Soziale Stadtpolitik in Deutschland

Der Weg zu einer sozialen Stadtpolitik auf nationaler Ebene verlief in
den europiischen Staaten durchaus unterschiedlich. In einigen Lindern,
am deutlichsten in Frankreich, lassen sich teils dramatische ,,disruptive
events ausmachen, die eine politische Reaktion provozierten, in ande-
ren Fillen war die Politikformulierung eher ein wenig spektakulirer,
langwieriger, inkrementaler Prozess. Unterschiedlich sind auch die
Policy Entrepreneurs, die sich fiir eine neue Politik einsetzten. Schlie3-
lich sind in den einzelnen Staaten jeweils besondere institutionelle
Settings vorhanden, die den ,,Suchraum® fiir eine soziale Stadtpolitik ab-
stecken. In den Niederlanden etwa stand eine ethnisierte Rahmung von
Problemen in den Stddten im Zusammenhang mit ihrer Thematisierung
im Kontext der Einwanderungs- und Integrationspolitik. Ein solcher
Raum war in Deutschland schon mangels einer Einwanderungspolitik
nicht vorhanden. In Frankreich und Grofbritannien stellten die nationa-
len Wohnungspolitiken wichtige institutionelle Rahmen fiir die Formu-
lierung der sozialen Stadtpolitik dar (vgl. Froessler 1994a, 1994b, Oberti
2000). In Deutschland hingegen ist der Politikprozess eng mit der
Weiterentwicklung der Stadtebauférderung verbunden.

Im foderalen System der Bundesrepublik Deutschland gibt es, im
Unterschied etwa zu Frankreich oder Grofbritannien, keine explizite
nationale Stadtpolitik.1 Stadtentwicklung und damit auch Stadtpolitik ist

1 Im November 2005 wurde das bisherige Bundesministerium fiir Verkehr,
Bau und Wohnungswesen umbenannt in Bundesministerium fiir Verkehr,
Bau und Stadtentwicklung. Dieser Schritt, verbunden mit der Ernennung
von Wolfgang Tiefensee zum zustindigen Minister, deutet allerdings auf
eine Dynamik in diesem Aspekt hin. Fragen der Stadtentwicklung sind fiir
den ehemaligen Oberbiirgermeister von Leipzig, Vizeprisident des
Deutschen Stidtetages und Prisidenten des Stiddtenetzes EUROCITIES
von zentraler Bedeutung.
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in erster Linie Sache der Liander und Kommunen.? Uber den Rahmen der
Stadtebauforderung hat sich allerdings in ,,vertikaler Politikverflech-
tung* auch eine ,,implizite” Stadtpolitik auf Bundesebene entwickelt, in
deren Geriist eine soziale Stadtpolitik entstehen konnte. Diese wird im
Wesentlichen getragen vom Bund-Lander-Programm ,,Stadtteile mit be-
sonderem Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt®, einem Programmab-
schnitt der Stidtebauférderung, der 1999 von der rot-griinen Bundes-
regierung eingefiihrt wurde als ,,Programm gegen die sozialrdumliche
Spaltung in den Stadten (Becker/Lohr 2000: 22, Walther 2002b).

Die Einfithrung der sozialen Stadtpolitik geht auf Initiativen ver-
schiedener Landesministerien zuriick, das Instrumentarium der Stidte-
bauforderung an neue Herausforderungen der sozialrdumlichen Entwick-
lung in den Stddten anzupassen. Sie wurde gestiitzt von zwei Diskursen,
die wechselseitig aufeinander Bezug nahmen. Zum einen ist dies der
Diskurs tiber die ,,Krise der ,sozialen Stadt*“ (HauBermann 2000, Mir-
bach 1999, Heitmeyer et al. 1998, Hanesch 1997), der seit Ende der
1980er Jahre eine zunehmende sozialrdumliche ,,Spaltung™ der Stidte in
Deutschland thematisierte. Zeitgleich wurde eine Debatte iiber die Re-
formbediirftigkeit des Sozialstaats — und damit auch des kommunalen
Sozialstaats — gefiihrt, die mit dem Regierungswechsel 1998 in den Leit-
bildern des ,,aktivierenden Staates” und des ,,kooperativen Staates” miin-
dete (Mezger/West 2000, Deutscher Bundestag 2004: 101, Becker/Lohr
2000, Franke et al. 2000, Mirbach 1999, Hanesch 1997). Das Verhiltnis
zwischen der sozialen Stadtpolitik und diesen Leitbildern ist dabei rezip-
rok: die Politik erfihrt einerseits kognitiv-normative Legitimation und
dient andererseits zugleich als sichtbares und erfolgreiches Instrument
zur Demonstration des politischen Willens. Mit diesem Verstdndnis ei-
ner ,sozialen Stadt eng verbunden waren Diskussionen iiber ,,lokale
Partnerschaften” und ,,Stadtteil- bzw. Quartier(s)management®, die sich
mit der instrumentellen Ausgestaltung und Umsetzung neuer stadtpoliti-
scher Ansitze vor Ort befassten (Froessler et al. 1994a, Staubach 1995,
Alisch 1998).

Zunichst stelle ich nun mit einem knappen Uberblick iiber die Stid-
tebauforderung als zentrale Policy-Institution der Stadterneuerung auf
Bundesebene und die wesentlichen Akteure das Feld vor, in dem in den
1990er Jahren die soziale Stadtpolitik formuliert wurde. In einem zwei-
ten Schritt wird der diskursive Rahmen der Politikgestaltung dargestellt.
Darauf folgt eine Rekonstruktion des Politikprozesses, bei der wiederum

2 Zu Aufgabenverteilung und Zusammenspiel von Bund, Lindern und
Kommunen in der Ausgestaltung einer ,,Stadtpolitik* siehe vor allem die
,Local State” Debatte (vgl. die Beitridge in Heinelt/Wollmann 1991, in
Blanke 1991, in Prokla 68/1987, in Fiirst et al. 1984 und Hesse 1983).

112



https://doi.org/10.14361/9783839406229-003 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

DEUTSCHLAND

die politiklegitimierenden Diskurse und die sie tragenden Akteure in den
Blick kommen. Hier beschrinke ich mich auf die Formulierung des
Bund-Lander-Programms ,,Soziale Stadt“, das ich seinem Selbstver-
stindnis als ,,Leitprogramm*® geméB als zentrales Instrument der sozia-
len Stadtpolitik auf Bundesebene verstehe.’ Nach einer Betrachtung der
aus diesem Prozess resultierenden Strukturmerkmale der schlieBlich
»programmgewordenen® Politik wird abschlieBend diskutiert, inwiefern
die Politikgestaltung und ihr institutioneller Rahmen zu einer wider-
spriichlichen Programmkonstruktion, zu einer ,,programmatischen Uber-
forderung* fithren mussten, die nach den ersten Jahren der Umsetzung
verschiedentlich konstatiert wird (Walther/Gtiintner 2004; IfS 2004, Ha-
nesch/Kriiger-Conrad 2004Db).

Stiadtebauforderung als Policy-Institution

Wie oben dargestellt, gehe ich davon aus, dass die institutionellen Ar-
rangements und die historisch gewordenen Akteurskonstellationen in ei-
nem Politikfeld wesentlich bestimmen, welche Themen diskutiert wer-
den, wie diese gerahmt werden und welche Handlungsansitze an sie
gekoppelt werden (vgl. Heinelt 2003: 252). Den institutionellen Pfad,
innerhalb dessen sich der Diskurs zu einer sozialen Stadtpolitik entfalte-
te, bildet das Politikfeld Stadterneuerung mit der Policy-Institution Stad-
tebauforderung (vgl. Walther 2002b).* Die Stidtebauforderung ist ein in
der Verfassung (Art. 104a GG) verankerter Finanzierungsverbund aus
Bund, Lindern und Gemeinden zur ,,Schaffung eines urbanen Lebens
mit einer gesunden Durchmischung von Wohnen, Arbeiten und Freizeit-
gestaltung™ (Eltges/Walter 2001: I). Das Stiddtebauforderungsgesetz bil-

3 Ein zweites Instrument auf Bundesebene ist die Programmplattform ,,Ent-
wicklung und Chancen junger Menschen in sozialen Brennpunkten
(E&C)*, die vom Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und
Jugend 1999 ins Leben gerufen wurde. Mit E&C hat das Ministerium den
HAppell” des ,,Soziale Stadt“-Programms aufgenommen — so ist dieser
Ansatz eher als Ergénzung zu verstehen. Er wird hier nur am Rande be-
handelt. Eine instruktive Diskussion von E&C als Policy-Institution findet
sich bei Burchardt/Forster 2005.

4 Kurt Walter spricht ausgehend vom Stadtebauforderungsgesetz von einem
eigenstindigen Politikfeld Stadtebauforderung (Walter 1997: 187, 306).
Ich folge hingegen der tiblicheren Perspektive — die sicherlich wesentlich
von den im Diskurs dominanten Disziplinen Soziologie und Stadtplanung
beeinflusst ist — und verstehe den Finanzierungsverbund Stiddtebauforde-
rung nicht als eigenes Politikfeld sondern als eine zentrale Institution im
Politikfeld Stadterneuerung in Deutschland — im Unterschied zur instituti-
onellen Struktur in anderen Staaten.
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det die regulative Sdule der Stadterneuerung. Der inhaltlich orientieren-
de Aspekt der Stiadtebauforderung umfasst Leitbilder und Problemstel-
lungen der Stadterneuerung.’

Die Stddtebauforderung hat im Verlauf der Jahrzehnte einige Verin-
derungen erfahren, die ich hier kurz wiedergeben mochte, um diesen
wichtigen Hintergrund fiir die soziale Stadtpolitik zu entfalten. In in-
strumenteller Hinsicht sind hier die Regelung der Mitfinanzierungskom-
petenz des Bundes und die Entwicklung des Instruments der ,,Verwal-
tungsvereinbarung® zu nennen, mittels derer Bund und Linder ihre
stadtpolitischen Aktivititen koordinieren. Inhaltliches Ziel der Stadte-
bauforderung war zunéchst die ,,Beseitigung stddtebaulicher Missstin-
de*. Traditionell ist dieses Ziel jedoch ,,offen* und ,,flexibel* interpre-
tiert worden (Walter 2001: 523). In den 1990er Jahren wurde es dann
auch im Gesetzestext um die Frage ,,sozialer Missstinde* erginzt (vgl.
Walther 2001, 2002b, Krummacher et al. 2003).

Nachdem die groBe Finanzverfassungsreform 1969 die Moglichkeit
von Bundesfinanzhilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen der
Léander und Gemeinden geschaffen hatte (Art. 104a GG), konnte der
Bund seine damit verfassungsmifBig verankerte Mitfinanzierungskompe-
tenz nutzen. 1971 wurde das Stidtebauforderungsgesetz (StBauFG) ver-
abschiedet, das seither die rechtliche Grundlage bildet ,.fiir eine systema-
tische, organisatorisch und rechtlich geordnete, vor allem aber mit 6f-
fentlichen Mitteln finanziell unterstiitzte Erneuerung und Entwicklung
der Stddte und Gemeinden® (Eltges/Walter 2001: II). 1975, nach einer
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zur Verfassungskonformi-
tit der §§ 72 StBauFG, einigten sich Bund und Lénder auf eine Verwal-
tungsvereinbarung (VV) zur konkretisierenden Erginzung des Gesetzes.
In einer VV sind organisatorische Einzelheiten und der Schliissel zur
Verteilung der Mittel auf die Lidnder festgehalten.6 Als 1987 ein neues
Baugesetzbuch geschaffen wurde, wurden jedoch weder die finanzie-
rungs- und forderrechtlichen Bestimmungen des StBauFG noch die
Regelung zur Mitfinanzierung des Bundes in das Kapitel ,,Besonderes
Stidtebaurecht* iibernommen (vgl. ebd.: IIT).” Damit wurde zwar einer-

5 Eine umfassende Diskussion der historischen Entwicklung der Stadter-
neuerung und ihrer Ziele wiirde an dieser Stelle zu weit fiihren, hierzu sie-
he insbesondere die Beitrige in Selle/Karhoff/Froessler 1988, und — am
Beispiel Berlins — Bodenschatz 1987.

6 Die Verwaltungsvereinbarungen zwischen Bund und Léndern wurden bis
einschlieBlich 1995 mehrjihrig — bei jahrlichem Haushaltsvorbehalt — ab-
geschlossen. Seit 1996 gelten die VV jeweils ein Jahr (vgl. Eltges/Walter
2001: III).

