2 Vgl. Claus Offe, ,Sozialkapital‘. Begriffliche Pro-
bleme und Wirkungsweise, in: Ernst Kister/Heinz-
Herbert Noll/Eckhard Priller (Hrsg.), Perspektiven
gesellschaftlichen Zusammenhalts. Empirische Be-
funde, Praxiserfahrungen, Meflkonzepte, Berlin 1999.



in den Blick nehmen, wo sie fehlen, und iiber
eine Politik der Erméglichung nachdenken.

Stadtischer Raum und die Dynamik
sozialer Exklusion

Soziale Exklusion, also die Entwertung des
Status als vollberechtigtes und teilhabefihiges
Gesellschaftsmitglied, kann mit vielerlei Ursa-
chen und Diskriminierungspraktiken (etwa
okonomischer, geschlechtsspezifischer und
ethnischer Natur) zusammenhingen. Immer
aber spielen drei Faktoren eine entscheidende
Rolle: (1) politische Organisationsdefizite der
Betroffenen, (2) staatliche Steuerungsdefizite
im Hinblick auf die Ursachen von Exklusion
und (3) das Zusammenspiel von den verschie-
denen personlichen oder kollektiven Merkma-
len der Exkludierten und der Dynamik markt-
vermittelter Ungleichheit. Wie einleitend er-
wiahnt, spielt sich in der sozialrdumlichen
Strukturierung von Stadten heute eine Art po-
tenzierter Exklusionsprozess ab, welcher die
europdische Stadt als Integrationsmodell be-
droht. Damit wird zunichst darauf verwiesen,
dass sich im Zuge eines liberalisierten Woh-
nungsmarktes und zunehmender Einkommens-
ungleichheiten soziodkonomische Ungleich-
heiten in zunehmender raumlicher Segregation
sozialer Gruppen und Schichten niederschla-
gen, haufig korrelierend mit bestimmten ethni-
schen Zugehorigkeitsmerkmalen.l?

In friheren Zeiten waren Strukturen sozial-
raumlicher Segregation oft mit einer engma-
schigen lebensweltlichen Vernetzung durch
spezifische Milieus (Arbeiter, Kirche) verbun-
den, so dass die sozialraumliche Trennung mit
einem soziokulturellen Riickhalt korrespon-
dierte. Auflerdem waren diese Milieus hiufig
mit schlagkriftigen und zugleich gesellschaft-
lich anerkannten Formen politischer Organi-
sation verkniipft, so dass Konfliktfahigkeit ge-
wihrleistet war, tiber die auch Selbstachtung
aufgebaut werden konnte. Unter heutigen Be-
dingungen ist dies nur noch bedingt der Fall,
wie insgesamt die Bildung sozialen Kapitals
einem Individualisierungseffekt zu unterlie-
gen scheint. Diese Privatisierung der Sozialka-
pitalbildung resultiert aus dem Bindungsver-
lust gesellschaftlicher Institutionen (z.B. Par-
teien, Gewerkschaften und Kirchen). Sie trifft

I> Zur theoretischen Erklirung von Strukturen resi-
dentieller Segregation vgl. Jens S. Dangschat, Sag’ mir,
wo Du wohnst, und ich sag’ Dir, wer Du bist! Zum
aktuellen Stand der deutschen Segregationsforschung,
in: PROKLA, 27 (1997) 109, S. 619-647.

verschiedene gesellschaftliche Gruppen un-
gleich, weil einige von ihnen eher dazu in der
Lage sind, Verluste im Bereich des organisier-
ten und institutionalisierten Sozialkapitals
durch kreative informelle Netzwerkbildung
zu kompensieren.l* Ghettobildung bedeutet
vor diesem Hintergrund eine weitere Beein-
trichtigung der Sozialkapitalausstattung der-
jenigen, welche die benachteiligten Stadt-
viertel bewohnen, womit dann auch die
Verwertungschancen fiir noch vorhandenes
kulturelles und 6konomisches Kapital sin-
ken.I® Solche Abwirtsspiralen sind aus der So-
zialkapitalforschung bekannt.I¢

Die etablierten Artikulationskanile fir die
Interessen der Betroffenen — Parteien, Inter-
essenorganisationen, Medien — funktionieren
nur unzulinglich. Folge ist eine gewisse Un-
sichtbarkeit sozialer Exklusion in der organi-
sierten Form politischer Offentlichkeit — ein
weiterer Verstirkereffekt, der vielleicht der
fatalste von allen ist. Dessen Bedeutung wird
erst vollends sichtbar, wenn man, wie etwa
die amerikanische Theoretikerin Iris Marion
Young, soziale Riume im Lichte zivilgesell-
schaftlicher Demokratiekonzepte betrachtet
und dabei auf deren besondere Bedeutung fiir
die Chancen politischer Kommunikation ach-
tetl? Iris Youngs Analyse liasst aufhorchen:
Die Verfasstheit stadtischer Riume wird als
genuiner Bestandteil der Diskussion einer ge-
rechten Gesellschaft begriffen, wihrend sie
ublicherweise als blofle Widerspiegelung ma-
krookonomischer Strukturen vernachlissigt
wurden. Im Zentrum steht dabei die Uberle-
gung, dass Stidte insofern eine unerlissliche
Bedeutung fiir politische Kommunikation
haben, als sie als Raum der Wahrnehmbarkeit
von Inklusion und Exklusion, des Gegensat-
zes von Erfolg und Benachteiligung, fungie-
ren und damit Rechtfertigungszwinge produ-
zieren, welche die Strukturen etablierter poli-
tischer Diskurse zu tiberbieten dringen.

Mangelnde Sichtbarkeit bedeutet nicht,
dass der betreffende Stadtteil im offentlichen

I* Vgl. Robert D. Putnam, Schluf$folgerungen, in: ders.
(Hrsg.), Gesellschaft und Gemeinsinn. Sozialkapital im
internationalen Vergleich, Giitersloh 2001, S. 780-782.
I5 Vgl. Hartmut Hiuflermann, Die Krise der ,,sozialen
Stadt®, in: Aus Politik und Zeitgeschichte (APuZ), 50
(2000) 1011, S. 13-21.

16 Vgl. z.B. Robert D. Putnam, Making Democracy
Work. Civic Traditions in Modern Italy, Princeton—
New Jersey 1993, S. 109.

I” Vgl. Iris Marion Young, Inclusion and Democracy,
Oxford 2000, Kap. 6.
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Bewusstsein nicht als ,,problematisch® wahr-
genommen wiirde — das Gegenteil ist der Fall,
was ja am Phinomen der Stigmatisierung
deutlich wird. Sichtbarkeit verweist vielmehr
auf einen gemeinsamen Raum, in welchem
Erfahrungen und Leistungen darstellbar, kri-
tisierbar und anerkennungswiirdig werden
konnen. Raum als Interaktionsraum wird
damit zu einem entscheidenden Faktor bei
der offentlichen Erorterung von Gerechtig-
keit und der mit ihr verbundenen Rechte und
Pflichten. Wie Young feststellt: ,Der Raum
selbst ist bedeutsam. Nur wenige Demokra-
tietheorien haben jedoch die normativen Im-
plikationen rdumlicher Sozialbeziehungen
thematisiert.“I* Wenn Raumlichkeit demokra-
tietheoretisch iberhaupt thematisiert wird,
dann meist als Frage, wie entgrenzten Proble-
men durch eine Uberschreitung nationalstaat-
licher Grenzen begegnet werden kann. In ver-
schiedenen Disziplinen lisst sich jedoch ge-
genwartig eine neue Aufmerksamkeit fiir die
Bedeutung von Raumen als Interaktions- und
Bedeutungsfeldern beobachten, so in der So-
ziologie und der Planungswissenschaft.l?

Hieraus wird auch die besondere Problema-
tik der gated communities ersichtlich, jener
Selbst-Exklusion der Reichen, die in Nord-
amerika inzwischen gang und gibe, in Europa
bislang nur rudimentir verbreitet ist. In ver-
schanzten Privatsiedlungen versucht man, der
auseinander driftenden Stadt zu entfliehen.

Man entzieht sich der Stadt als einer lokalen
Gesellschaft, die aus Gruppen unterschied-
lichster Art besteht und gemiafl demokrati-
schen Anspriichen ihre Grundlagen 6ffentlich
berit, aber auch in Konflikten neu bestimmt,
und man entzieht sich der Konfrontation mit
den Verlierern der Modernisierung und ihren
peinlichen Fragen. Doch auch in Bezug auf
hiesige Gefilde wurde von einem ,,schwinden-
den Zauber der europiischen Stadt“ gespro-
chen, und zwar im Zuge einer Aneignung und
Umstrukturierung stidtischer Riume durch
eine globale informationsgesellschaftliche
Elite, die ihren mobilititssiichtigen Lebensstil
durch eine von lokalen Traditionen losgeloste
Stadtarchitektur ertriglicher machtl® Der

I8 Ebd., S. 196. (Ubersetzung durch den Verf.)

I° Vgl. Klaus Schmals (Hrsg.), Was ist Raumplanung?,
Dortmund 1999; Karl-Dieter Keim, Das Fenster zum
Raum. Traktat tiber die Erforschung sozialriumlicher
Transformation, Opladen 2003.

1 Vgl. Manuel Castells, Das Informationszeitalter I:
Der Aufstieg der Netzwerkgesellschaft, Opladen 2003,
S. 456-458.
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Verlust stidtischer Offentlichkeit beginnt
aber bereits mit der Flucht der Mittelschicht-
familien in die Vorstidte und der Privatisie-
rung der Stadt als Ort des Handels, die in der
Privatisierung von Ordnungsfunktionen ihre
Absicherung findet.I'!

Es wire jedoch verfehlt, sozialraumlich
manifeste Formen von Ungleichheit aus-
schliefflich als Krisenphinomen zu begreifen
und nicht auch als Chancel'? Noch immer
gibt es Milieus auf der Grundlage ethnischer
Gemeinsamkeiten, die nicht nur ,einsper-
ren®, sondern auch Moglichkeiten eroffnen.
Die Bildung sozialen Kapitals und die For-
derung zivilgesellschaftlicher Offentlichkeit
kann durchaus auf der Erfahrung solcher Ge-
meinsamkeiten aufbauen, und dies kann sich
eine gezielte Aktivierungspolitik zu Eigen
machen, indem sie diesen Erfahrungen eine
Stimme verleiht.

Perspektiven stadtischer Politik

Wenn man nach den Konsequenzen aus alle-
dem fiir die Stadtpolitik fragt, so muss zu-
nichst darauf aufmerksam gemacht werden,
dass auch Sozialkapital und Zivilgesellschaft
als Leitkonzepte einige Gefahren bergen,
wenn man sie undifferenziert als General-
schlissel fir die Losung sozialer Probleme
verwendet. So sind die verschiedenen Arten
des Kapitals — 6konomisches, kulturelles und
soziales — zwar wechselseitig voneinander ab-
hingig, aber damit nicht beliebig gegenseitig
ersetzbar. Deshalb ist es ebenso unsinnig,
Geld und Wissen zusammenzutragen und in
offentliche Programme zu investieren, ohne
auf Form und Bestand vorhandenen Sozialka-
pitals zu achten, wie die Forderung von So-
zialkapital schlechthin an die Stelle von Geld-
oder Wissenstransfer zu setzen. Wenn zudem
soziales Kapital oft als Nebenprodukt von
Tatigkeiten produziert wird, deren Zweck
vielleicht nicht unmittelbar auf die Losung
konkreter gesellschaftlicher Probleme und
die Erfillung offentlicher Aufgaben gerichtet

I'" Vgl. etwa Benno Kirsch, Private Sicherheitsdienste
im offentlichen Raum. Formen und Folgen der Zu-
sammenarbeit mit der Polizei in Berlin und Frankfurt
am Main, Wiesbaden 2003.

12 Vgl. Hartmut Hauflermann/Wolfgang Siebel, In-
tegration und Segregation — Uberlegungen zu einer
alten Debatte, in: Deutsche Zeitschrift fiir Kom-
munalwissenschaften, 40 (2001) 1, S. 68-79; Monika
Alisch/Jens S. Dangschat, Armut und soziale Integra-
tion. Strategien sozialer Stadtentwicklung und lokaler
Nachhaltigkeit, Opladen 1998.



ist, dann hat birgerschaftliches Engagement,
welches zu stark auf bestimmte Zwecke aus-
gerichtet ist, einen prekiren Charakter, weil
es zweckspezifische Enttiuschungen nur
schwer Uberdauert. Die Einbindung in kultu-
relle Gemeinschaften ist deshalb besonders
wichtig, weil diese eine Vielzahl von Zwecken
verfolgen und mit einer weiter gefassten ge-
teilten Lebensweise verbinden, in der Aner-
kennungserfahrungen vermittelt und Solidari-
tat praktiziert werden.I'* Dies deutet darauf
hin, dass der Erfolg sozialkapitalorientierter
Politik nicht so einfach ,gemessen” werden
kann, wie dies eine an Erfolgsmeldungen in-
teressierte Politik der Verwaltungsmoderni-
sierung gerne hitte. Auch die Beforderung
einer lebendigen Zivilgesellschaft durch Teil-
habe an offentlicher Kommunikation und ge-
meinsamen Projekten widersetzt sich inso-
fern dieser Messbarkeit, als sie keine blofle
Technik zur Hervorbringung bestimmter Re-
sultate ist, sondern — im Falle des Gelingens —
eine Praxis mit Selbstzweckcharakter, in der
Teilnehmer die Erfahrung machen, ernst ge-
nommen zu werden.

Vor diesem Hintergrund seien einige Re-
formperspektiven, aber auch -hindernisse lo-
kaler Politik genannt:

1. Sozialkapitalorientierte offentliche Leis-
tungserbringung und kommunale Leitbilder.
Hierbei ist entscheidend, wie die Beziechun-
gen zwischen offentlicher Hand, Wohlfahrts-
organisationen und Selbsthilfegruppen struk-
turiert sind.I"* Fordern sie die Beteiligung von
Gruppen ohne vernehmbare offentliche Stim-
me? Schaffen und stirken sie die Kooperation
zwischen Birgergruppen und nicht blof§
Organisationen? Welche Rollenverstindnisse
haben leitmotivische Bedeutung? Beachtung
verdient in diesem Zusammenhang etwa die
Frage, ob unter den Vorzeichen eines New
Public Management in Form von betriebs-
wirtschaftlich orientierten Vertrigen mit
professionellen privaten Leistungserbringern
vorrangig Effizienzgewinne angestrebt wer-
den — oder man sich auf die kompliziertere,
konflikttrichtigere und weniger kontrollier-

I Vgl. Philip Selznick, The Moral Commonwealth.
Social Theory and the Promise of Community,
Berkeley—Los Angeles 1992. S. dazu auch Michael
Haus, Kommunitarismus. Einfihrung und Analyse,
Wiesbaden 2003, S. 119-126.

I Vgl. Vivien Lowndes/David Wilson, Social Capital
and Local Governance: Exploring the Institutional
Design Variable, in: Political Studies, 49 (2000) 4,
S. 629-647.

bare Kooperation mit selbstorganisiert-par-
tizipatorischen Assoziationen einldsst und
deren Vernetzung fordert. Bei dominantem
Effizienzstreben besteht die Gefahr der ,,Ver-
betriebswirtschaftlichung® von Wohlfahrts-
organisationen, nachdem sie in der traditio-
nellen Form ,subsididrer Leistungserbrin-
gung bereits eine erhebliche Biirokratisierung
durchgemacht haben. Es ist nur schwer vor-
stellbar, wie sich innerhalb eines solchen
institutionellen Umfeldes Bereitschaft zu
gemeinwohlorientiertem Engagement und
kommunikative Praktiken herausbilden kon-
nen. Die populire Berufung auf ,Subsidiari-
tit“ im ,gewahrleistenden Staat“ allein hilft
also nicht; entscheidend sind ein anderes,
komplexeres Verstandnis von ,,Leistung” und
»Wirkung® sowie eine entsprechende ,insti-
tutionelle Software® (John Dryzek), d. h. po-
litische Sprache, mit deren Hilfe wir uns den
Sinn unserer Institutionen zu verdeutlichen
streben, an den dann auch eine kritische Of-
fentlichkeit anschliefen kann. Kommunen
sind — zumindest, was ihre Integrationsaufga-
be betrifft — keine ,Dienstleistungsunterneh-
men“, was zu sagen heute fast schon mutig
wirkt. Denn Dienstleistungsunternehmen
zielen nicht darauf ab, ihren Kunden Aktivi-
titen Uber die Zahlung von Geld hinaus ab-
zuverlangen, und gegentiber einem Dienst-
leistungsunternechmen gehen wir keine Ver-
pilichtungen ein (bis auf die Einhaltung von
[Kauf-]Vertrigen). Es entbehrt nicht der
Komik konfundierter Sprachspiele, wenn
etwa ein (durchaus sozialkapitalfreundliches)
Gutachten zu dem Schluss kommt, die Kom-
mune diirfe ,,ihre Kunden nicht nur alimen-
tieren, sondern muss sie motivieren“l>, Un-
ternehmen zielen nicht auf die Miindigkeit
ihrer Kunden, sondern deren Abhingigkeit
von ihren (moglichst exklusiv produzierten)

Produkten.