7 Hintergrund war, dass die ,,Ministerprisidenten der Lénder den einhelli-
gen Wunsch geduBert hatten, die Mischfinanzierung auf diesem Gebiet zu
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seits die Landerebene gestirkt, zum anderen stieg so auch die Bedeutung
der Verwaltungsvereinbarung zwischen Bund und Lindern:

,Um einen wenigstens in Ansitzen einheitlichen Einsatz der Bundes- und
Landesmittel zu gewihrleisten, wuchsen die Verwaltungsvereinbarungen aus
ihrer bis dahin gesetzergidnzenden in eine gesetzersetzende Rolle und regelten
— neben den rein administrativ-organisatorischen Notwendigkeiten der Bund-
Linder-Kooperation — auch forderungspolitische Ziele sowie Gegenstinde und
Kostengruppen des Mitteleinsatzes, und zwar in einer — gewissermaflen von
Verwaltungsvereinbarung zu Verwaltungsvereinbarung zunehmenden — inhalt-
lichen Feinkornigkeit™ (ebd.: III).

1997 wurde das BauGB ein weiteres Mal geédndert. Dabei wurde die
Stadtebauforderung iiber das Besondere Stiddtebaurecht (§§ 136-171
BauGB) wieder im Gesetz verankert (§ 164a BauGB). Im Jahr 2004
wurde das BauGB an Europidisches Recht angepasst (EAG Bau). In
diesem Zuge wurden auch die zwischenzeitlich eingefiihrten Programme
zum Stadtumbau (§§ 17la-d) und zur sozialen Stadtentwicklung
(§ 171e) aufgenommen (vgl. Deutscher Bundestag 2004; Krummacher
et al. 2003).

Inhaltlich hat sich im iiber dreiBigjdhrigen Bestehen der Stiddtebau-
forderung insbesondere das Aufgabenverstindnis vom Umgang mit dem
Bestand gewandelt. Anfangs war die Sanierung technisch-baulich ausge-
richtet und vom ,,flichenhaften Abriss von innerstiddtischen Baublocken
bestimmt®, Ende der 1970er Jahre folgte ein ,,Korrekturwechsel zur be-
hutsamen Stadterneuerung mit dem Ziel einer bestandserhaltenden und
sozialvertriglichen Erneuerung® (Deutscher Bundestag 2004: 23). Auf
neue Herausforderungen reagierten die jeweiligen Bundesregierungen
auch mit einer Erweiterung um neue Programme. Der ,,Stiddtebauliche
Denkmalschutz etwa war die Reaktion auf die stiddtebaulich dramati-
sche Situation in den ostdeutschen Innenstddten nach dem Mauerfall.
Die Erweiterungen der Stidtebauforderung seit Ende der 1990er Jahre
um die Programme ,,Soziale Stadt* (1999), ,.Stadtumbau Ost“ (2001)
und ,,Stadtumbau West* (2004) sind jeweils Anpassungen des Forderin-
strumentariums an soziale und demographische Entwicklungen in den
Stidten, die durch die jeweilige Regierung als Politikproblem wahrge-
nommen wurden. In all diesen Fillen spielten wissenschaftliche Politik-
beratung, Gutachten und Experimente zur Sondierung stadtpolitischer
Handlungsbedarfe eine wesentliche Rolle. In Folge dieser Entwick-
lungen besteht die Stddtebauforderung heute aus mehreren Forderpro-

beenden® (vgl. Deutscher Bundestag, Ausschuf} fiir Raumordnung, Bau-
wesen und Stiadtebau 1998: 20).
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grammen, wobei stidtebauliche Sanierungs- und Entwicklungsmafnah-
men nach wie vor den Grofteil der Forderung ausmachen. Insgesamt
sind seit der Einfithrung der Stidtebauforderung im Jahr 1971 4.900
MaBnahmen in 2.250 Gemeinden mit einem Gesamtvolumen von rund
10 Mrd. Euro Bundesbeteiligung finanziert worden (vgl. ebd.: 90).

Tabelle 3: Stiadtebauforderung als Policy-Institution

Regulierung

Orientierung

Grundgesetz Art. 104 a

1971: Stidtebauforderungsgesetz
(StBauFG)

1998: §§ 164a,b BauGB

2004: § 171 BauGB

Forderprogramme:

o Stidtebauliche Sanierungs-
und Entwicklungsmafinahmen,

e stidtebaulicher Denkmal-
schutz (1991),

e Stadtteile mit besonderem Ent-
wicklungsbedarf — die
soziale Stadt,
Stadtumbau Ost (2001),
Stadtumbau West (2004)

Konkretisierung in jahrlichen Ver-
waltungsvereinbarungen zwischen
Bund und Lindern (VV Stéidtebau-
forderung)

Politikkoordinierung in der
ARGEBAU

-Schaffung eines urbanen
Lebens mit einer gesunden
Durchmischung von Wohnen,
Arbeiten und Freizeitgestal-
tung® (Eltges/Walter 2001: I).

Ziel ist es, die Attraktivitit der
Stddte und Gemeinden als
Wohn- und Wirtschaftsstandort
zu stirken, die Schaffung und
Erhaltung neuer Arbeitsplitze
zu fordern und die Zukunftsfa-
higkeit der Stddte nachhaltig zu
unterstiitzen* (VV Stidtebau-
forderung 2004)®

,.Beseitigung stidtebaulicher
Missstinde

e zunichst insbesondere
Sanierung durch Abriss und
Neubau (,,Lex Neue
Heimat®)

e seit Ende der 1970er Jahre:
,.Behutsame Stadterneu-
erung*

e seit 1998 zudem: ,,Beseiti-
gung sozialer Missstdande*

Quellen: Eltges/Walter 2001, VV Stidtebauforderung 2004, ARGEBAU

1998a, Krummacher et al. 2003

Die soziale Entwicklung der Stidte kam lange Zeit in der Stiddtebaufor-
derung ,,nur als Randbedingung* vor und war ,,ausdriicklich nicht Anla83
und Gegenstand der staatlichen Politik* (Froessler 1994b: 29). Dies &n-

8 In dieser Zielformulierung wird der strukturpolitische Anspruch der
Stadtebauforderung deutlich, hierzu ausfiihrlich und aus Binnensicht die
Arbeiten des Ministerialdirigenten a.D. Kurt Walter 2001 und 1997.
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derte sich in den 1990er Jahren. § 164b BauGB fiihrte ,,soziale Miss-
stinde* als Begriindung fiir stddtebauliche Ma3nahmen ein (1998). Das
Programm ,,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale
Stadt* ging dann noch einen Schritt weiter und zielte auf die Verkniip-
fung der ,,Stidtebauférderung als Investitions- und Leitprogramm [...]
mit anderen stadtentwicklungspolitisch relevanten Politikfeldern zu ei-
nem neuen integrativen Ansatz* (VV 1999: Praambel, Abs. II):

,,Die Probleme der Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf sind mit ei-
nem integrierten Konzept im Sinne einer ganzheitlichen Aufwertungsstrategie
in einem umfassenderen Zusammenhang zielgerichteter sozialer und 6kologi-
scher Infrastrukturpolitik anzugehen® (VV 1999, Art. 2 Abs. 4).

Im Rahmen der Stiddtebauforderung konnen zwar nach wie vor aus-
schlieBlich investive MaBnahmen finanziert werden, aber fiir die ,,Ge-
biete mit besonderem Entwicklungsbedarf* wurde der Einsatzbereich
der Mittel ausgeweitet. Als ,,Maflnahmegruppen‘ gelten: ,,Verbesserung
der Wohnverhéltnisse®, ,,Einleitung neuer wirtschaftlicher Tétigkeiten®,
,.»Schaffung und Sicherung der Beschiftigung auf lokaler Ebene®, ,,Ver-
besserung der sozialen Infrastruktur, insbesondere fiir junge Menschen®,
,,Verbesserung des Angebots an bedarfsgerechten Aus- und Fortbil-
dungsmoglichkeiten®, ,,Mafinahmen fiir eine sichere Stadt“, ,,Umwelt-
entlastung®, ,,0ffentlicher Personennahverkehr*, ,,Wohnumfeldverbesse-
rung®; ,,Stadtteilkultur®, , Freizeit (vgl. VV 1999, Art. 2 Abs. 4). Wih-
rend die Stddtebauforderung iiber den § 104 a GG auf investive Mal-
nahmen beschrinkt bleibt (d.h. nicht-investive Mafnahmen sind nicht
forderfihig), hat sie sich also in der Problemstellung und in der Palette
an finanzierbaren MaBnahmen erheblich erweitert, und ihr Ziel, damit
explizit auch andere Fachpolitiken zu aktivieren, ist ein fordertechni-
sches Novum:

Erstmals greift unseres Wissens ein bundesweites Forderprogramm iiber die
eigenen Ressortgrenzen hinaus und fordert zur Kooperation mit bisher ,frem-
den‘ Akteuren [...] auf* (Becker/Lohr 2000, 25).

Die soziale Stadtpolitik, so soll vorldufig festgehalten werden, stellt eine
Erweiterung des Pfades der Stiadtebauférderung dar. Ihre rechtliche Ver-
ankerung legt ihr dabei gewisse Fesseln an, zugleich zielt die Politik
aber explizit auf eine Verdnderung dieses Pfades. Sie ist, um einen pro-
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grammatischen Beitrag zu zitieren, ,,Stadterneuerungspolitik als Stadt-
politikerneuerung* (Franke/Lohr/Sander 2000).9

Policy-Akteure in der sozialen Stadtpolitik auf
Bundesebene

Stadtpolitik ist ein staatsnaher Politikbereich. Die zentralen Akteure in
der Politikformulierung auf Bundesebene sind neben dem Bundestag mit
dem Ausschuss fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung das Bundes-
ministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung, die ,,Arbeitsge-
meinschaft des Bau-, Wohnungs- und Siedlungsbauwesens des Verei-
nigten Wirtschaftsgebiets (ARGEBAU), in der die fiir stadtpolitische
Fragen zustindigen Landesministerien ihre Politiken koordinieren, und
die kommunalen Spitzenverbinde. Sie sind eingebunden in ein komple-
xes Netzwerk der Politikberatung, das dominiert wird von eigens ge-
schaffenen Forschungseinrichtungen, dem Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung BBR (frither Bundesanstalt fiir Landeskunde und Raum-
ordnung BfLR) und dem Deutschen Institut fiir Urbanistik (DIFU) sowie
entsprechenden Einrichtungen auf Landesebene. Im Folgenden werden
die am Politikprozess beteiligten Akteure kurz vorgestellt.

Bundestag/Ausschuss fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (Legislative)

Im parlamentarischen Prozess werden Gesetzesentwiirfe, Berichte der
Bundesregierung, Antrige und auch Drucksachen der Europiischen
Union iiblicherweise in stidndigen Ausschiissen formuliert und diskutiert,
die auf diese Weise den Grofteil der inhaltlichen Arbeit des Bundestags
erbringen. Diese Fachausschiisse sind ,,vorbereitende Beschlussorgane*
des Bundestages (§ 62 Abs. 1 Satz 2 der Geschiftsordnung des
Deutschen Bundestages GOBT), die jeweils fiir eine Legislaturperiode
eingesetzt werden (vgl. § 54 Abs. 1 GOBT). Die Arbeitsbereiche der
Ausschiisse orientieren sich an den Zustindigkeiten der Ministerien.
Stadtpolitische Fragen wurden in den 1990er Jahren in der 12. (1990-

9 Im Zusammenhang mit dem Programm ,,Soziale Stadt* wird auch ver-
schiedentlich von ,,Stadtentwicklung® anstelle von ,,Stadterneuerung* ge-
sprochen (beispielhaft Alisch 2002). Ob beabsichtigt oder nicht, verweist
die mit dieser begrifflichen Offnung verbundene Unklarheit im Politikdis-
kurs auf den noch emergenten, unscharfen Charakter der Politik. Die Fall-
studie zum Politikprozess in Berlin in Kapitel 5 wird sich ndher mit dem
Spannungsfeld von Stadterneuerung und Stadtentwicklung befassen.
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1994) und 13. (1994-1998) Legislaturperiode im Ausschuss fiir Raum-
ordnung, Bauwesen und Stiddtebau behandelt. Mit der 14. Legislaturpe-
riode (1998-2002) iibernahm, der Neugliederung der Ministerien ent-
sprechend, der Ausschuss fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen die
Zustindigkeiten. Mit der 15. Wahlperiode (2002-2005) kamen die Auf-
gaben des bisherigen Ausschusses fiir Angelegenheiten der neuen Lin-
der hinzu (vgl. AVBW 2003: 7). In der 13. Wahlperiode nahm die Stid-
tebauforderung einen wichtigen Platz in der Arbeit des Ausschusses ein.
Als ,,Sechster Abschnitt Stidtebauforderung® wurde sie in das BauGB
aufgenommen. Die SPD-Fraktion (DS 13/4761), die Koalitionsfraktio-
nen (CDU/FDP, DS 13/5960) und die Fraktion Biindnis 90/Die Griinen
(DS 13/6491) brachten im Jahr 1996 Antrige zur Weiterentwicklung der
Stadtebauforderung ein, die intensiv beraten wurden, unter anderem in
Form einer 6ffentliche Anhorung im Januar 1997 (Deutscher Bundestag
1996a, 1996b, 1996¢c). Der Ausschuss befasste sich auch mit der Ge-
meinschaftsinitiative URBAN, so etwa im Rahmen einer Delegations-
reise nach Italien 1997, wo die dortige Umsetzung der europidischen
Stadtepolitik thematisiert wurde (vgl. Deutscher Bundestag, Ausschuss
fiir Raumordnung, Bauwesen und Stédtebau 1998: 20). In der 14. Legis-
laturperiode wurde, nachdem das Programm ,,Stadtteile mit besonderem
Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt* beschlossen war, dessen ,,Be-
wihrungsphase® unter anderem im Zusammenhang mit einer Groflen
Anfrage der Fraktion von CDU/CSU diskutiert (Deutscher Bundestag
2001a, 2001b). In der 15. Legislaturperiode stand die Novelle des
BauGB als ,,Europidisches Anpassungsgesetz Bau* an. In diesem Zuge
wurde das ,,Soziale Stadt“-Programm in das BauGB aufgenommen
(§ 171e BauGB). Der Bundestag beteiligte sich auch an der Begleitung
der Zwischenevaluierung des Programms. Mit einer ¢ffentlichen Anho-
rung am 13.4.2005 wurde iiber die Weiterfithrung und -entwicklung be-
raten und diese schlieBlich beschlossen (Deutscher Bundestag 2005a,
2005b)."°