In diesem Sinne hat z.B. die langjih-
rige Heidelberger Oberbiirgermeisterin Beate
Weber, die durch Initiativen der partizipatori-
schen Verwaltungsmodernisierung tiberregio-
nale Bekanntheit erlangt hat, auf die Grenzen
von ,Kategorien wie Gewinnorientierung
und (oft kurzfristigem) betriebswirtschaftli-
chem Denken® hingewiesen, mit denen bei-
spielsweise ,Aufgaben der priventiven Ju-
gendpolitik in sozialen Brennpunkten nicht

I'5 Zit. nach Olaf Schur, Sozialkapital und Stadtent-
wicklung. Neue sozialwissenschaftliche Perspektiven —
auch fur die kommunale Praxis?, in: RaumPlanung,
(1999) 87, S. 255-262, hier S. 258.
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zu bewiltigen® seien.l'6 Wenn etwa als Erfolg
stadtischer Sozialarbeit die Zahl der Heim-
einweisungen von Jugendlichen in einem pro-
blematischen Quartier stark sinke, zahle sich
das pekuniir nicht unbedingt fiir die Kom-
mune aus. Bereits an diesem einfachen Bei-
spiel zeigt sich die Spannung zwischen dem
Streben nach absoluter Kostentransparenz
und der Bereitschaft, sich im Lichte politi-
scher Ziele auf die Komplexitit gesellschaftli-
cher Probleme einzulassen.

2. Egalitir-partizipatorische ~Stadtplanung
und sozialkapitalorientierte Quartierspolitik.17
Wenn sich sektoralisierte Strategien einzelner
Amter und das Denken in linearen Ursache-
Wirkung-Ketten verbieten, so lisst sich die
damit gekennzeichnete Integrationsaufgabe
nicht allein dadurch erreichen, dass die Ge-
meindeverwaltung durch eine(n) starke(n)
Biirgermeister(in) einheitlich gefithrt wird.
Planungsprozesse und vor allem der stadtische
JRaum® selbst miissen in kommunikativer
Weise verstanden werden. Die Tatsache, dass
Investitionen in soziales Kapital langfristigen
Charakter haben, erfordert auch hier die Ab-
kehr von einem kurzfristigen Effizienzdenken
und neue Formen von Wissen. Den Stadtpla-
nern kommt dabei entscheidende Bedeutung
zu, die sich in einem gewandelten Rollenver-
stindnis niederschlagen misste. In diesem Zu-
sammenhang zeigt sich wiederum der Wider-
spruch zwischen Okonomisierung und Ver-
birgerschaftlichung: Soll der am ,Gottvater-
Modell der Planung® (Walter Siebel)l'8 ge-
schulte technokratische Planer vom professio-
nellen Dienstleister mit ,,Kernaufgabenprofil®
oder vom politischen Planer beerbt werden?
Wenn man dem von der Perspektive der Biir-
gergesellschaft und des Sozialkapitals geleite-
ten Ansatz folgt, dann wire der Planer nicht
der ,Anbieter” gegeniiber seinem ,,Kunden®,
sondern der ,Alliierte“ sozialer Gruppen vor
dem Hintergrund allgemein konsensbewahrter
Leitbilder und eines inklusiven Biirgerideals.I'?

I'6 Beate Weber, Fallbeispiel Heidelberg: Beteiligungs-
orientierte Dienstleistungsgestaltung, in: Frieder Na-
schold/Maria Oppen/Alexander Wegener (Hrsg.), In-
novative Kommunen. Internationale Trends und
deutsche Erfahrungen, Stuttgart u.a. 1997, S. 301.

1'7 Vgl. etwa Olaf Schur, Lokales Sozialkapital fiir die
soziale Stadt. Politische Geographien sozialer Quar-
tersentwicklung am Beispiel Berlin-Moabit, Opladen
2003.

I'8 Vgl. dazu Klaus Selle, Was ist blof mit der Planung
los? Erkundungen auf dem Weg zum kooperativen
Handeln, Dortmund 1994, S. 36—46.

1" Vgl. dazu auch Ingemar Elander/Maurice Blanc,
Partnerships and Democracy: A Happy Couple in
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Die Planungsdiskussion hat diesen Zusam-
menhang in den letzten Jahren reflektiert,
indem sie die Unsinnigkeit linearer Problem-
losungsmodelle (wie sie Forderungen nach
»benchmarking“ und Lernen von ,best practi-
ce“ oft unterliegen) verwarf und auf die For-
mel von den ,bosartigen Problemen® (wicked
problems) zurlickkam,I2° bei denen weder die
Losung noch das Problem klar definiert sind
und sich das Problem im Verlauf des Versuchs
seiner Losung in neuer Gestalt zeigen wird.
Damit korrespondieren Vorstellungen eines
sperspektivischen Inkrementalismus®J?! d.h.
eines Verzichts auf rationalistische Planung bei
Beibehaltung einer normativen Leitperspekti-
ve, die sich in einer Reihe (vernetzter) Projekte
materialisiert. Zivilgesellschaftliche und sozial-
kapitalorientierte Ansitze konnen hieran an-
schlieflend darauf verweisen, dass die Aktivie-
rung burgerschaftlicher Potenziale weniger
von der Ubernahme vermeintlich Erfolg ver-
sprechender Blaupausen als vielmehr von der
Beteiligung an der Suche nach Problemldsun-
gen abhingig ist.

3. Steht dem nicht das Streben nach Wettbe-
werbsfihigkeit in einem fiir lokale Demokra-
tie unempfinglichem weltwirtschaftlichen
Zusammenhang entgegen? Die wichtigste
Aufgabe sozialer Bewegungen und Institutio-
nen als stadtische Zivilgesellschaft liegt hier
darin, den Glauben an die Alternativlosigkeit
bestimmter lokaler Anpassungsstrategien im
Angesicht verschirften Wettbewerbsdrucks
zuriickzuweisen. Okonomische Herausforde-
rungen lassen sich gewiss nicht straflos igno-
rieren, sie miissen aber nicht mit 6konomisti-
schem Denken beantwortet werden. Okono-
mismus ist ein Denken der Notwendigkeit,
welches die Potenziale freien Handelns zu er-
sticken droht. Politiker bedienen sich seiner
gerne, um die Unausweichlichkeit bestimmter
Mafinahmen zu begriinden, 6konomische Ak-
teure versuchen auf diese Weise, Partial- als
Gemeininteressen darzustellen. Gerade in
Zeiten der Bedeutungsabnahme nationaler

Urban Governance?, in: Hans Thor Andersen/Ronald
van Kempen (Hrsg.), Governing European Cities. So-
cial fragmentation, social exclusion and urban gover-
nance, Aldershot u.a. 2001, S. 111 1.

120 Vgl. Horst W. J. Rittel/Melvin M. Webber, Planning
problems are wicked problems, in: Nigel Cross
(Hrsg.), Developments in Design Methodology, Wiley
1984, S. 135-144.

12! Vgl. Karl Ganser, Instrumente von gestern fir die
Stidte von morgen?, in: ders./Joachim Jens Hesse/
Christoph Zopel (Hrsg.), Die Zukunft der Stadte, Ba-
den-Baden 1991, S. 59-61.



Strukturpolitik sind Unternehmen jedoch
daran interessiert, auf die lokale, insbesondere
die regionale Organisation von Produktions-
bedingungen einzuwirken. Auflerdem diversi-
fizieren sich die Interessen auf der Kapital-
seite, wodurch sich unterschiedliche Moglich-
keiten der Etablierung von Netzwerken und
Koalitionen bieten. FEine deterministische
Sicht der Transformation stadtischer Riume
im Zeitalter globaler ,,Strome* bekommt diese
mikropolitische Dimension nicht in den
Blick.122 Von entscheidender Bedeutung ist in
diesem Zusammenhang auch eine Politisie-
rung von Stadt- und Regionalpolitik im Sinne
einer Institutionenpolitik als szaatlicher Auf-
gabe, die eine Rahmung fir die lokale Bewilti-
gung von Modernisierungsprozessen stiftet.
»1o0 stay local is to fail“, bemerkte bereits
vor einigen Jahrzehnten der amerikanische
Politikwissenschaftler Wright Mills. Auf der
staatlichen Ebene stehen zu bleiben, so wiir-
den wir heute hinzufligen, fithrt aber ebenfalls
zu Politikversagen. Wie wire beispielsweise
eine (staatliche) Reform der Gemeindefinan-
zen oder eine Foderalismusreform zu gestal-
ten, die den Anforderungen der neuartigen In-
tegrationsaufgaben von Stidten gerecht wird
und insbesondere Anreize dafiir setzt, dass die
Stadtgesellschaft bzw. die Region (jeweils als
Raum von Riumen) sich tberhaupt ihrer
selbst und ihrer Probleme bewusst wird? Die
Herstellung solcher Reflexivitit wire dann
die vornehmste Aufgabe von staatlicher Re-
formpolitik — in der Reformrealitit findet dies
jedoch praktisch keine Berticksichtigung.

4. Das fihrt zu der abschliefenden Frage,
welche institutionellen Designs demokrati-
scher Partizipation geeignet sind, Reflexivitit
und authentische Teilhabe zu beférdern, statt
zu symbolischer Politik und Verstirkung oh-
nehin einflussreicher Positionen zu degene-
rieren. Nicht jede Form von Beteiligung fithrt
zu einer qualifizierten Diskussion ortlicher
Probleme, was wesentlich fir eine zivilge-
sellschaftliche Anreicherung lokaler Politik
wire. Exemplarisch lisst sich dies an der Dis-
kussion um den ,, Biirgerhaushalt“ verdeutli-
chen, die etwa vom nordrhein-westfilischen
Innenministerium und von wichtigen Mei-
nungsfithrern wie der Bertelsmann Stiftung
vorangetrieben wird. So hat beispielsweise

12 Vgl. die Kritik von Patrick Le Gales an Manuel
Castells und anderen neomarxistisch inspirierten
Strukturtheoretikern: Patrick Le Gales, European Ci-
ties. Social Conflicts and Governance, Oxford 2002,
S. 147-179.

die Stadt Hamm — immerhin eine ,,Modell-
stadt® der Bertelsmann-Aktion — eine Umfra-
ge zum Birgerhaushalt durchgefiihrt, mit
dem Ergebnis, dass im Haushalt 2003/04 die
Anlage eines Radweges beschlossen wurde,
weil das Thema bei der Befragung angeblich
den hochsten Rang zugesprochen bekommen
hatte. Aus Grinden der Haushaltsknappheit
habe man sich auf dieses Top-Anliegen be-
schrinken miissen.|?3

Tatsachlich jedoch hatten die Biirger in der
Umfrage zwar den ,Straflenbau® an die erste,
die ,Radwege“ jedoch erst an die vierte Stelle
gesetzt. Damit soll nicht angeraten werden,
nun massiv in den Straflenbau zu investieren,
um den ,Burgerwillen zu befriedigen. Es
geht vielmehr darum, dass Umfragen als In-
strument der Biirgerbeteiligung nicht zu einer
Erhohung des Problemverstindnisses in der
Bevolkerung beitragen, weil sie nicht den
Austausch von Problemperspektiven und Ar-
gumenten befordern. Als Alternative liefle
sich das Konzept des ,Raumhaushaltes” nen-
nen, welches Bestandteil einer weiter gehen-
den Dezentralisierungsinitiative hin  zur
yraumorientierten Verwaltung® ist?* Hier
werden die von der Stadt im Stadtteil getitig-
ten Investitionen und ein frei verfiigbares Bud-
get zusammengefasst. Ein Stadtteilteam tritt in
Konsultation mit Stadtteilakteuren und arbei-
tet einen Haushaltsplan aus, der dann vom
Stadtrat beschlossen werden muss. Dabei
geht es nicht bloff um das Abfragen von Pra-
ferenzen; vielmehr steht eine nachhaltige Ko-
operation im Stadtteil im Vordergrund.

Das Grundproblem einer nachhaltigen In-
stitutionenpolitik diirfte gut mit der These
der ,asymmetrischen Aufmerksamkeit“ ad-
ressiert sein,|> wonach im politischen Prozess
kurzfristige Erfolge groflere Chancen auf
Aufmerksamkeit haben als langfristig wirken-
de Strukturreformen. Sozialkapitalorientierte
Politik erfordert jedoch einen langen Atem —
es ist deshalb die Aufgabe wissenschaftlicher
Reflexion und anspruchsvoller politischer
Bildung, daftr diskursive Sauerstoffreserven
bereitzustellen.

12 http://www.buergerhaushalt.de/pko/93.htm#.

I Vgl. z.B. Gaby Grimm/Gabriele Micklinghoff/
Klaus Wermker, Raumorientierung der Verwaltung, in:
Soziale Stadt info, (2000) 6, S. 13-17.

1% Vgl. James G. March/Johan P. Olsen, Organizing
Political Life. What Administrative Reorganization
Tells Us About Government, in: American Political

Science Review, 77 (1983), S. 281-296.
|
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einer innovativen Stadtepolitik zum Durch-
bruch zu verhelfen und die Stadtentwick-
lungsplanung der kommunalen Selbstverwal-
tungen auf ein zeitgemifles Niveau zu heben.

Das Programm wurde 1999 als Gemein-
schaftsinitiative des Bundes und der Linder
aufgestellt.l! Der tiberzeugende Anfangser-
folg unter schwierigsten finanziellen Bedin-
gungen der Gebietskorperschaften ermutigt
dazu, die Bemthungen zu verstirkten. Wenn
man ein Seilende in die Hand bekommt, muss
man daran ziehen, sagt der Volksmund. Fach-
lich kompetent begleitet wird das Programm
mit seinen bisher rund 300 einbezogenen
Stadtteilen vom Deutschen Institut fiir Urba-
nistik (Difu), vom Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung (BBR) und von den fir
den Stidtebau verantwortlichen Ressorts der
Linder und des Bundes. Inzwischen wurde
u.a. ein bundesweites Programm-Netzwerk
ausgebaut. Das Difu legte 2003 einen ersten
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umfassenden Zwischenbericht iiber die ,,Stra-
tegien fir die soziale Stadt“ vor.I2

Der Bericht lasst Stirken und Schwichen
des Programms, ermutigende Erfolge wie
auch Umsetzungsschwierigkeiten in den Pro-
blemgebieten erkennen. Programm und Be-
richt haben den ,Forschungsverbund Armut
und Armutsprivention® in der Deutschen
Gesellschaft fiir Hauswirtschaft e. V. (dgh)
veranlasst, die politisch Verantwortlichen des
Bund-Linder-Programms in einem unabhin-
gigen Votum darin zu bestirken, das innova-
tive Programm in den kommenden Jahren
weiterzuentwickeln und insbesondere fami-
lien- und generationenpolitisch auszubauen.l?
Die kiirzlich vorgestellte Zwischenevaluie-
rung des Programms durch das Institut fir
Stadtforschung und Strukturpolitik (IfS) und
das Votum der Experten-/Steuerungsgruppe
zur Zwischenevaluierung stiitzen diese Posi-
tion.I*

Das Bund-Linder-Programm ,Soziale
Stadt“ reagiert mit Mafinahmen der sozial-
raumlichen Restrukturierung auf eine fort-
schreitende sozialriumliche Spaltung vieler
Stidte in der Folge des wirtschaftlichen und
sozialen Strukturwandels. Lebenslagen der
privaten Lebensfihrung prigen sich in So-
zialriumen aus. ,,Die Dimension Raum* — er-
lautert der Difu-Bericht — ,wird insgesamt
verstanden als Uberlagerung von physischen
Bedingungen, Ort von Erfahrungen und
Lernprozessen, als Raum mit Orientierungs-,
Symbolisierungs-, Identifikations-, Aneig-
nungs- und Nutzungsfunktionen und damit
auch als ,Statusmerkmal und als Ort der so-

I' Am Zustandekommen des Programms waren insbe-
sondere die Ministerkonferenz der ARGEBAU (Ar-
beitsgemeinschaft der fiir das Bauen und Wohnen zu-
stindigen Minister und Senatoren der Linder) und der
Bundesminister fir Verkehr, Bau- und Wohnungs-
wesen (BMVBW) beteiligt.

I2 Deutsches Institut fiir Urbanistik (Hrsg.), Strategien
fir die soziale Stadt, Berlin 2003.