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
(BMVBS) und BfLR/BBR (Exekutive)

Auf Regierungsseite war bis 1998 das Bundesministerium fiir Raumord-
nung, Bauwesen und Stidtebau fiir Fragen der Stadterneuerung zustin-
dig. 1999 fiihrte die rot-griine Regierung die Bereiche Verkehr, Bau-
und Wohnungswesen zu einem Ministerium zusammen (BMVBW).
2005 wurde das Ministerium unter der grofen Koalition in Bundesmi-

10 Im Abschnitt ,,Policy-Making und Institutionalisierung der sozialen Stadt-
politik auf Bundesebene® gehe ich hierauf detaillierter ein.
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nisterium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung umbenannt (BMVBS).
Innerhalb des Ministeriums liegt die Behandlung der hier betrachteten
Politik bei der Abteilung SW — Stddtebau und Wohnungswesen. Zur
Weiterentwicklung seiner Politik und Klidrung von Handlungsbedarf und
-moglichkeiten bedient sich das Bundesministerium der wissenschaftli-
chen Politikberatung, dazu zdhlen Auftragsforschung, Modellvorhaben,
Bauforschungsférderung und Wettbewerbe (vgl. BMBau 1987: 7). Die
beauftragte Forschung orientiert sich eng am politischen Entscheidungs-
bedarf sowohl ,,im Vorfeld von Entscheidungen* (,,Problemfriiherken-
nung®) wie auch ,,im Entscheidungsumfeld* (,,Effizienzkontrolle*) und
umfasst auch die ,,Erforschung der Verwaltungs- und Rechtswirklich-
keit* (,,Vollzugsbegleitung®) (ebd.: 8f). Das wesentliche Instrument der
wissenschaftlichen Politikberatung ist die Ressortforschung, die im Auf-
trag des BMVBW vom Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung
(BBR) organisiert wird. Das BBR beerbt damit die Bundesforschungs-
anstalt fiir Landeskunde und Raumordnung (BfLR)."" Es erhebt einer-
seits analytische Daten iiber die Entwicklung der Stiadte und Gemeinden,
zum anderen kann es Modellvorhaben und vertiefende Fallstudien for-
dern. Mit dem Programm ,,Experimenteller Wohnungs- und Stidtebau*
(ExWoSt) etwa werden ,,,Lernwerkstitten‘ fiir stadtebauliche Heraus-
forderungen* unterstiitzt (Deutscher Bundestag 2004: 73). Diese ,,ange-
wandte Stidtebauforschung™ nimmt in der Weiterentwicklung der Stdd-
tebauforderung eine wichtige Rolle ein und war auch fiir die Formulie-
rung der sozialen Stadtpolitik maBgeblich (vgl. auch Deutscher Bundes-
tag 2004: 73, Becker/Lohr 2000, Walther 2001). Daher mochte ich mit
ein paar Ausfithrungen auf dieses Instrument eingehen.

Die Geschichte der Ressortforschung im Bauministerium geht bis in
die spidten 1950er Jahre zuriick, als vom damaligen Wohnungsbauminis-
terium erstmals ,,Versuchs- und Vergleichsbauten gefordert wurden. In
den ,,Richtlinien tiber die Verwendung von Bundesmitteln zur Forde-
rung von Vergleichsbauten von 1959 wurden zwei Ziele festgehalten:
Den Bauten kam eine ,,auf Politikberatung und Entscheidungshilfe* zie-
lende ,,Erkenntnisfunktion® ebenso zu wie eine ,,Pilot- und Vorbildfunk-
tion®, indem sie mit ,,vorbildlichen* Beispielen zur Nachahmung auffor-
dern sollten (vgl. Wollmann 1990: 564). Diese doppelte Zielsetzung
blieb bis in die spidten 1980er Jahre prigend fiir die weitere Ausge-
staltung der Ressortforschung. Seit 1962 wurden auch ,,Studien und
Modellvorhaben zur Entwicklung und Erneuerung von Stiddten und

11 Die BfLR war gemil einem Erlal von 1973 eine ,,, wissenschaftlich unab-
hingige, nicht rechtsfahige Forschungseinrichtung des Bundes® im Ge-
schiftsbereich des Bundesministers fir Raumordnung, Bauwesen und
Stadtebau® (Krautzberger 1995: 146)
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Dorfern” gefordert, die einerseits ,,praktische Erfahrungen fiir die
gesetzgeberischen Arbeiten an dem kiinftigen Stddtebauférderungs-
gesetz aufarbeiten und zugleich ,,den Bundeslindern und Kommunen
AnstoBe in dem zunehmend als dringlich erkannten Handlungsfeld der
Stadtsanierung® geben sollten (ebd.: 564). Das Forderkonzept sah inves-
tive Ausgaben fiir die Umsetzung der Projekte vor sowie ,,projektbeglei-
tende Untersuchungen®, die dann fachoffentlich verbreitet wurden — in
der hauseigenen Schriftenreihe ,,Stadtentwicklung®. Auch in der Grund-
konzeption der ExWoSt-Richtlinien von 1980 blieb dieses Prinzip erhal-
ten. In den 1980er Jahren allerdings wurde diese Praxis zunehmend —
vor allem vom Bundesrechnungshof — kritisiert. Ihr wurde vorgehalten,
mit der umfangreichen Finanzierung von Modellvorhaben die Finanzie-
rungszustindigkeiten des Bundes nach Art. 104a GG zu iiberschreiten.'”
In der Neufassung der Richtlinien von 1987 wurde die Forschungskom-
ponente — die ,,Erkenntnisfunktion® — im ExWoSt dann in den Mittel-
punkt geriickt und ,klargestellt, daf3 es sich beim ExWoSt nicht um ein
eigenes Forderungsprogramm, sondern um ein Forschungsprogramm
handle* (ebd.: 565).I3 Dies duBerte sich auch in einer ,,Verwissen-
schaftlichung* des ExXWoSt-Programms. Einerseits richtete sich die Ab-
wicklung fortan ,,an dem Zyklus eines konzeptionell reflektierten For-
schungsprozesses* aus, zum anderen wurden Wissenschaftler frithzeitig
in die Beratung einbezogen (Wollmann 1990: 565, vgl. zum Form-
wandel der Politikberatung auch Walther 1998).'* Die Forderung be-
schrinkte sich auf ,,forschungsbedingte Mehrkosten* und bezog nur sol-
che investiven Bestandteile ein, ,,die durch die jeweilige experimentelle

12 Ein zweiter Einwand war: Ressortforschung sei ,,zustidndigkeitsrechtlich®
nur zuldssig, ,,wenn sie eindeutig auf Entscheidungshilfen fiir das Ressort
selbst gerichtet und der diesbeziigliche Erkenntnisgewinn durch wissen-
schaftliche Methoden hinlidnglich gesichert sei (Wollmann 1990: 565).

13 Auszug aus den Richtlinien des Bundesministers fiir Verkehr, Bau- und
Wohnungswesen fiir Forschungsvorhaben zur Weiterentwicklung des
Wohnungs- und Stidtebaus vom 2.11.1987 (BMBAU 1987a): ,,Ressort-
forschung ist darauf gerichtet, Entscheidungshilfen zur sachgeméBen Er-
fuillung der Fachaufgaben des Bundesministers im Bereich des Wohnungs-
wesens und des Stddtebaues zu gewinnen. Sie bezieht sich dement-
sprechend auf die in diesen Sachbereichen dem Bundesminister zur Wahr-
nehmung zugewiesenen Aufgaben, insbesondere im Bereich der dem
Bund obliegenden Gesetzgebung, der Gewihrung von Finanzhilfen des
Bundes nach Art. 104a Abs. 4 Grundgesetz. Ihre angestrebten Ergebnisse
miissen zur Umsetzung dieser Aufgaben geeignet sein® (Abs. 1.2).

14 In den 1990er Jahren wurden 20 ExWoSt Forschungsfelder bearbeitet. Zu
den behandelten Themen zihlten unter anderem die Nachbesserung von
GroBsiedlungen (1983-1994), Nutzungsmischung im Stddtebau (1995 —
2000) und die dauerhafte Wohnungsversorgung von Obdachlosen (1995 —
2000), vgl. www.bbr.bund.de/exwost/, konsultiert am 02.9.2005.
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Komponente des Modellvorhabens bedingt waren (Wollmann 1990:
565). Die Modellvorhaben wurden als Fallstudien, bzw. als ,,quasi-reale
Feldexperimente* konzipiert und wissenschaftlich begleitet (Fuhrich/
Gatzweiler 1990: 523). Auf diese Weise sollten ,,Aussagen iiber Eig-
nung und Praktikabilitdt von stidtebaulichen Konzepten und Instrumen-
ten, deren Wirkungen, Nebenwirkungen und Akzeptanz sowie Aufwand
und Kosten gewonnen werden* (ebd.: 523):

,.Bs geht darum, zu neuen, innovativen, durch die praktische Anwendung ab-
gesicherten Erkenntnissen fiir die Aufgaben des Bundes auf dem Gebiet des
Wohnungswesens und des Stiddtebaus zu gelangen® (ebd.: 523).

Der Experimentelle Wohnungs- und Stéddtebau versteht sich als ,,Hand-
lungsforschung®. Er nimmt, so die damals zustdndigen wissenschaftliche
Direktoren bei der BfLR, ,,die gesellschaftspolitische Forderung nach
Vermittlung von Theorie und Praxis zum Synonym fiir den Prozef3 der
Veridnderung des jeweiligen Untersuchungsfelds® (ebd.: 524). Diese
Prozessorientierung unterscheidet ExWoSt von klassischer, eher pro-
duktorientierter Ressortforschung (ebd.: 524). In der Praxis fiihrte der
ExWoSt-Ansatz allerdings zu verschiedenen Ambivalenzen, darauf
weist Potter (2000) hin, da die methodischen Ansitze in der Ausfithrung
nicht durchgehalten wurden:

,[...] the implicit position has been that ExWoSt uses classical hypothetical-
deductive paradigms in its espoused evaluation methodologies, and at the
same time classic qualitative, heuristic-inductive paradigms in its theories and
methodologies ,in use‘. This ambiguity has been responsible for much of the
uncertainty in ExWoSt over the (external and internal) validity of the whole
program‘ (Potter 2000: 12f).

Eine zweite Ambivalenz lag in dem unausgesprochenen Widerspruch
zwischen Produkt- und Prozessorientierung bzw. in dem Anspruch,
beides zu verbinden. Tatsdchlich wurden in der Regel Forschungspro-
jekte ausgewihlt, die im Zusammenhang mit baulichen Projekten stan-
den, deren Verlauf beobachtet wurde. Hier schligt die Sichtweise von
Ingenieuren durch, wihrend die Wirkungen eines solchen Projekts auf
das soziale Leben sich (zu groBen Teilen) erst in der — oft kaum betrach-
teten — Folge entfalten konnen:

,.In the discourse of the research program, projects were deemed to be ,com-
plete* when building works were finished. Indeed, the conception of pilot pro-
jects as having a completion date is indicative of the perspective of the physi-
cal planners, who see something as finished exactly at the point when, for the
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end users benefiting from the measure, it is perceived as beginning™ (ebd.:
16)."

Auch zur Vorbereitung der sozialen Stadtpolitik wurde ein ExWoSt-
Forschungsfeld eingerichtet. Die besondere Dynamik in diesem Fall —
im Zusammenhang mit dem Regierungswechsel im Herbst 1998 und der
EntschlieBung der neuen Regierung fiir ein entsprechendes Forderpro-
gramm — sorgte allerdings fiir einige Modifizierungen im Prozess, hier-
auf gehe ich unten ausfiihrlicher ein.

Das BfLR/BBR ist im Politikprozess deshalb von gewichtiger Be-
deutung, weil es mit dem Experimentellen Wohnungs- und Stddtebau
Themen ,,besetzt“, artikuliert und rahmt — sowohl innerhalb des Bun-
desministeriums und des politisch-administrativen Systems als auch in
der weiteren Fachoffentlichkeit: Die Auswahl der Modellprojekte, der
beteiligten Wissenschaftler, die Form der Prédsentation, die Interaktion
mit den Beteiligten im Forschungsprozess, etwa in der Diskussion iiber
Zwischenergebnisse — all dies sind wichtige Strategien vor allem in der
Strukturierung eines Policy-Diskurses.

Vertretung der Lander: Bundesrat und ARGEBAU

Im foderalen Bundesstaat der Bundesrepublik Deutschland ist die Auf-
teilung der Gesetzgebungskompetenz zwischen Bund und Lédndern in
Art. 70ff GG geregelt. Die allgemeine, fachiibergreifende Mitwirkung
der Lander findet iiber den Bundesrat statt. Fiir den Bereich der Stadtpo-
litik und damit der Stdadtebauférderung ist dariiber hinaus die ,,Arbeits-
gemeinschaft des Bau-, Wohnungs- und Siedlungsbauwesens des Verei-
nigten Wirtschaftsgebiets” (ARGEBAU) als Instrument der horizontalen
und vertikalen Politikkoordinierung geschaffen worden (vgl. ausfiihrlich
Walter 1997, 2001). Sie wurde am 15. November 1948 ins Leben geru-
fen, seit Juni 1999 ist ihre offizielle Bezeichnung ,.Bauministerkonfe-
renz (BMK)“.16 Als Instrument des ,,kooperativen Foderalismus* wer-
den hier Fragen behandelt, die ,.fiir die Linder auf dem Fachgebiet des
Bau-, Wohnungs- und Siedlungswesens von gemeinsamer Bedeutung
sind“ (Geschiftsordnung der ARGEBAU, zitiert nach Walter 2001:

15 Dieses Problem und das sich daraus ergebende ,,.Dilemma von Begleitfor-
schung® schildert auch Wollmann (1990: 568).

16 Im selben Jahr wurden auch die Ministerprisidentenkonferenz und die
Kultusministerkonferenz gegriindet. Alle drei Konferenzen hatten das
Ziel, ,,gemeinsame Aufgaben der Lidnder abzustimmen und koordiniert zu
16sen sowie Positionen und Interessen der Linder gegeniiber dem sich bil-
denden und spiter vorhandenen Bund geltend zu machen” (ARGEBAU
1998a: 38).
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518). In der Ministerkonferenz selbst werden nur die wichtigsten Ange-
legenheiten beraten, die wesentliche Koordinierungsarbeit wird im fach-
lichen Unterbau — in den Ausschiissen, Fachkommissionen und ad hoc-
Arbeitskreisen geleistet.'” Die Ausschiisse, in denen sich die jeweils zu-
stindigen Abteilungsleiter der Ministerien treffen, tagen halbjihrlich
und werden von den Fachkommissionen, in denen die Referatsleiter-
ebene zusammenkommt, vorbereitet. Neben dieser horizontalen Koordi-
nation wird in der ARGEBAU eine frithzeitige Abstimmung mit dem
Bund realisiert, indem das Bundesbauministerium regelmifig nicht nur
an den Treffen auf Leistungsebene sondern ebenso an den vorbereiten-
den Runden teilnimmt (vgl. ebd.: 519). Auch der Stédtetag ist standiger
Gast in den Ausschiissen und Fachkommissionen. Wenngleich Bund
und Stidtetag lediglich einen Gaststatus haben, ist die gemeinsame Dis-
kussion aller drei Ebenen in den Ausschiissen und Fachkommissionen
ein wichtiges Instrument, die besprochenen ,,Botschaften frithzeitig in
alle drei Richtungen zu senden.'®

Nach dem Inkrafttreten des Stiddtebauforderungsgesetzes 1971 wur-
de in der ARGEBAU ein ,,Arbeitskreis Stiadtebauférderung® eingerich-
tet, um Fragen der , Interpretation und Umsetzung der neuen gesetzli-
chen Regelungen® zu erértern (vgl. ARGEBAU 1998a: 27). Spiter wur-
de eine ,,Fachkommission Stddtebauforderung® gebildet, die zwischen-
zeitlich umbenannt wurde in ,,Fachkommission Stidtebauliche Erneue-
rung®, heute heifit sie ,,Fachkommission Stidtebau. Die Abstimmung
der Linder fiihrte dabei keineswegs zu einer Vereinheitlichung, viel-
mehr ,,blieb vom Anfang bis in die Gegenwart die Vielfalt der Aus-
gestaltung von StadterneuerungsmalBnahmen in den Léndern als festes
Prinzip erhalten* (ebd.: 27). Die Arbeit in der Fachkommission dreht
sich um ,,Grundsatzfragen [...], deren Ergebnisse fiir die selbstindige
Arbeit in den Lindern gebraucht werden (vgl. ebd.: 27). Neben der
Fachkommission Stiddtebau war fiir die Formulierung der sozialen Stadt-
politik eine zweite Fachkommission bedeutend, die Fachkommission
Stadtentwicklung®. Sie wurde auf Initiative des damaligen Vorsitzen-

17 Hierzu Kurt Walter: ,,In diesen fachlich qualifizierten Gremien vollzieht
sich operativ die — zunéchst horizontale — Koordinierungsaufgabe der
BMK/ARGEBAU, einheitliche Rechts- und Verwaltungsvorschriften der
Léander im Bereich des Bau-, Wohnungs- und Siedlungswesens fiir einen
einheitlichen Vollzug sicherzustellen, Initiativen zur Bundesgesetzgebung
in ihren Fachbereichen anzuregen oder zu Gesetzgebungsvorhaben des
Bundes schon im Vorfeld des eigentlichen Gesetzgebungsverfahrens im
Deutschen Bundestag und im Bundesrat Stellung zu nehmen“ (Walter
2001: 519).

18 Diese Informationen und Einschétzungen beziehen sich auf ein Gesprich
mit einem Mitarbeiter im Sekretariat der ARGEBAU vom 16.3.2004.
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den der Ministerkonferenz, des Berliner Bausenators Nagel, im Novem-
ber 1996 eingesetzt. Die Aufgaben dieser Fachkommission standen im
Zeichen der Diskussion um nachhaltige Stadtentwicklung, die im Zu-
sammenhang mit der zweiten UN-Konferenz itiber menschliche Sied-
lungen (HABITAT II) im Juni 1996 gefiihrt wurden. Zu den Arbeitsauf-
tragen zdhlte u.a. die Prifung der Moglichkeit von ,,Finanzhilfen fiir so-
zial benachteiligte Haushalte und Vermeidung einseitiger Siedlungs-
und Sozialstrukturen® (ebd.: 29).

Kommunale Spitzenverbdnde und Deutsches Institut fiir
Urbanistik (DIFU)

Kommunale Spitzenverbidnde sind Vereinigungen von Kommunen zur
Vertretung der kommunalen Selbstverwaltung im foderalen Bundesstaat.
Hierzu zihlen der Deutsche Stidtetag (DST), der Deutsche Stiddte- und
Gemeindebund (DStGB) und der Deutsche Landkreistag (DLT), die sich
wiederum in der Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbidnde
zusammengeschlossen haben. Neben ihrer Vertretungsfunktion gegen-
iber Bundesregierung, Bundestag, Bundesrat und anderen Verbinden
besteht ihre wesentliche Aufgabe in der Beratung und Information ihrer
Mitglieder sowie in der Organisierung von Erfahrungsaustausch (vgl.
Dieckmann 1995: 546). Die bedeutendste Einrichtung zur wissenschaft-
lichen und politischen Beratung der Spitzenverbédnde ist das Deutsche
Institut fiir Urbanistik (DIFU). Es wurde 1973 ,auf Initiative der
deutschen Stédte geschaffen, um Kommunalverwaltungen durch wissen-
schaftlich fundierte Forschung und Fortbildung die Losung ihrer kom-
munalen Aufgaben zu erleichtern und dariiber hinaus lédngerfristige Per-
spektiven und Handlungsmoglichkeiten fiir die stddtische Entwicklung
aufzuzeigen®.'” Das DIFU ist eine ,,Gemeinschaftseinrichtung* von etwa
120 Zuwendern, zu denen Stddte, das Bundesland Berlin, das Bundes-
bauministerium, Kommunalverbinde und Planungsgemeinschaften zih-
len.”® Das Themenspektrum der Forschungsarbeit umfasst:

e Stadtentwicklung, Stidtebau und Wohnungswesen,

e  Wirtschaft, Technologie, Infrastruktur und Finanzen,

e Sozialpolitik und Kultur,

19 Zitat aus der Selbstdarstellung des DIFU ,,Kurzinfo*: www.difu.de/leis-
tungsprofil/kurzinfo.shtml, konsultiert am 2.9.2005.

20 Das DIFU trdgt sich zu etwa 45% iiber Eigenmittel (z.B. Projektfor-
derungen, Einnahmen aus Seminaren und Verdffentlichungen, etwa 23%
tragen die Zuwenderstidte bei, 12% der Verein fiir Kommunalwissen-
schaften e.V., 10% das Land Berlin und 10% der Bund; vgl. DIFU Kurz-
info, www.difu.de/leistungsprofil/kurzinfo.shtml, konsultiert am 2.9.2005.
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e  Umwelt und
e Verkehr.”!

In der Politikformulierung zur sozialen Stadtpolitik spielte das DIFU ei-
ne wesentliche Rolle: es erstellte eine vorbereitende Expertise fiir das
Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau zur
Einrichtung eines ExWoSt-Forschungsfelds ,,Stadtteile mit besonderer
Entwicklungsprioritit* und wurde in der Folge mit der Projektsteuerung
des Forschungsfeldes beauftragt (vgl. Bundesministerium fiir Raumord-
nung, Bauwesen und Stddtebau 1998). Als wenige Wochen spiter von
der neuen Bundesregierung das Bund-Lénder-Programm ,,Stadtteile mit
besonderem Entwicklungsbedarf* beschlossen wurde, bekam das DIFU
den Auftrag zur Programmbegleitung in Form einer ,,Vermittlungs-, Be-
ratungs- und Informationsagentur” (vgl. Becker/Lohr 2000). Fiir diese
Aufgabe ist eine zehnkopfige ,,Projektgruppe Soziale Stadt* eingesetzt
worden (vgl. ebd.). Seit 2004 agiert das DIFU als ,,Bundestransferstelle*

zum Programm ,,Soziale Stadt.??

Weitere Verbiande und Forschungsinstitute

Neben den verschiedenen Akteuren des politisch-administrativen Sys-
tems und den mit ihnen verbundenen Forschungseinrichtungen waren in
den Politiknetzwerken weitere, private Forschungseinrichtungen und
Verbinde vertreten, die etwa tiber Forschungsauftrige, Gutachten oder
Hearings einbezogen wurden. Hier sind insbesondere drei Akteure zu
nennen, die in der Vorbereitung des Bund-Lander-Programms ,,Stadttei-
le mit besonderem Entwicklungsbedarf* in Erscheinung getreten sind:
das Forschungsinstitut Empirica, der Bundesverband der Wohnungs-
wirtschaft (GdW) und das Institut fiir Stadtforschung und Strukturpolitik
GmbH (IfS).”

21 Vgl. DIFU Kurzinfo, www.difu.de/leistungsprofil/kurzinfo.shtml, konsul-
tiert am 2.9.2005.

22 In anderen Programmen der Stidtebauforderung ist die Verbindung zum
DIFU weniger eng. So wird beispielsweise die Bundestransferstelle fiir
das Programm Stadtumbau Ost vom Institut fiir Regionalentwicklung und
Strukturplanung e.V. (IRS) betreut, als Forschungsagentur Stadtumbau
West wurde die Forum GmbH, ein An-Institut der Carl-Ossietzky Univer-
sitdt Oldenburg, beauftragt.

23 Ich stelle diese drei Akteure heraus, da sie jeweils Gutachten erstellten,
auf die in den Dokumenten der ARGEBAU und des Bundestagsaus-
schusses explizit hingewiesen wird. IThre Positionen sind eingebettet in ei-
nen umfassenderen Diskurs, den ich noch darstellen werde. Von zentraler
Bedeutung, aber hier nicht eingehender thematisiert, sind die ver-
schiedenen Einrichtungen zur wissenschaftlichen Politikberatung auf
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EMPIRICA - Gesellschaft fiir Struktur- und Stadtforschung mbH
wurde 1988 von Ulrich Pfeiffer gegriindet, der in den frithen 1980er Jah-
ren (vor dem Regierungswechsel 1982) Leiter der Abteilung Wohnungs-
wesen im damaligen Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen
und Stddtebau gewesen war. Anfang der 1990er Jahre wurde Empirica
die Koordinierung der Expertenkommission ,,Zukunft Stadt 2000 iiber-
tragen, die von der damaligen Bundesbauministerin Irmgard Schwaetzer
in Reaktion auf den Nachhaltigkeitsgipfel in Rio de Janeiro 1992 einbe-
rufen wurde (vgl. Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und
Stadtebau 1993). Ende der 1990er Jahre organisierte Pfeiffer im Auftrag
der Bundesregierung den Kongress der Weltstadte ,,Urban 21%. 1996 er-
stellte Empirica im Auftrag des Bauministeriums ein Gutachten iiber
AnstoBwirkungen der Stidtebauforderung. 1998 legte Empirica ge-
meinsam mit dem GdW eine Studie iiber ,,Uberforderte Nachbarschaf-
ten* vor. Auf beide Arbeiten wurde im Politikprozess zum Programm
»Soziale Stadt” zuriickgegriffen. Empirica wurde dann auch in die wis-
senschaftliche Begleitung des Programms einbezogen und hat in Koope-
ration mit dem DIFU in den ersten drei Jahren eine Reihe von Best-
Practice-Analysen durchgefiihrt.