I> Die Initiative zur Weiterentwicklung des Bund-
Linder-Programms ,Forderung von Stadtteilen mit
besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt®
des Forschungsverbunds Armut und Armutspriven-
tion in der Deutschen Gesellschaft fiir Hauswirtschaft
e. V. (dgh) vom 17. 2. 2004 wurde von Michael-Burk-
hard Piorkowsky (Koordinator des Forschungsver-
bunds, Universitit Bonn), Klaus Hesse, Georg Karg,
Irmhild Kettschau, Uta Meier, Rosemarie von
Schweitzer, Barbara Seel und Frank Bertsch getragen.
I+ Vgl. den Bericht und die Diskussion tiber die Zwi-
schenevaluierung zum Bundesprogramm ,,Die soziale
Stadt“ — 2. Fachpolitischer Dialog, am 14. 10. 2004 in
Berlin.



zialen Selbstdefinition®.“I> Auf- und Abwer-
tungen von stidtischen Sozialriumen korre-
spondieren mit der zunehmenden Ungleich-
heit der Lebensverhiltnisse von privaten
Haushalten und Familien. Stidte zerfallen
dem Bericht zufolge zunehmend in Teil-
riume, ,... in denen einkommensschwache
und in schwieriger sozialer Situation lebende
Haushalte konzentriert sind, und in privile-
gierte Stadtteile“l®. In abgekoppelten stad-
tischen Quartieren haufen sich Risiken, die
ebenso die Lebensbedingungen und Lebens-
chancen von Kindern und Jugendlichen wie
von Frauen und Minnern belasten. Die Ge-
meinschaftsinitiative der Sozialen Stadt zielt
auf die Mobilisierung von Kriften der Selbst-
hilfe und den Aufbau tragender Infrastruktu-
ren. ,Mit dem Programm Soziale Stadt sollen
nun Revitalisierungs- und Entwicklungspro-
zesse angestoflen, integrative Mafinahmen-
konzepte erarbeitet und umgesetzt sowie die
lokalen Selbstorganisationskrifte mobilisiert
werden.“l’

Instrumente der Stadtteilentwicklung

Mit dem Ziel einer grofleren Anniherung von
System- und Lebenswelt erproben die Kom-
munen ,neue Verwaltungs- und Manage-
mentstrukturen“l8. Erforderlich geworden ist
ein grundlegender Mentalititswandel im Ver-
waltungshandeln. Eine nach Zustindigkeiten
geteilte traditionelle Kommunalverwaltung
soll durch ein fachlich wie organisatorisch
kompetentes, interdisziplindres, partner-
schaftlich handelndes Management ersetzt
werden. Eingefthrt wird ,,. .. eine neue, auf
Kooperation und Konsensfindung basierende
Steuerungsform im Akteursspektrum zwi-
schen Verwaltung, Politik, Markt, Drittem
Sektor und Zivilgesellschaft“l°. Die Stadtteil-
entwicklung wird in einem offenen Prozess
moderiert, im Zusammenspiel dreier Ebenen,
der kommunalen Verwaltung, der Akteure
des intermedidren Bereichs sowie der Biirger-
schaft und des Quartiers. Auf der Ebene der
Verwaltung werden ,dezernats- und amter-
ubergreifende Steuerungsgremien® geschaf-
fen. Zwischen privaten, gemeinniitzigen und
offentlichen Einrichtungen werden neue lo-
kale Partnerschaften gebildet.l'® Evaluierung

I5 Deutsches Institut fur Urbanistik (Anm. 2), S. 13.
I6 Ebd., S. 11.

I” Ebd., S. 12.

I8 Ebd., S. 12.

I° Ebd., S. 22.

1" Vgl. ebd., S. 186 1., 1791., 183, 243.

und Monitoring dienen der Qualifizierung
des Entwicklungsprozesses. ,Fir alle bedeu-
tet eine Beteiligung an diesem neuen Poli-
tikansatz die Abkehr von Verhaltens- und
Verfahrensroutinen, die Ubernahme neuer
Verantwortung, die Bereitschaft, sich an of-
fenen Verfahren und Lernprozessen zu be-
teiligen sowie neue Biindnisse und Partner-
schaften einzugehen.“I!!

Noch nicht in allen, aber in vielen Stidten
des Programms wird das ,Integrierte Hand-
lungskonzept®, das sich noch im Entwick-
lungsstadium befindet, als Instrument der
Planung und Steuerung der Stadtteilentwick-
lung eingefithrt. Das Ziel besteht darin, die
stadtteilbezogene und die gesamtstidtische
Entwicklungsplanung im Zusammenhang
aufzustellen und umzusetzen. Bei einem
»Integrierten Handlungskonzept® handelt es
sich um einen ,flexiblen Orientierungsrah-
men“. Aufstellung und Fortschreibung bilden
eine Plattform der Beteiligung. Diese kniipfen
nicht nur an Defiziten an, sondern ebenso —
ein Giitezeichen des Programms — an vorhan-
denen Ressourcen und Entwicklungspoten-
zialen eines stiadtischen Problemgebiets.I!2
Der Orientierungsrahmen bietet allen Betei-
ligten Planungs- und Verfahrenssicherheit.
Das ,Integrierte Handlungskonzept“ soll ge-
bietsbezogen baulich-raumliche Projekte mit
sozialen und kulturellen, 6konomischen und
okologischen Mafinahmen verbinden. Von
einer Ausgewogenheit der Entwicklungs-
komponenten kann aber bislang keine Rede
sein. Die Konzepte bilden hiufig noch eher
stadtebaulich ausgerichtete Rahmenplane.

Zu den ,neuen Verwaltungs- und Manage-
mentstrukturen der Stadtteilentwicklung
zahlt vor allem auch die systematische Eta-
blierung eines ,,Quartiersmanagements®. Mit
diesem Schlisselinstrument soll ,.eine hori-
zontal und vertikal vernetzte Kooperations-
und Managementstruktur auf Verwaltungs-
und Quartiersebene, zwischen diesen Ebenen
sowie mit allen anderen lokal relevanten Ak-
teuren gewahrleistet werden, um insbesonde-
re die Aktivierung und Beteiligung sowie die
Vernetzung von Bewohnerschaft und lokalen
Akteuren zu fordern und zu stiitzen“I'3. Das
Quartiersmanagement verbindet die Hand-
lungsebenen. Es bedient sich unterschiedli-
cher Steuerungs- und Handlungsstrategien

I'' Ebd.,S. 18.
112 Vgl. ebd., . 75 ff., 94£., 62.
I Ebd., S. 12.
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und arbeitet mit Top-down- und Bottom-up-
AnsitzenI* Zustindigkeits- und Entschei-
dungsstrukturen werden dezentralisiert. Vor
allem aber werden Handlungskompetenzen
in die Stadtteile verlagert. Wichtig ist die Vor-
Ort-Prisenz, etwa iiber Stadtteilbiiros und
Verfiigungsfonds.

Das Quartiersmanagement setzt auf die
Mitwirkungsbereitschaft der Bevolkerung.
Dem Difu-Bericht zufolge weisen die stadti-
schen Zivilgesellschaften ,Beteiligungsbereit-
schaft, Eigeninitiative und Selbsthilfeansitze®
auf:1'5 mithin neue informelle Formen des
Engagements. Wichtig seien ein biirgerschaft-
liches Engagement auf freiwilliger Basis, das
Aufgreifen unmittelbarer Belange und das
Zustandekommen greifbarer Ergebnisse. Fir
eine mit der Alltagsbewiltigung vollauf be-
schiftigte Quartiersbevolkerung seien dies
unabweisbare Voraussetzungen. Chancen
hitten aufsuchende Initiativen, niedrig-
schwellige Beteiligungsangebote, Hilfen zur
Selbsthilfe, die Forderung von Eigeninitiative
und der Aufbau von Netzwerken mit Hand-
lungsfihigkeit. Insbesondere ,,Schliissel- oder
Leitprojekte konnten die Beteiligungsmoti-
vation erhohen und Revitalisierungsprozesse
einleiten.6