Der Bundesverband der Wohnungswirtschaft GAW e.V. wurde 1996
gegriindet und ging aus dem ehemaligen ,,Gesamtverband gemeinniitzi-
ger Wohnungsunternehmen e.V. hervor. Als ,,Verband der Verbdnde*
vertritt er auf Bundesebene die Interessen der in 14 Mitgliedsverbinden
organisierten ca. 3.200 landes- und bundeseigenen, genossenschaftli-
chen, privatwirtschaftlichen und kirchlichen Wohnungsunternehmen.24
Der GdW hat die im Politikprozess wichtige Studie ,,Uberforderte
Nachbarschaften veroffentlicht (GAW 1998) und lobt — mit anderen —
seit 2000 den Preis ,,Soziale Stadt* aus.

Das Institut fiir Stadtforschung und Strukturpolitik GmbH (IfS) ist
ein bundesweit tdtiges privates sozialwissenschaftliches Forschungsin-
stitut, das im Rahmen von ExWoSt in verschiedenen Funktionen titig
war. Zu seinen Geschéftsfithrern zdhlen Hartmut HiuBermann, Professor
fiir Stadt- und Regionalsoziologie an der Humboldt Universitit zu Berlin
sowie Hellmut Wollmann, Prof. em. fiir Verwaltungslehre, ebenfalls HU
Berlin. Beide steuerten in der wissenschaftlichen Diskussion iiber Stadt-
politik und Politikberatung in den vergangenen Jahrzehnten wichtige

Landesebene, wie etwa die Servicestelle der Hessischen Gemeinschafts-
initiative HEGISS oder die Arbeit des Instituts fiir Landes- und Stadtent-
wicklungsforschung und Bauwesen des Landes Nordrhein-Westfalen (vgl.
Raabe 2005, Zimmer-Hegmann/Sucato 2005).

24 Vgl. www.gdw.de, konsultiert am 2.9.2005.
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und zentrale Beitriige bei, sowohl Gutachten wie auch Monographien.”
Das IfS wurde mit der Zwischenevaluierung des Bund-Lénder-Pro-
gramms ,,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale
Stadt* beauftragt.

Mit den Ausfiihrungen tiber die Stidtebauférderung und die Vorstel-
lung der Akteure ist das Feld skizziert, in dem sich das Policy-Making
der sozialen Stadtpolitik abspielte. Bevor ich diesen Prozess nachzeich-
ne, soll noch der diskursive Rahmen vorgestellt werden, aus dem sich
die Argumentationen in der Politikformulierung speisten.

Policy-Diskurs: Die ,,soziale Stadt”

Die soziale Stadtpolitik in Deutschland ist eng mit dem Emblem der
,,sozialen Stadt™ verbunden, das schlieBlich auch den Titel des zentralen
Forderprogramms prigen sollte. Im Begriff der ,,sozialen Stadt* kreuzen
sich zwei Diskurse, die in den 1990er Jahren den Zustand der Stidte
thematisierten. Zum einen ist hier die stadtsoziologische Forschung zu
Armut und sozialer Ausgrenzung zu nennen, die eine zunehmende
»Spaltung der Stidte beobachtete, zum anderen die politikwissenschaft-
liche Frage nach der Handlungs- und Problemlosungsfihigkeit des ,,lo-
kalen Sozialstaats* (vgl. Alisch/Dangschat 1993/1998, Hanesch 1997a,
Mirbach 1999, Dangschat 1999, Heitmeyer et al. 1998a). Beide Perspek-
tiven trafen sich in den Diskursbeitragen und wurden zugleich mit Hand-
lungsvorschldgen gekoppelt. So war schon der frithe, wegweisende Bei-
trag von Monika Alisch und Jens Dangschat aus dem Jahr 1993 ,,von
dem Anspruch geleitet, Handlungsorientierung in der Phase eines gewis-
sen Handlungs- und Losungsnotstandes zu geben®, wie sich die beiden
Autoren spiter erinnerten (Alisch/Dangschat 1998: 8). Die Reichweite
dieser Diskurse ist riickblickend schwer einzuschitzen. Einerseits waren
sie eingebettet in eine breite, uniibersichtliche gesellschaftspolitische
Diskussion, wie etwa Mirbach beobachtet:

,,Tatsdchlich findet — in unterschiedlichen sozialen Kontexten, auf unterschied-
lichen politischen Ebenen, in unterschiedlichen Terminologien — eine so viel-

25 Helmut Wollmann war u.a. von 1975 bis 1996 Vorsitzender des Arbeits-
kreises Lokale Politikforschung der Deutschen Vereinigung fiir Politische
Wissenschaft und gilt als ,,Nestor der Implementations- und Evaluations-
forschung in Deutschland (Schréter 2001: 10). Eine dhnliche Rolle kann
sicherlich Hartmut HiduBBermann angesichts seiner zahlreichen Funktionen
fir die deutsche Stadt- und Regionalsoziologie auch zugesprochen
werden. Beide waren und sind in zahlreichen politikberatenden Kommis-
sionen tatig.
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filtige Kommunikation {iber Ungleichheit und Ausgrenzung statt, dass ein ex-
terner Beobachter (gibe es ihn denn) danach fragen konnte, was diese Kom-
munikation eigentlich zusammenhalte* (Mirbach 1999: 5).

Zugleich kann aber nicht geleugnet werden, dass die explizit stadtbezo-
genen Diskurse in einem recht iiberschaubaren Rahmen stattfanden, der
an den (inner)disziplindren Grenzen der Stadtsoziologie und der lokalen
Politikforschung zu enden schien. So konstatieren etwa Alisch und
Dangschat:

,»[...] die zunehmende Konzentration von Armut in GroBstidten und hier in
bestimmten Teilgebieten, ist vom Mainstream der bundesdeutschen Armuts-
forschung nicht wahrgenommen worden® (Alisch/Dangschat 1998: 9).

Dem Bezugsrahmen ,,Stadt” entsprechend waren auch die Adressaten
der Beitrdge in erster Linie die Kommunen: Es ging um neue Formen
kommunalpolitischen Handelns (vgl. ebd.: 8). Eine explizite Forderung
einer nationalen Stadtpolitik fand sich nur vereinzelt, wie etwa die For-
derung nach einem ,Ministerium fiir stddtische Integration bei
HiauBermann (vgl. HiuBermann 2002: 83). Die in den Diskursbeitrigen
entwickelten Ansitze fiir eine Politik zur Stabilisierung benachteiligter
Stadtteile lassen sich unter dem Begriff der ,lokalen Partnerschaften®
subsumieren, wie die Arbeitsgruppe Bestandserneuerung am Institut fiir
Raumplanung der Universitit Dortmund Anfang der 1990er Jahre die
neuen Politikmodelle taufte (vgl. Froessler et al. 1994, Staubach 1995).
In diesem Zusammenhang ist auch das Instrument Stadtteil- bzw. Quar-
tier(s)management diskutiert worden (vgl. Alisch 1998).26 Uber diesen
Ansatz wurden auch Uberlegungen aus den Bereichen der Gemeinwe-
senarbeit und der Sozialarbeit anschlussfihig (vgl. pointiert hierzu:
Altena 1999).”

26 Fir eine etwas iiberambitionierte Begriffsarbeit zur Unterscheidung von
Quartier- und Quartiersmanagement siche Grimm/Hinte/Litges 2003: 37ff.
27 Mit ihrer Problemlosungsperspektive waren die Diskursbeitrige eng ver-
bunden mit den frithen experimentellen Ansitzen in der Praxis, insbeson-
dere in Nordrhein-Westfalen und in Hamburg — oder, wie die Arbeiten der
AG Bestandserneuerung, in verschiedenen europiischen Lindern (vgl.
Froessler 1994b). Wenn man einen Beginn dieser Phase sozialer Stadtpoli-
tik markieren mochte, lassen sich (sicherlich unvollstindig) die jeweils im
Herbst 1988 gegriindeten ,,lokalen Partnerschaften” in Duisburg-Bruck-
hausen (Stadtteilprojekt Bruckhausen) und im Berliner Stadtteil Wedding
(Kommunales Forum Wedding) nennen, sowie weitere experimentelle
Ansitze in verschiedenen Stiddten (Reiner Staubach nennt explizit Ham-
burg, Stuttgart, Miinchen, Diisseldorf und Essen, vgl. Staubach 1994). Ty-
pisch fiir diese Projekte war eine (Teil-) Finanzierung mit Mitteln des
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Die beiden Diskurse zur ,,Sozialen Stadt — Spaltung der Stédte so-
wie Krise und Perspektiven des kommunalen Sozialstaats — werde ich
nun in gebotener Kiirze vorstellen, da sie wichtige Argumente her-
vorbrachten, die im Politikprozess aufgegriffen wurden, den ich an-
schliefend nachzeichne. Fiir beide Diskurse lisst sich jeweils ein ,,pro-
grammatischer” Schliisseltext markieren, der die wesentlichen Argu-
mente der Debatte herausstellt und auf den Begriff der ,,Sozialen Stadt*
bringt. Das ist zum einen der Beitrag ,,.Die Krise der ,sozialen Stadt**
von Hartmut HiuBermann (2000), zum anderen der Aufsatz ,,Krise und
Perspektiven der sozialen Stadt“ von Walter Hanesch (1996). Beide
Texte waren iiber die Verdffentlichung in der Reihe der Bundeszentrale
fiir politische Bildung ,,Aus Politik und Zeitgeschichte* (Beilage der
Wochenzeitung ,,Das Parlament®) einem breiten Publikum zuginglich.
Wenngleich ich versuche, die zentralen ,,Sprecher und Argumente in
beiden Diskursen abzubilden, werde ich im Argumentationsgang regel-
miBig auf diese beiden Beitrdge zuriickgreifen. Es konnte durch die
Nennung dieser beiden Texte der Eindruck entstehen, dass die beiden
Diskurse zeitlich aufeinander folgten, dies ist nicht der Fall. Sie wurden
parallel und unter intensiver wechselseitiger Bezugnahme seit etwa
Mitte der achtziger Jahre gefiihrt.

Die ,,Spaltung der Stadte” und die ,,Abwértsspirale“ der
benachteiligten Quartiere

Im ersten der beiden Diskurse stand die ,,soziale Stadt“ fiir eine distinkte
gesellschaftliche Ordnung — die ,,sozial gemischte* europdische Stadt.
Diese Ordnung war in eine ,,Krise* geraten, und die stadtsoziologische
Forschung suchte in den 1990er Jahren nach Begriffen, um den sozialen
Wandel zu fassen. Dabei fiel der Blick vor allem in die USA, wo sich
die gesellschaftliche Polarisierung schon drastischer abzeichnete. Impor-
tiert wurden nicht nur Szenarien moglicher Tendenzen sondern auch ein
Fachvokabular, das die Debatte dann auch prigen sollte.”® Begriffe wie

EFRE oder des ESF, insbesondere im Rahmen der Gemeinschaftsinitiative
Poverty III (1989-1994). Thnen folgten bald erste Landesprogramme in
Hamburg (Revitalisierungsprogramm 1989, Soziale-Brennpunkte-Pro-
gramm 1992, Armutsbekdmpfungsprogramm 1994) und Nordrhein-
Westfalen (ABM und Stadterneuerung 1988, Stadtteile mit besonderem
Erneuerungsbedarf 1994) (vgl. Lang 1994, Staubach 1994).

28 An diesem Diskurs waren mit den beiden Stadtsoziologen Hartmut
HiuBermann und Jens Dangschat zwei Autoren mafBgeblich beteiligt, die
mit Gutachten und Konzepten die sozialen Stadtpolitiken in Hamburg
(Dangschat zusammen mit Monika Alisch) und Berlin (Hduermann zu-
sammen mit Andreas Kapphan und der Gesellschaft fiir Stadterneuerung
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die ,,quartered city” und insbesondere die ,,new urban underclass* wur-
den sowohl in Theoriedebatten diskutiert und adaptiert als auch leitend
fiir empirische Untersuchungen (vgl. u.a. HéuBermann/Siebel 1987,
Dangschat/Alisch 1993, Kritke 1995, H&duBermann 1997, Kronauer
1997, Siebel 1997, Heitmeyer et al. 1998a, Kronauer 2002).

Ein wichtiger Referenzpunkt war die Arbeit von William Julius
Wilson ,,The truly disadvantaged. The inner city, the underclass, and
public policy* aus dem Jahr 1987 und der damit verbundene Streit iiber
die Frage einer ,,Kultur der Armut“ (Wilson 1987). Auch Beobachtun-
gen aus Frankreich waren einflussreich, insbesondere die Studie ,,Im
Aus der Vorstiddte. Der Zerfall der demokratischen Gesellschaft von
Francois Dubet und Didier Lapeyronnie aus dem Jahr 1992, die 1994 auf
Deutsch erschien (Dubet/Lapeyronnie 1994). Aus der franzosischen
Armutsforschung wurde der Begriff der ,,exclusion®, der ,,sozialen Aus-
grenzung®, aufgegriffen. Ein wichtiger Unterschied zwischen den Beo-
bachtungen aus den USA und aus Frankreich war, dass sich die ,,Hyper-
ghettos* in den US-amerikanischen GroBstddten in den Innenstidten be-
fanden, quasi zuriickgeblieben in den Suburbanisierungswellen, wihrend
in Frankreich die Vorstddte, GroBsiedlungen an der Peripherie, im
Blickpunkt standen. Fiir die Entwicklung der deutschen Stidte waren
beide Dimensionen bedeutsam —fiir beide Siedlungstypen wurde ein
,2Abrutschen® ins ,,soziale Abseits* befiirchtet. Die Bilder aus den USA
und aus Frankreich dienten dabei in erster Linie als Szenarien drohender
zukiinftiger Entwicklungen, die es zu verhindern gelte.”

Zentrale Schlagworte in diesem Diskurs waren neben dem Begriffs-
paar Ausgrenzung/Unterklasse die ,,Abwirtsspirale” benachteiligter
Quartiere und die ,,Quartierseffekte — zusitzlich benachteiligende Ef-
fekte, die durch das Leben in diesen Stadtteilen entstehen. Diese Uberle-
gungen miindeten in der ,,Kontexttheorie®, mit der die soziale Stadtpoli-
tik schlieflich begriindet wurde. Argumentatives Gewicht wurde den
Beobachtungen zusitzlich iiber die Kontrastierung der — bedrohten — eu-
ropdischen Stadt mit der — drohenden — amerikanischen Stadt verliehen.
Eine Politik gegen die Abwirtsspirale benachteiligter Stadtteile war da-

S.T.E.R.N.) auch unmittelbar vorbereiteten (vgl. u.a. Alisch/Dangschat
1993, Alisch/Dangschat 1998, Dangschat 1995, 1998, 1999, Hiauflermann/
Siebel 1987, HdauBermann 1997, 1998, 2000). Ihre Positionen werde ich
besonders hervorheben.

29 Mit diesen Begriffen (,,Abrutschen® ins ,,soziale Abseits*) wurde in den
Politikdokumenten der ARGEBAU das Policy-Problem gerahmt.
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mit zugleich eine Politik fiir die Bewahrung der Tradition und Kultur der
europiischen Stadt.*

Ausgrenzung/Unterklasse

Ende der 1980er Jahre wurde in der deutschsprachigen Armutsforschung
eine neue Qualitit sozialer Ungleichheit beobachtet, die sich in Be-
schreibungen wie der ,,Zweidrittel-Gesellschaft“ und Buchtiteln wie
,2Armut im Reichtum® (Breckner et al. 1989) bzw. ,,Armut durch Reich-
tum® (Salz 1991), ,,Armut im Wohlstand*“ (Doring et al. 1990) oder
~Armut im modernen Wohlfahrtsstaat™ (Leibfried/Voges 1992) duflerte.
Mit dem Begriff der ,sozialen Ausgrenzung® wurde auf eine mehr-
dimensionale Spaltung der Gesellschaft in ,,drinnen und drauf3en* ver-
wiesen. Aus stadtsoziologischer Perspektive stellte sich die Frage, in-
wiefern auch eine rdumliche Dimension der Ausgrenzung erkennbar sei
(Alisch/Dangschat 1993, Dangschat 1995, Hauflermann 1998, Kronauer/
Vogel 1998, HauBermann 2000). Jens Dangschat brachte dies auf die
These der ,,,Stadt als Ort und als Ursache von Armut und sozialer Aus-
grenzung® (Dangschat 1995). Hier schlossen sich Beitrége an, die eine
innere Spaltung* der Stddte konstatierten und mit Begriffen wie ,,dual
city* oder ,,quartered city* beschrieben (vgl. Hiulermann/Siebel 1987,
Alisch/Dangschat 1993, Froessler 1994b, Kritke 1995, Dangschat 1995,
Heitmeyer et al. 1998a, Keller 1999). In den Stédten, so der gemeinsame
Tenor, bildeten sich inselartig sozialrdumliche Milieus heraus, die sich
zunehmend gegeneinander abgrenzen.’' Als ,,aufgegebene Stadt* (Mar-
cuse 1989) wurden diejenigen ,,Inseln” beschrieben, in denen sich die
auf die ,,Schattenseite des gesellschaftlichen Polarisierungsprozesses‘
geratenen Bevolkerungsgruppen ,.konzentrieren®:

,Die ,aufgegebene Stadt’ — diese stddtische Raumzone ist das Quartier der
Verarmten, der gesellschaftlich Ausgegrenzten, der dauerhaft Erwerbslosen,
die keine Chance reguldrer Beschiftigung erhalten. Die ,aufgegebene Stadt
ist gewohnlich auch der Ort, wo sich Angehorige sozial diskriminierter, au-
Berhalb der ,Mehrheitsgesellschaft® stehender ethnischer Gruppen konzentrie-
ren. Gelegenheitsarbeit und ,informelle Wirtschaftsaktivitidten bestimmen die
Existenzbedingungen in diesen Quartieren* (Kritke 1995: 1751, in Anlehnung
an Marcuse 1989).

30 Diese Rahmung lésst sich auch im Diskurs zur Européischen Stadtepolitik
beobachten (s.o., vgl. auch Frank 2005).

31 Am deutlichsten sichtbar in Form von Gated Communities, die in den
1990er Jahren zunehmend auch in deutschen GroBstidten entstanden — ab-
geschlossene und bewachte Wohnsiedlungen fiir wohlhabende Schichten.
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Aus der US-amerikanischen Segregationsforschung wurde zeitgleich der
Begriff der ,,urban underclass* importiert, um die stddtische Dimension
der Armut zu kennzeichnen und das Leben in diesen Gebieten zu be-
schreiben. Der Begriff war ambivalent und umstritten, er wurde meist
auch nicht tibersetzt und in den Beitrigen mit einem Fragezeichen ver-
sehen, aber als Etikett fiir Marginalisierung, Armut und Ausgrenzung in
der Stadt hatte er sich schnell ausgebreitet (vgl. HauBermann 1997,
Siebel 1997, Kronauer 1997, Kronauer 2002, ausfiihrlich zur Begriffs-
diffusion Berking 2002, zur Kritik aus systemtheoretischer Perspektive
Kuhm 1999). Beide Begriffe — Ausgrenzung und Unterklasse — dienten
als ,,Metaphern®, um zu beschreiben, dass in der Gesellschaft eine ,,neue
Qualitit anhaltender Armut® und eine neue ,,soziale Spaltungslinie ent-
standen war, die in bisherigen, am Erwerbssystem orientierten Schich-
ten- und Klassensystem nicht mehr gefasst werden konnte (Kronauer
1997: 32f). Mit anderen Worten: die ,,Ausgeschlossenen [...] haben [...]
an den die kapitalistischen Arbeitsgesellschaften bewegenden Konflik-
ten keinen aktiven Anteil mehr* (Kronauer/Vogel 1998: 334).32 Der Ex-
klusionsbegriff stellte dabei auf ,,den Prozef} der Ausschliefung und [...]
die gesellschaftlichen Voraussetzungen der Ausgrenzung® ab, wihrend
,underclass* eher auf eine ,,bereits fixierte soziale Lage und Lebenswei-
se‘“ verwies (Kronauer 1997: 32).

Diskursstrategisch eroffnete die Thematisierung der rdumlichen
Dimension sozialer Ungleichheit die Moglichkeit, neue Formen der So-
zialpolitik, ndmlich die Uberwindung der Fokussierung auf das Indivi-
duum, einzufordern, wie in diesem Zitat von Jens Dangschat deutlich
wird:

,.Im Sinne der ,sozialen Stadt® wird auch die Sozialpolitik andere Wege gehen
miissen. Dies bezieht sich vor allem auf die Orientierung auf das Stadtquartier
als Handlungsebene* (Dangschat 2000: 155).%

Die Ausgrenzungsdebatte war eng verwoben mit Fragen der Zuwande-
rung und Integration von Ausldndern (HauBermann/Oswald 1997, Heit-
meyer et al. 1998a).* HiuBermann sah beispielsweise Mitte der 1990er

32 In der Armutsforschung wurde in dieser Zeit auch iiber die ,,neuen Uber-
fliissigen* diskutiert (vgl. u.a. Offe 1994, Bude 1998).

33 Ahnlich auch die Argumentation in BMBau 1993: 198f. Fiir sozialpo-
litische Konsequenzen des Ausgrenzungskonzepts siehe auch Siebel 1997:
70f. Siehe auch den Ressourcen-Ansatz bei Keim/Neef (2000).

34 Die Debatte steht im engen Zusammenhang mit den Forderungen nach ei-
ner Einwanderungspolitik und den Diskussionen iiber die Verschirfung
des Asylrechts 1993. Auch die rapide Zunahme rechtsradikaler Ubergriffe
in ostdeutschen Stidten Anfang der 1990er Jahre diirfte einen wichtigen
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Jahre verschiedene Anlésse fiir ,,die Kombination der Begriffe Zuwan-
derung, Stadtentwicklung und Unterklasse* gegeben. Migranten konzen-
trierten sich in den grofen Stddten, stieen aber im Unterschied zur Si-
tuation der Gastarbeiter in den 1960er Jahren auf eine Arbeitsmarktkrise,
in der gerade die Segmente wegbrachen, die ,.fiir Zuwanderer traditio-
nell den Einstieg bildeten: Industriearbeitsplétze, die keine oder nur ge-
ringe Qualifikationen voraussetzen® (HiuBermann 1998: 146).%

Zu einem zentralen Begriff wurde die ,,ethnische Segregation®, die
rdumliche Konzentration von Migranten. Die damit verbundene Frage
nach dem rechten ,,Mal} zwischen Integration und Segregation” (Heit-
meyer et al. 1998: 14, dhnlich: Dangschat 1996) wurde regelrecht zu ei-
ner stadtpolitischen Gretchenfrage. Kramer-Badoni skizziert in einem
kritischen Riickblick den enormen ,,Konsensdruck® in der damaligen
Diskussion:

,unter der Voraussetzung eines realen oder als real wahrgenommenen Pro-
blemdrucks ist es in der gesellschaftlichen wie wissenschaftlichen Auseinan-
dersetzung zu einigen Verwerfungen gekommen, die zu einem erheblichen
Konsensdruck hinsichtlich der Interpretation der Situation von Migranten ge-
fithrt haben. Dies mag wohl vor allem daran liegen, dass hinter vom politisch
korrekten Mainstream abweichenden Meinungen schnell politisch rechte Posi-
tionen vermutet werden. Wer z.B. rdumliche Segregation von Migrantinnen
und Migranten oder die Bildung ethnischer Kolonien nicht von vornherein ab-
lehnt, lduft Gefahr, in die rechte Ecke gestellt oder gar als politisch rechtsex-
trem denunziert zu werden (Krimer-Badoni 2002: 69).%

Hintergrund fiir die Ethnisierung der Debatte gebildet haben und den oft-
mals normativen Duktus in den Beitrdgen provoziert haben. Zwei wichtige
Sammelbdnde waren HéuBermann/Oswald 1997 und Heitmeyer et al.
1998a.

35 HéuBermann zieht Parallelen zur Urbanisierung im 19. Jahrhundert: ,,Wie
damals, als die biirgerlichen Stddte sich gegen die Neuankommlinge abzu-
schirmen versuchten, machen wir auch heute die Beobachtung, dass die
grofen Stadte mit der Immigration wenig anzufangen wissen, obwohl die
Zuwanderung sie nachweislich 6konomisch und kulturell immer berei-
chert hat“ (H&uBermann 1998: 145). Fiir die Situation in den spédten
1990er Jahren zeichnet er ein bedrohliches Bild: ,,Aus der Gleichzeitigkeit
von Arbeitsmarktkrise und Zuwanderung entsteht in den Stidten eine bri-
sante Situation, die seit Ende der achtziger Jahre den Boden fiir aus-
landerfeindliche Ausschreitungen bereitet hat™ (Hauermann 1998: 146).