Zu ,neuen Verwaltungs- und Manage-
mentstrukturen in stadtischen Problemge-
bieten gehort heute mehr denn je ein profes-
sionelles Finanzmanagement der Kommunen.
Es ist das Finanzmanagement vor Ort, das
fir die Akquisition, Koordination und Ver-
wendungskontrolle der Mafinahmenfinanzie-
rungen eines ,Integrierten Handlungskon-
zepts“ verantwortlich ist und entsprechend
befihigt sein muss. Auflerdem hat es darin
auch die freien lokalen Akteure zu unterstiit-
zen. Es wire wohl wenig Erfolg verspre-
chend, wollte man diese Aufgaben auf teil-
weise vorgelagerte Ebenen tibertragen. Zwei-
fellos sind die Anforderungen an ein
effizientes ortliches Finanzmanagement hoch.
Die finanziellen Spielriume der Gebietskor-
perschaften sind lingerfristig eng begrenzt,
Infrastrukturmafinahmen vielfach Joint Ven-
tures, die einen Finanzierungs-Mix aus of-
fentlichen, gemeinniitzigen, marktwirtschaft-
lichen und privaten Quellen erfordern. Ein
Ressourcen-Mix entspricht auch der Philoso-
phie des aktivierenden Sozialstaats; danach

I Vgl cbd., S. 176 .
I's Ebd,, S. 18.
I'6 Vgl. ebd., S. 80.
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sollen endogene Potenziale der Gesellschaft
und der Wirtschaft genutzt und partner-
schaftliche Losungen unterstiitzt werden.
Auflerdem erfordert eine ausgewogene Kom-
bination der Stidtebauférderung mit Maf3-
nahmen anderer Politikfelder naturgemaf}
einen sehr viel hoheren Anteil nichtinvestiver
Mittel. Konditionen herangezogener Finanz-
mittel lassen sich zumeist in einem begrenz-
ten Umfang moderieren. So bietet etwa der
weite Investitionsbegriff der Stidtebauforde-
rung Gestaltungsmoglichkeiten. Konditionen
konnen ausgehandelt werden. Nicht zu uiber-
sehen ist jedoch, dass Finanzmittelgeber Auf-
gaben in origindrer Verantwortung wahrneh-
men, Mittel an bestimmte Verwendungs-
zwecke binden und diese entsprechend
konditionieren. Dies gilt fiir staatliche,
marktwirtschaftliche, gemeinniitzige und pri-
vate Geldgeber. Die Zielsetzung einer Res-
sourcenbiindelung im Sinne einer Koordi-
nation des Handelns der verschiedenen For-
dermittelgeber, einer Harmonisierung von
Forderprogrammen und einer Biindelung von
Finanzierungsquellen im Rahmen des Pro-
gramms dirfte deshalb zu hoch gegriffen
seinl'” Weiterfiihrend wire demgegentiber
ein Prozess der laufenden Kommunikation
und Interaktion zwischen dem kommunalen
Management der stadtischen Problemgebiete
und den jeweils federfiihrenden Landesminis-
terien und tber diese mit den interministe-
riellen Arbeitsgruppen der Linder und des
Bundes. Mitgetragen werden konnte diese
laufende Kommunikation durch das im Rah-
men des Programms geschaffene Netzwerk.

Kritik am Bund-Lander-Programm

Der Forschungsverbund Armut und Armuts-
pravention in der Deutschen Gesellschaft fiir
Hauswirtschaft regt an, bei der geplanten
Weiterentwicklung des Bund-Linder-Pro-
gramms insbesondere auf folgende Punkte zu
achten:8

— Die fiir den Stadtebau und das Programm
zustindigen Ressorts der Linder und des
Bundes sollten gesellschaftspolitisch orien-
tierte Ressorts dafiir gewinnen, infrastruktu-
relle Mafinahmen im Rahmen ihrer eigenen

17 Vgl. ebd., S. 121, 81, 149 {f., 164.

I'8 Vgl. dazu Forschungsverbund Armut und Armuts-
pravention in der Deutschen Gesellschaft fiir Haus-
wirtschaft e. V. (dgh), Familienpolitische Initiative zur
Weiterentwicklung des Programms ,,Soziale Stadt®, in:
Soziale Stadt, Info 15, Oktober 2004, S. 5—7.



Zustandigkeiten zwar nicht nur, aber doch
sehr viel gezielter als bisher in stadtischen So-
zialraumen mit besonderem Entwicklungsbe-
darf zu verwirklichen.

— Das Programm 6ffnet einen strategischen
Zugang zu einer Politik der Armutspriven-
tion und Armutsbekimpfung. Es konnte des-
halb im Zweiten Armuts- und Reichtums-
bericht der Bundesregierung (2005) einen
wesentlichen Handlungsansatz bilden.

— Das Programm muss sich auf allen staatli-
chen Ebenen sehr viel mehr um eine Einbe-
ziehung von Kriften der Zivilgesellschaft be-
miuhen. Partnerschaftlich einbezogen werden
konnten zum Beispiel auch Wohlfahrtsver-
binde und Stiftungen, Wirtschaftsverbiande
und Kammern, Bildungs- und Beratungsver-
binde sowie Kinder-, Jugend-, Frauen-,
Familien- und Seniorenverbinde mit ihren
Aktivierungspotenzialen.

— Die fir das Programm verantwortlichen
offentlichen Institutionen sollten entschieden
— gegebenenfalls mit organisatorischen Inno-
vationshilfen — auf eine integrierte Entwick-
lungsplanung der Gesamtstadt und auf inte-
grierte interdisziplinire Handlungskonzepte
der Stadtteile mit Entwicklungsbedarf hin-
wirken.

— Integrierte Handlungskonzepte der Stadt-
teilentwicklung sollten Angebote einer in
sich ausgewogenen Generationenpolitik ent-
halten, die Kinder und Jugendliche, Frauen
und Minner, iltere und alte Menschen glei-
chermaflen als Zielgruppen einer gestaltenden
Politik einbeziehen.

- Die ,ubergeordneten Funktionsbereiche®
des Programms sollten um einen Bereich
LStarkung der Lebensfiihrung von Familien®
erweitert, die ,Integrierten Handlungskon-
zepte“ der Kommunen um eine Politik fiir
Familien erginzt werden.

Mit seinem Votum konnte der Forschungs-
verbund Bund, Linder und Kommunen auf
einen Konstruktionsfehler des Programms
aufmerksam machen, der sich beheben lisst —
was, wie sich abzeichnet, in Angriff genom-
men wird. Das Bund-Linder-Programm ,,So-
ziale Stadt“ setzt sich zum Ziel, Individuen
zu mobilisieren. Aber private Haushalte und
Familien kommen faktisch (bis auf wenige
Ausnahmen) als Adressaten der kulturellen,
sozialen und gesundheitsbezogenen Stadtteil-

arbeit im Programm nicht vor. Sie werden als
Partner nicht erkannt und deshalb auch nicht
gezielt in die Aktivititen des Programms ein-
bezogen. Dieser Mangel bewirkt Effizienz-
einbuflen. Aufler Betracht gelassen wurde,
dass private Haushalte und Familien nicht
nur die Summe ihrer einzelnen Mitglieder
darstellen. Sie bilden vielmehr eng verbun-
dene Systeme interagierender Mitglieder, die
eine kollektive Lernfihigkeit aufweisen und
sich in der Alltagsbewiltigung abstimmen.
Das Programm sollte die vielfach belegte Er-
fahrung nutzen, dass private Haushalte und
Familien selbst in schwierigen Lebensum-
stinden und beschiddigten Milieus ein Stiick
weit als Akteure ihrer Lebenswelten und Mit-
gestalter ihrer Lebenslagen auftreten. Eine
sehr interessante Feststellung des Difu-Be-
richts ist es, dass die Stadtteile des Pro-
gramms in ihrer Bevolkerungsstruktur ,rela-
tiv junge Quartiere“ bildenl®® Es gibt also
einen vergleichsweise hohen Anteil junger
Familien, die zum Entwicklungspotenzial der
stadtischen Problemgebiete zihlen. Es wire
konsequent, wenn sich das Programm und
seine kommunalen Handlungskonzepte in
Zukunft gleichermaflen an Kinder und Eltern
wenden wiirden.