36 Krimer-Badoni spielt damit auf die AuBerungen von Wilhelm Heitmeyer
gegeniiber Walter Siebel an (vgl. Heitmeyer 1998: 454).
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Die ,Abwartsspirale“ der benachteiligten Quartiere

Die Mechanismen, die zur Entstehung von benachteiligten Quartieren
fiilhren, hat Hartmut HauBermann in seinem im Kontext der sozialen
Stadtpolitik haufig zitierten Beitrag tiber die ,,Krise der sozialen Stadt”
systematisiert (H&duBermann 2000). Eine Variante sieht er in selektiven
Zu- und Wegziigen in die Gebiete und aus ihnen heraus: Diejenigen,
,»die am ja immer noch vorhandenen Wohlstand in unserem Land teilha-
ben“, ziehen aus den dichten GroBstddten ins Umland — getrieben von
Hektik und Larm, gelockt von griinem Garten und Eigenheimzulage. Als
zweite Variante beschreibt er eine kollektive Verschlechterung der sozi-
alen Lage der Bewohner in einem Gebiet: Der massive Abbau industriel-
ler Arbeitspldtze fithre in Wohngebieten, in denen hauptsédchlich Arbei-
ter wohnen, zu einem regelrechten ,,Fahrstuhleffekt®. Plakativ gespro-
chen: ,,Aus einem Arbeiterquartier wird dann ein Arbeitslosenquartier*
(HéuBermann 2000: 17).

Abbildung 1: Wirkungskette der sozialen Segregation
(nach Héufsermann)

(Quelle: Héufsermann 2000: 17)

Zusammengenommen, so Haulermanns These, bewirken diese Faktoren
eine ,,kumulative Abwértsentwicklung®:

,,Mit jeder Stufe der Verschirfung der sozialen Probleme verlassen diejenigen
Haushalte, die noch tiber Wahlmoglichkeiten verfiigen, die Quartiere, womit
dann die Konzentration und Dichte sozialer Problemlagen weiter zunimmt.
Das ist ein Prozefl der ,Abwirtsentwicklung®, der sich selbst laufend verstirkt,
wenn er nicht durch koordinierte Anstrengungen von Bewohnern, Eigen-
tiimern, Gewerbetreibenden und Stadtpolitikern unterbrochen wird” (ebd.: 17).

135



https://doi.org/10.14361/9783839406229-003 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

SOZIALE STADTPOLITIK

Angesichts dieser Tendenzen stiddtischer Entwicklung, und konfrontiert
mit Ausschreitungen nicht nur in den US-amerikanischen ,,Hyper-
ghettos™ und in den Vorstiddten Frankreichs, sondern auch mit rechts-
extremistischen Ubergriffen in ostdeutschen Stddten, stellte sich die
Frage, ob und inwiefern die so entstehenden ,,Riume der Verlierer*
(Heitmeyer et al. 1998b: 9) fiir ihre Bewohner eine zusitzliche Benach-
teiligung darstellen. Solche Mechanismen wurden als ,,Kontexteffekte*
bzw. ,,Quartierseffekte” beschrieben (Kronauer 2002).37 HiuBermann
stellte drei Dimensionen negativer Effekte heraus: Durch die alltdgliche
Erfahrung von deviantem Verhalten festige sich in einem Quartier eine
eigenstindige, abweichende ,,Kultur* (soziale Dimension: Quartier als
Lernraum). Dieses ,negative soziale Lernen“ werde noch verstirkt
durch fehlende oder schlechte Infrastruktur in den Gebieten (materielle
Dimension) sowie durch Stigmatisierung von auBlen (symbolische
Dimension) (vgl. HauBermann 2000: 20, vgl. auch Alisch 2002: 47,
HiuBermann/Siebel 2004: 165).38 In der Summe, so die These, fiihren
diese Prozesse zu ,,Ghettos ohne Mauern® (HiuBBermann 2000: 21, nach
einem Begriff von Hess/Mechler 1973).

Verschiedene empirische Studien haben sich dann auch seit etwa der
zweiten Hilfte der 1990er Jahre mit ,,Quartierseffekten* befasst und ver-
sucht, sie zu messen oder nachzuweisen (Friedrichs/Blasius 2000, Far-
wick 2001, Kronauer/Vogel 2004). Das Bild, das diese Arbeiten zeich-
nen, ist uneindeutig. Wihrend Andreas Farwick in seiner Studie iiber
Bremen und Bielefeld armutsverfestigende Effekte von Wohnquartieren
konstatiert”’, kommen Martin Kronauer und Berthold Vogel in ihrer
Studie iiber die Hamburger Quartiere Miimmelmannsberg und St. Pauli
zu eher skeptischen Einschitzungen:

,.Es bleibt dabei: Die Frage, wie Quartiere mit einem hohen Anteil von Ar-
beitslosen und Armen auf die Erfahrungen mit sozialer Ausgrenzung und
Ausgrenzungsbedrohung wirken, lédsst sich auch anhand unserer beiden Fall-
beispiele nicht eindeutig beantworten. Selbst wenn man die Frage spezifiziert
und unterschiedliche Quartierstypen unterscheidet, ergibt sich kein einheit-
liches Bild. Zwei Griinde haben sich als ausschlaggebend erwiesen: Unter-

37 In frithen Beitrigen war die Thematisierung von Quartierseffekten noch
ausgeglichen, auch positive Quartierseffekte schienen denkbar (vgl.
Herlyn et al. 1991). In den spdten 1990er Jahren war der Begriff eindeutig
negativ konnotiert.

38 Ahnliche Konzepte finden sich auch bei Werlen (1997: 259ff) und Keller
(1999: 87ff) sowie bei Lépple (1991).

39 Allerdings schrinkt er seine Befunde dahingehend ein, dass ,,bisher nicht
endgiiltig gesagt werden kann, auf welche Weise negative Wohn-
umfeldeffekte von Armutsquartieren vermittelt sind*“ (Farwick 2004: 305).
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schiedliche Quartierstypen enthalten sozial unterschiedlich zusammengesetzte
Armutspopulationen. Uberdies wirken die Lebensbedingungen in jedem Quar-
tier auf Teilpopulationen der Arbeitslosen und Armen in jeweils unterschiedli-
cher Weise. Soziale Merkmale und Quartiersmerkmale gehen also jeweils spe-
zifische Verbindungen miteinander ein* (Kronauer/Vogel 2004: 256).

Kontexttheorie als Politikbegriindung

Trotz des empirisch unklaren — und nur von sehr wenigen Studien ge-
zeichneten — Bildes hat sich die (Hypo-)These der Quartierseffekte als
politikbegriindendes Konzept (die sog. Kontexttheorie) der sozialen
Stadtpolitik durchgesetzt. So findet sich in der Verwaltungsvereinbarung
zwischen Bund und Lindern iiber die Stiddtebauforderung in den Aus-
fiihrungen zum Programm ,,Stadtteile mit besonderem Entwicklungs-
bedarf — die soziale Stadt* folgende Formulierung:

,In immer mehr Stadtteilen verschirfen sich soziale, wirtschaftliche und
stiddtebauliche Probleme. Es sind Stadtteile, die infolge sozialraumlicher Seg-
regation davon bedroht sind, ins soziale Abseits zu rutschen* (VV Stéidtebau-
forderung 1999: Praambel Abs. II).

Deutlich scheint die Kontexttheorie auch in der Figur der ,,sozialen
Missstiande* durch, wie sie in § 171 e Abs. 2 BauGB formuliert ist:

»Soziale Missstdnde liegen insbesondere vor, wenn ein Gebiet aufgrund der
Zusammensetzung und wirtschaftlichen Situation der darin lebenden Men-
schen erheblich benachteiligt ist.*

Dieser Begriindungszusammenhang wird auch in der Zwischenevalu-
ierung des Bund-Lédnder-Programms ,,Stadtteile mit besonderem Ent-
wicklungsbedarf — die soziale Stadt* expliziert. Dort konstatiert das von
Hartmut HiauBermann geleitete Evaluatoren-Team:

,,.Die Kontext-Theorie [...] muB [...] einer Strategie fiir die Entwicklung derje-
nigen Quartiere zugrunde gelegt werden, die ins ,soziale Abseits® zu geraten
drohen. Auf diese Theorie muf3 eine ,Politik der Sozialen Stadt‘ aufbauen®
(IfS 2004: 38).

Die Theorie wird in der Folge auch noch einmal umrissen:

,Bei den ,benachteiligten Quartieren‘, die die Zielgebiete des Programms
Soziale Stadt sind, sind nicht (mehr) in jedem Fall bauliche Probleme der Aus-
gangspunkt fiir die ,problematische Entwicklung®, vielmehr besteht das Pro-
blem in einer verhdngnisvollen Verschrinkung von sozialen, baulichen und
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rdumlichen Entwicklungen, die eine ,Abwirtsspirale® bewirken [...]. Das Er-
gebnis der ,Abwirtsspirale* sind ,Quartierseffekte®, die die Lebenschancen der
Bewohner beeintrachtigen und in der Folge auch ein Problem fiir die Stadt-
entwicklung insgesamt hervorbringen® (ebd.: 39).

Ahnlich auch eine weitere Passage:

,Der Diagnose ,Defizite der Sozialstruktur’, wie es im Leitfaden [der
ARGEBAU zur Ausgestaltung der Gemeinschaftsinitiative ,,Soziale Stadt®,
S.G.] heiB}t, oder ,Soziale Missstinde‘, wie die neue gesetzliche Formulierung
lautet, liegen Annahmen zu ,Kontexteffekten® zugrunde. Damit sind Wir-
kungen auf die Lebenslagen und Lebenschancen gemeint, die sich aus der
rdumlichen Konzentration bestimmter Bevolkerungsgruppen ergeben. Wenn
ein Quartier eine einseitige Zusammensetzung solcher Haushalte aufweist, die
mit vielen sozialen Problemen behaftet sind, wird von negativen Kontext-
effekten ausgegangen® (ebd.: 39).

Abbildung 2: Kontext-Theorie (nach IfS)

(Quelle: IfS 2004: 39)
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Die ,européische Stadt” als ,soziale Stadt”

Die hier beschriebene Qualitit der Ausgrenzung wurde als ein neues
Problem fiir die europiischen Stidte angesehen.*” Die europiische Stadt
im 20. Jahrhundert hatte sich durch das ,,Zusammenwirken von 6kono-
mischem Wachstum und stadtpolitischer Regulierung* als ,,Integrations-
maschine® erweisen und die Herausbildung von solchen Armutsinseln
verhindern konnen (HauBermann 1998: 160).41 Dieses Modell wurde im
stadtsoziologischen Diskurs auch als ,,soziale Stadt* bezeichnet — der
Begriff des ,,Sozialen* verwies dabei auf das Vermeiden sozialer Segre-
gation durch offentliche Intervention:

,,Die europidische Stadt ist — trotz aller augenfilligen sozialen Ungleichheit in
der Wohnraumversorgung — eine ,soziale Stadt‘ in dem Sinne, dass sie eine

40 Als Ursachen der ,Integrationskrise der Stidte” (Heitmeyer et al. 1998b:
9) galten Faktoren wie die ,,so0zio-okonomische Polarisierung®, ,,sozio-
demographische Entdifferenzierung* (,,neue Haushaltstypen®), ,,sozio-kul-
turelle Heterogenisierung™ und ,,sozialrdumliche Polarisierung” (Dang-
schat 1996). Hauermann (1998) sah das Zusammenwirken von drei Pro-
zessen — demographischem Wandel, Wandel auf dem Arbeitsmarkt und
auf dem Wohnungsmarkt — als Ursache fiir sozialriumliche Polarisierung
(HauBermann 1998).

41 Dieser Standpunkt wurde vor allem von HiduBlermann vertreten. Eine Kri-
tik an diesem Bild findet sich bei Krimer-Badoni: ,,[...] die einzige im
Sinne von HiuBermann wirklich herausragende Phase sind die Jahre 1950
bis 1975 [...]* (Krdmer-Badoni 2002: 73). Bei HéuBermann finden sich
zwei Modelle der Integrationsmaschine. Wihrend das hier erwihnte euro-
pdische Modell vor allem auf staatliche Intervention im Wohnungsbau ab-
stellt, gilt grundsitzlich fiir die kapitalistische Stadt, also auch und insbe-
sondere fiir die US-amerikanische, als wesentlicher Integrationsmodus die
,.Gleichgiiltigkeit™ (HduBermann 1995). Diese These leitet er ab aus einer
Diskussion der Stadttheorien von Simmel und von Park, die sich bei aller
Unterschiedlichkeit — Simmels Urbanititstheorie bezeichnet Haulermann
als eine ,,Stadt der Kilte“, wihrend Park eine ,,Grof3stadt aus warmen Nes-
tern beschrieben habe — in diesem Punkt treffen: ,,In beiden Entwiirfen zu
einer soziologischen Stadttheorie wird die Fremdheit und die Distanz der
Individuen, die Unvertriglichkeit, ja Feindschaft des Heterogenen und die
dennoch gegebene Moglichkeit der Koexistenz zum zentralen Merkmal
des Stidtischen. Die Frage danach, wie Unterschiedliches und Gegensitz-
liches verbunden werden konne, wie GrofBstadt iiberhaupt moglich ist,
wird beantwortet mit einem einheitlichen Denkmuster: durch Separierung,
durch Segregation, durch Abtrennung. Die GroBstadt, so lautet die sozio-
logische Antwort, ist eine Kultur der Differenz und der Indifferenz. Der
Modus der Integration ist der Verzicht auf soziale Anpassung, Toleranz
beruht auf Gleichgiiltigkeit® (HauBermann 1995: 94). Integration iiber
Gleichgiiltigkeit setzt allerdings Wachstum voraus, dann konnen ,,Konkur-
renzen zu Differenzen, nicht zu Gegensitzen werden (HauBermann 1998:
158).
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hohe Integrationskraft dadurch entfalten konnte, dass die rdumlichen Un-
gleichheiten durch stadtpolitische Eingriffe im Wohnungsbau gemildert wer-
den konnten* (ebd.: 162).