Nicht hoch genug zu bewerten ist, dass das
foderale Programm der Sozialen Stadt unbe-
schadet der aktuellen Konflikte um die fode-
rale Zustindigkeits- und Finanzmittelvertei-
lung gestaltbar und durchfithrbar ist. Bestiti-
gung erfihrt das gemeinsame politische
Vorgehen durch den unbestreitbaren Erfolg
der ersten Programmphase. Die Aussichten
fir eine aktive Weiterentwicklung des Pro-
gramms sind deshalb positiv einzuschitzen.
Auch die Initiative des Forschungsverbunds,
die sich an Ressortleitungen der Lander und
des Bundes gewandt hatte, wurde von vielen
Ministerien und Senatsverwaltungen in kon-
struktiver Weise aufgegriffen.120

1" Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik (Anm. 1),
S. 65.

|20 Zu nennen sind insbesondere die Niedersichsische
Ministerin fiir Soziales, Frauen, Familie und Gesund-
heit, Ursula von der Leyen, die Staatsministerin des
Hessischen Sozialministeriums, Silke Lautenschliger,
der Staatssekretir der Senatsverwaltung fiir Bildung,
Jugend und Sport des Landes Berlin, Thomas Hirtel,
der Parlamentarische Staatssekretir beim Bundes-
minister fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen,
Achim Grofimann, und die Bundesministerin fiir Fa-
milie, Senioren, Frauen und Jugend, Renate Schmidt.
Dariiber hinaus sei auf die konstruktiven Reaktionen
aus den Lindern Baden-Wirttemberg, Brandenburg,
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Das Deutsche Institut fiir Urbanistik fiihrt
im Rahmen des Bund-Linder-Programms
Good-Practice-Analysen  durch, die das
Stadtteil-Management und die Qualitit von
Mafinahmen beurteilen. Bund und Linder
werden zu iberlegen haben, auf welche Weise
die Ergebnisse dieser Analysen in einem ler-
nenden Projekt aufgegriffen werden konnen.

Vorschlage fiir konkrete Mafinahmen

36

Der Forschungsverbund Armut und Armuts-
pravention hat konkrete Vorschlige fiir Mafi-
nahmen einer familien- und generationenbe-
zogenen Weiterentwicklung des Programms
Soziale Stadt mit dem Schwerpunkt ,Stir-
kung der Lebensfiihrung von Familien® vor-
gestellt,2! von denen drei im Folgenden skiz-
ziert werden: das Haushalts-Organisations-
Training, die Elternschulen fir den Alltag
und die Priventive Einkommens- und Bud-
getberatung.12

Familienhaushalte mit Defiziten in der
Haushaltsfithrung ~ (Multiproblemfamilien)
werden im Zuge von Familienpflegeeinsitzen
erreicht. Die Vermittlung von Kompetenzen
erfolgt in Form der sequenziellen Interventi-
on durch die Familienpflegerin tber einen
Zeitraum von bis zu sechs Monaten. Schwer-
punkte der ,zugehenden Unterstiitzung®
sind Fragen zu folgenden Bereichen: Planung
und Organisation des Haushalts, Umgang
mit Geld, Risiken der Uberschuldung, Ein-
kaufsverhalten, Ernihrung, Sauberkeit und
Ordnung der Wohnung, Kleider- und Wi-
schepflege, Versorgung von Kindern und
Sauglingen, Gesundheit und Hygiene von Er-
wachsenen. Das Konzept wurde unter Feder-
fihrung des Deutschen Caritasverbands im
Rahmen des ersten Armutspriaventionspro-
gramms des Bundesministeriums fiir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend von November
1999 bis Oktober 2001 entwickelt und in acht
Familienpflegeeinsatzstellen erprobt. Es hat
sich sehr gut bewahrt. Seine flichendeckende
Verbreitung setzt zum einen entsprechende
Schulung der Einsatzkrifte voraus; zum an-
deren gibt es ein weiteres Kostenproblem in
der Umsetzung, weil das Haushalts-Organi-
Mecklenburg-Vorpommern, ~ Nordrhein-Westfalen
und Thiiringen verwiesen.

12 Vgl. dgh (Anm. 18), S. 6.
12 Vgl. ausfihrlich dazu: Deutsche Gesellschaft fiir
Hauswirtschaft (Hrsg.), Konzepte und Modelle zur
Armutspravention, Bd. 1, Aachen—Bonn 2002, und
Bd. 5, Aachen—Bonn 2004.
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sations-Training aufwendiger ist als her-
kommliche Familienpflegeeinsitze.

Das Konzept der Elternschulen fiir den
Alltag ist als ein Ergebnis des ersten Armuts-
praventionsprogramms des Bundesministe-
riums fiir Familie, Senioren, Frauen und Ju-
gend entwickelt worden. Gegenwirtig lauft
ein Pilotprojekt in der Frauenklinik des Kli-
nikums Krefeld. Erginzend zu den bisherigen
Kursen fur die Geburtsvorbereitung wird
dort von Kooperationspartnern ein Kurspro-
gramm mit Themenabenden zur Stirkung der
Haushalts- und Familienkompetenzen ent-
wickelt und erstmalig angeboten. Behandelt
werden folgende Themen: Partnerschaft, Ar-
beitsteilung und Zeitmanagement, Erziehung
in der Familie, Finanzen planen und kontrol-
lieren, Risikomanagement fir die Familie,
Verbraucherrechte kennen und wahrnehmen,
Ernihrung und Gesundheit, Umweltbewusst
handeln, Wege durch den Behordendschun-
gel. Fir die Durchfithrung der Themenaben-
de wurden tiberwiegend Institutionen vor
Ort gewonnen, wie die Diakonie Krefeld &
Viersen, der Fachbereich Soziales der Stadt
Krefeld und die ortliche Verbraucherbera-
tung, die diese Aufgaben im Rahmen ihrer
originiren Zielgruppenarbeit — kostenneutral
— tibernehmen. Das Konzept lasst sich prinzi-
piell bundesweit und entlang der gesamten
Betreuungs- und Bildungskette von der Ge-
burtsklinik iiber die Kinderkrippe, den Kin-
dergarten und Kinderhort bis zur Grund-
schule etablieren, um Eltern als Zielgruppe
auflerhalb der traditionellen Einrichtungen
der Erwachsenenbildung ,abzuholen®. Fir
die Ubertragung auf andere Standorte muss
die jeweilige Triagerschaft und Organisation
vor Ort — wie im Pilotprojekt die Krefelder
Frauenklinik — gewonnen, etabliert und ein-
fihrend beraten werden.

Ein Konzept der Priventiven Einkom-
mens- und Budgetberatung wurde im Rah-
men eines vom Bundesministerium fiir Fami-
lie, Senioren, Frauen und Jugend initiierten
und geforderten Bundes- und Landesmodell-
projekts in Rostock in den Jahren 1994 bis
1998 entwickelt. Es erginzt die Arbeit der
herkdmmlichen Schuldnerberatung fiir tiber-
schuldete Haushalte durch eine haushalts-
wirtschaftliche Beratung im Vorfeld von Fi-
nanzkrisen. Das Beratungsangebot wendet
sich an Jugendliche und Erwachsene und zielt
auf die Stirkung der Bewiltigungskompeten-
zen. Es erstreckt sich auf alle Fragen der Ein-
kommensverwendung und Einkommenser-



zielung einschliefflich der Beratung zu Fragen
der Transfereinkommen und der Existenz-
grindung. In Rostock kann das priventive
Beratungsangebot wegen der kommunalen
Verpflichtung in der Schuldnerberatung nur
eingeschrinkt weitergefithrt werden. Her-
kommliche Schuldnerberatungsstellen sind
grundsitzlich an einer Ubernahme des Kon-
zepts und der damit verbundenen Auswei-
tung ihres Aufgabenspektrums interessiert.
Aber nicht einmal die Schuldnerberatung ist
uberall eine kommunale Pflichtaufgabe, wie
in Rostock; und priventive Arbeit ist zu-
nichst einmal kostentrichtig, wihrend die
(uber)kompensierenden Wirkungen von Pri-
vention teils zukunftsfern anfallen und insge-
samt schwer zu messen sind. Auch die her-
kommliche Schuldnerberatung bedarf drin-
gend der Unterstitzung und Ausweitung.

Grundlagen der Armutsprivention

Mafinahmen zur Armutsprivention durch
Stirkung der Lebensfiihrung von Familien
sind insbesondere im Rahmen der haushalts-
und familienwissenschaftlichen Armutsfor-
schung und Armutsprivention entwickelt
und im ersten Armutspraventionsprogramm
des Bundesministeriums fiir Familie, Senio-
ren, Frauen und Jugend umgesetzt worden.123

Theoretische Grundlagen fiir Mafinahmen
zur Stirkung der Alltagskompetenzen liefern
zum einen die Konzepte der Haushalts- und
Wohlfahrtsproduktion, wie sie der deutsche
Soziologe Wolfgang Zapf und der amerikani-
sche Okonom Gary S. Becker formuliert
haben. Zum anderen sind die Theorien der
Humanvermogensbildung und der Basiskom-
petenzen als Voraussetzung der Gliternut-
zung fiir die Lebensgestaltung grundlegend,
die an Arbeiten des indischen Okonomen
Amartya K. Sen ankniipfen. Der Haushalts-
produktionsansatz versteht Privathaushalte

12 Vgl. dazu Bundesministerium fiir Familie, Senioren,
Frauen und Jugend (Hrsg.), Lebenslagen von Familien
und Kindern. Dokumentation von Expertisen und Be-
richten, die im Auftrag des Bundesministeriums fiir
Familie, Senioren, Frauen und Jugend im Rahmen der
Erstellung des Ersten Armuts- und Reichtumsberichts
der Bundesregierung erarbeitet wurden. Materialien
zur Familienpolitik, Nr. 11, Berlin 2001; Bundes-
ministerium fir Gesundheit und Soziale Sicherung
(Hrsg.), Aspekte der Armuts- und Reichtumsbericht-
erstattung: Reichtum und Eliten — Haushaltsproduk-
tion und Armutsprivention. Dokumentation des 2.
Wissenschaftlichen Kolloquiums am 8./9.10. 2003,
Bonn, Mirz 2004.

Armut in den Stadten
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Armutin den Stidten 26. 11.2004

Wer in Not geraten ist, wessen Einkommen zu niedrig
ist, um tber die Runden zu kommen, der hat ein ver-
brieftes Anrecht auf Sozialhilfe. Am hiufigsten werden
die Behorden in den Grofistidten damit konfrontiert.
Allerdings gibt es von Region zu Region und von Stadt
zu Stadt erhebliche ,, Armuts-Unterschiede®. Fiir die
Grof3stidte insgesamt wurde eine Sozialhilfequote von
5,5 Prozent ermittelt. Das bedeutet: 5,5 von 100 oder
55 von 1000 Einwohnern erhalten Sozialhilfe.

Grafik von der Redaktion ansgewdihlt.
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als basale Akteure. Haushaltsproduktion in
einem umfassenden Sinn ist die Gestaltung
der Lebenslage durch einen Prozess der
Transformation von humanen, materiellen
und sozialen Ressourcen des Haushalts bzw.
der Haushaltsmitglieder unter Rickgriff auf
die soziookonomische und okologische Um-
welt in die letztlich nutzen- und wohlfahrt-
stiftenden Endprodukte, z.B. verzehrfertige
Mahlzeiten, gemiitliche Wohnung und sozia-
lisierter Nachwuchs. Den humanen Ressour-
cen wie Wissen, Fihigkeiten und Handlungs-
bereitschaft kommt dabei eine entscheidende
Rolle zu. Es liegt nahe, solche Kompetenzen
zu fordern, wenn sie fehlen.

Weitere wissenschaftliche Grundlagen lie-
fern Ergebnisse der empirischen Forschung,
insbesondere zu Armut, Verarmung und Ar-
mutsiiberwindung, Sozialhilfebezug, Uber-
schuldung, Financial Literacy und Okonomi-
schem Analphabetismus. Ubereinstimmend
wird nachgewiesen, dass fehlende Kompeten-
zen fir die Gestaltung des Alltags in Haus-
halt und Familie haufig zumindest mit ur-
sachlich fir defizitire Lebenslagen sind; theo-
retisch begriindet, aber auch empirisch belegt
ist die positive Wirkung von diesbeziiglichen
Mafinahmen der Bildung und Beratung.

Praktische Grundlage der bereits erwihn-
ten Mafinahmen zur Stirkung der Lebensfiih-
rung von Familien war das von der Bundes-
regierung in der 14. Legislaturperiode des
Deutschen Bundestags beschlossene ,,Maf3-
nahmenkonzept zur Armutsprophylaxe®,
kurz: Armutspraventionsprogramm, das in
der Ressortzustindigkeit des Bundesministe-
riums fiir Familie, Senioren, Frauen und Ju-
gend in sechs Programmteilen konkretisiert
wurde. Darunter waren neben den for-
schungsorientierten Programmteilen auch
solche zur praktischen Stirkung von Haus-
halesfiihrungskompetenzen durch  Bildung
und Beratung.

In einer konzertierten Aktion fanden Ver-
binde der Wohlfahrtspflege und der Haus-
wirtschaft mit privaten und kommunalen Ko-
operationspartnern in Projekten zur Armuts-
pravention zusammen. Deren Zielsetzung
bestand in der Stirkung von Kompetenzen
fir Haushalt und Familie durch priventiv
orientierte Kursangebote bzw. zugehende
Unterstlitzung von Menschen in prekiren
Lebensverhiltnissen sowie durch Entwick-
lung und Erprobung von Bildungskonzepten
und Qualifizierungsmafinahmen von Multi-
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plikatoren und Multiplikatorinnen in der
Kinder-, Jugend- und Erwachsenenbildung.
Im Zeitraum von Ende 1999 bis 2002 wurden
tiber 100 Kurse und Kursreihen an iiber 50
Standorten in Deutschland von rund 40 Pro-
jekttrigern und Kooperationspartnern ent-
wickelt und durchgefiihrt.

Restimierend kann festgestellt werden, dass
das Bund-Linder-Programm ,Soziale Stadt”
noch familien- und generationenpolitische
Liicken aufweist; es bietet sich folglich die
Erginzung eines Ubergeordneten Schwer-
punkts ,,Stirkung der Lebensfiihrung von Fa-
milien“ und eine Implementierung von ent-
sprechenden Bildungs- und Beratungsprojek-
ten an. Das wire ein neuer politischer Impuls,
den sich die Gutachter und die Experten-/
Steuerungsgruppe der Zwischenevaluierung
fiur die Weiterentwicklung des Programms
winschen.

Internetverweise der Autoren:

Informationen iiber das Bund-Linder-Programm
»Soziale Stadt“ bietet:

www.sozialestadt.de

Die Deutsche Gesellschaft fiir Hauswirtschaft e.V.
ist unter folgender Adresse zu erreichen:
www.dghev.de

Uber einen neuen Ansatz der Bildung fiir Haushalt
und Familie informiert:

www.neuehauswirtschaft.de
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Hartmut HéinfSermann
Umbauen und Integrieren — Stadtpolitik heute

Das Schrumpfen von Stidten und wachsende Integrationsprobleme in marginali-
sierten Stadtteilen sind die Themen der zwei jingsten stadtpolitischen Forder-
programme von Bund und Lindern. Beide Programme bieten den Kommunen
Handlungsinstrumente fiir dringende Problemlagen an, ihre Umsetzung weist
allerdings noch erhebliche Konzeptionsmingel auf.

Peter Franz
Regionalpolitische Optionen fiir schrumpfende Stiadte

Das Programm Stadtumbau Ost ist zu einseitig auf den Abriss nichtnachgefragter
Wohnungen und die betriebswirtschaftliche Sanierung grofler Wohnungsunter-
nehmen ausgerichtet. Umbaumafinahmen konnten dann attraktivititssteigernd
wirken, wenn sie in den Rahmen einer Politik gestellt werden, mit der vorhandene
stadtische Potenziale ausgebaut und nach aulen kommuniziert werden.

Peter Jakubowsk:

Den Stadtumbau flankieren — Was leisten neue Kooperations-
formen in der Stadtentwicklung?

In der Stadtentwicklung miissen von der Planungsverwaltung gezielt neue Ko-
operationsformen eingesetzt werden. Sie gehoren zum Kanon flankierender
Mafinahmen des Stadtumbaus, weil die kooperative Planungskultur ein wichtiger
Baustein zur Erhaltung der Selbststeuerungskrifte unserer Stadte ist.

Michael Haus
Zivilgesellschaft und soziales Kapital im stidtischen Raum

Die Konzepte Zivilgesellschaft und soziales Kapital werden in Beziehung zum
stadtischen Raum gesetzt. In einem ersten Schritt wird der Zerfall sozialen Kapi-
tals und die Gefihrdung zivilgesellschaftlicher Praktiken durch die Verstirkung
soziodkonomischer Ungleichheiten in Segregationsprozessen beschrieben, in
einem zweiten Schritt werden Handlungsansitze diskutiert.

Frank Bertsch - Michael-Burkhard Piorkowsky
Impulse fiir die neue Politik der Sozialen Stadt

Das Bund-Linder-Programm ,,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf —
die soziale Stadt“ setzt ein ermutigendes Zeichen fir die Reformfihigkeit
Deutschlands. Es wird tber eine Initiative zur familienpolitischen Weiterent-
wicklung des Programms berichtet.