Das Ziel der wohnungspolitischen Intervention im 20. Jahrhundert war
die Entkopplung der Position am Arbeitsmarkt von der Wohnraumver-
sorgung gewesen. Das bedeutete zugleich, dass es um die Versorgung
der Massen ging und nicht um Armen- oder Obdachlosenfiirsorge:

,.Der ,soziale Wohnungsbau* war nie als ,sozial‘ in dem Sinne konzipiert, dass
er v.a. die Armsten und Bediirftigsten versorgen sollte; er war nie ,sozial® im
Sinne von residualer Fiirsorge, sondern ,sozial* im Sinne von Gesellschaftspo-
litik — wie es spiter in den Wohnungsbaugesetzen formuliert wurde: fiir die
,breiten Schichten‘ des Volkes* (ebd.: 162).

Uber den sozialen Wohnungsbau konnten somit Gebiete mit ,,ausgeprig-
ter sozialer Mischung® entstehen (ebd.: 163).42 Der Riickzug aus dem
sozialen Wohnungsbau — Ende 1996 wurde der soziale Mietwohnungs-
bau vom Bundesbauminister ,.ex officio fiir beendet erklart (vgl.
HiuBermann 1997: 26) — fiihrte nun zu einem ,,Funktionswandel [...]
zum letzten Auffangnetz der Wohnungsfiirsorge fiir Notfille* (HaufBer-
mann/Siebel 2002: 57). Er stellte den bisherigen wohnungspolitischen
Ansatz geradezu auf den Kopf: Aus den Orten der Integration wurden
Orte der Ausgrenzung. Die Spaltung der Stidte kiindete somit vom Ende
des sozial- und wohnungspolitisch vermittelten Modells der ,,sozialen
Stadt”. Insofern ist die Formulierung der sozialen Stadtpolitik in
Deutschland als Suche nach einer neuen ,,Sozialen Stadt” zu verstehen.
Sie ist untrennbar mit dem Riickzug aus dem sozialen Wohnungsbau
bzw. mit dessen De-Institutionalisierung verbunden und versucht, unter
neuen Bedingungen das Ziel der Vermeidung sozialer Segregation mit
neuen Instrumenten zu erreichen.

Die Krise des kommunalen Sozialstaats

Neben der Diskussion iiber die ,Spaltung® der Stddte wurde in der
Stadtforschung in den 1990er Jahren eine zweite Perspektive auf die
»soziale Stadt* gerichtet. Sie nahm das deutsche Modell ,,kommunaler
Sozialstaatlichkeit in den Blick und setzte das Bild der ,,sozialen Stadt*

42 Die spite Phase des sozialen Wohnungsbaus jedoch, vor allem die GroB-
siedlungen der 1960er und 1970er Jahre, nimmt HéuBermann aus seinem
Lob ausdriicklich aus, da sie als gigantische monofunktionale Schlafstét-
ten das Prinzip der Kleinteiligkeit verlieBen (vgl. HduBermann 1998:
163f).
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synonym zum ,kommunalen Sozialstaat” (vgl. insbesondere Hanesch
1996, 1997¢c, 1999, Bartelheimer 1997, 2001). Das Modell des ,.kom-
munalen Sozialstaats* leitet sich zunichst aus dem Sozialstaatsgebot und
der verfassungsméfig verankerten ,,Allzusténdigkeit der Gemeinden fiir
die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft (Kommunale Selbst-
verwaltung) ab (vgl. Hanesch 1997b: 7). Es umfasst traditionell zwei
Handlungsdimensionen: die Gewihrleistungen materieller Sozialhilfe-
leistungen sowie die Versorgung mit sozialer Infrastruktur.*® Seit den
spaten 1970er Jahren hat sich das Spektrum angesichts einer zunehmen-
den ,,Kommunalisierung* sozialpolitischer Probleme im Zusammenhang
mit 6konomischem Strukturwandel und (beginnender) Massenarbeits-
losigkeit sowie staatlichen ,,Konsolidierungs- und Umbaustrategien® er-
weitert und die Kommunen sind regelrecht zum ,,Sozialstaat in Reserve*
geworden (Hanesch 1996, vgl. auch Heinelt/Wollmann 1991, Borst et al.
1990, Blanke/Evers/Wollmann 1986).

Die ,,Krise der sozialen Stadt” (Hanesch 1996) bezieht sich in die-
sem Diskurs auf die ,,Uberforderung“ der Kommunen mit dem gewach-
senen sozialpolitischen Ausgabenspektrum bei zugleich dramatischer
Haushaltssituation ,,im Zangengriff staatlicher Konsolidierungs- und
Umbaustrategien (Hanesch 1996: 24 und Hanesch 1997c: 31, siehe
auch die Beitridge in Blanke 1991, Heinelt/Wollmann 1991 und Borst et
al. 1990). Wichtige Begriffe in diesem Diskurs waren ,,intermedidre Or-
ganisationen/Dritter Sektor”, ,jintegrierte Politikansidtze* und ,lokale
Partnerschaften sowie — iibergreifend — das Modell des ,,aktivierenden
Staates‘.

Die Positionen in der Debatte iiber Auswege aus der Krise waren
kontrovers. Ein wesentlicher Streitpunkt war das Verhiltnis zwischen
lokaler Politik und zentralstaatlicher Steuerung: Einerseits wurde eine
zunehmende Zentralisierung von Macht und Entscheidungskompetenz
beobachtet, auf der anderen Seite eine Aufwertung der Kommune als
,,Gegenmacht* (vgl. Blanke et al. 1986, Blanke/Benzler 1991, die De-

43 Kramer unterscheidet zwischen einer stidtischen Sozialpolitik und einer
sozialpolitischen Stadtpolitik. Wihrend die stddtische Sozialpolitik vor-
nehmlich auf Hilfe in Notfillen und soziale Kontrolle gerichtet war und
,der Gedanke der sozialen Integration keine zentrale Bedeutung“ hatte,
ging es in der sozialpolitischen Stadtpolitik ,,sowohl um Versorgung als
auch um soziale Integration tendenziell aller Stadtbewohner und in gewis-
sem Maf3e auch aller in der Stadt Anwesenden® (Kramer 2002: 198). Das
Programm ,,soziale Stadt* steht fiir Kriimer eindeutig in der letzteren Tra-
ditionslinie. Dort gehe es nicht um den Einzelnen, vielmehr organisiere
das Programm ,,die soziale Integration der ,Entbehrlichen’ [...] in kollekti-
ver Form, d.h. als Angehorige einer real vorhandenen, alltdglich erfahrba-
ren, sozialrdumlichen Einheit, nimlich des Stadtteils* (ebd.: 202).
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batte zwischen HauBermann 1991a, 1991b und Mayer 1990, 1991a,
1991b). Wenngleich die Spielrdume lokaler Politik unterschiedlich ein-
geschitzt wurden, einte die Beitrdge doch eine gemeinsame Perspektive,
ndmlich die Thematisierung der Interdependenz verschiedener Politik-
ebenen und die Ausdifferenzierung von Akteurskonstellationen (und
somit von Koordinationsmodi) in lokalen Politikprozessen — also den
Gegenstinden, die seit den spiten 1990er Jahren als ,,urban governance*
diskutiert werden.

So richtete sich auch ein wesentliches Augenmerk auf Akteure
,zwischen Markt und Staat“, die zunichst in der lokalen Sozial- und Ar-
beitsmarktpolitik, quasi ,,zwischen Arbeitsamt und Ehrenamt* (Evers
1986: 15), aber auch in der Stadterneuerungspolitik und in der lokalen
Gesundheitspolitik auftraten: ,,unkonventionelle® Initiativgruppen und
Sozialprojekte, die grofiteils aus den ,,neuen sozialen Bewegungen* der
1970er und 1980er Jahre hervorgegangen waren (vgl. Evers 1986, 1990,
Evers/Wintersberger 1988, Kaufmann 1987, Trojan/Hildebrandt 1990,
Selle 1991, Anheier/Seibel 1990, Anheier et al. 1997). Mit dem Auf-
kommen dieser ,intermedidren Organisationen* (vgl. Selle 1991), die
auch als ,,Dritter Sektor (vgl. Anheier et al. 1997) bezeichnet werden,
war ,ein sozialpolitisch oft brisantes Gemisch zusammenwirkender
Tréiger, Akteure, Institutionen, Begriindungen und Vertragsformen* ent-
standen, das neue Fragen der Handlungskoordination aufwarf (Blan-
ke/Evers/Wollmann 1986b: 11, H.i.O.). Entsprechend zeichnete sich
Ende der 1980er Jahre die Forderung nach angemessenen, problemori-
entierten Verhandlungssystemen und integrierten Politikansdtzen zur
Erhaltung von Steuerungsfihigkeit zumindest implizit schon ab (vgl.
ausfiihrlich hierzu: Heinelt 2004: 34). So stellten Blanke und Benzler in
einem Uberblicksartikel zur lokalen Politikforschung 1991 fest:

Integrierte Losungskonzepte sowohl zwischen sekforalen Politikbereichen
als auch zwischen gebietskorperschaftlichen Politikebenen werden insgesamt
in der wissenschaftlichen Literatur und der politischen Praxis als das Desiderat
der nichsten Jahrzehnte genannt* (Blanke/Benzler 1991: 25, H.i.O.).

In der Diskussion iiber die ,,soziale Stadt* kam der Forderung nach ei-
nem integrierten Politikkonzept eine zentrale Bedeutung zu. Ein Gutach-
ten von Monika Alisch und Jens Dangschat fiir die Stadtentwicklungs-
behorde Hamburg (1993) stellte ein Konzept der ,,solidarischen Stadt*
vor, das immer wieder von anderen Autoren bekriftigt wurde (siehe die
Beitrige in Hanesch 1997a, Mirbach 1999). Alisch und Dangschat for-
dern ein Umdenken in der lokalen Wirtschaftspolitik, Arbeitsmarkt-
politik, Sozialpolitik und Wohnungspolitik und eine ,,stddtische Quali-
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titspolitik* (Alisch/Dangschat 1998: 157). Wihrend ihre frithen Uberle-

gungen im ,,Programm zur Armutsbekdmpfung® der Stadt Hamburg auf-

gegriffen wurden, entwickelten die beiden Autoren ihr Konzept weiter

und formulierten 1998 verschiedene Bausteine ihres Modells einer

»quartiersbezogenen Politik des sozialen Ausgleichs*:

e eine deutliche politisch-administrative Entscheidung fiir diese Ziel-
setzung* (des sozialen Ausgleichs, S.G);

e cine ,,dem Ziel angemessene sachliche und personelle Ausstattung®,

® ein ,grundlegender Umbau der Verwaltungsstrukturen®,

e _eine quartiersbezogene Arbeit, die quer zu den ,klassischen®
Ressorts aktiv wird* und

e eine Planungskultur, die Bewohneraktivierung als Qualitétsver-
besserung anerkennt und einsetzt“ (ebd.: 182).

In dieselbe Richtung wiesen auch die programmatischen Ausfithrungen
von Hanesch, der verschiedene Beitrige in der Debatte tiber den kom-
munalen Sozialstaat zusammenfiihrte und drei ,,Ansatzpunkte fiir eine
Zukunft der sozialen Stadt™“ erkannte (Hanesch 1996: 28, 1997: 43,
1999: 94): Es gehe darum, den Stellenwert des ,kommunalen Sozial-
sektors* zu stirken, der im Vergleich zu anderen Politikfeldern eher
durchsetzungsschwach sei; zudem miisse die ,,politische Segmentierung
und administrative Fragmentierung der Wahrnehmung und Bearbeitung
sozialer Probleme® iiberwunden werden und schlie3lich sei das diirftige
,,Informationsverhalten innerhalb des kommunalen Sozialsektors® zu
verbessern (Hanesch 1996: 28 unter Bezug auf Kriiger 1985).* Konkret
schldgt Hanesch drei Bausteine fiir eine solche Strategie vor:

44 Diese Vorschlige sind an die Kommunen gerichtet, um ihre verbleibenden
Handlungsspielrdume zu nutzen. Grundsitzlich, darin waren sich die Bei-
trdge einig, wiren Steuerreformen notwendig, um die Finanzausstattung
der Kommunen zu verbessern. Vorgeschlagen wurde auch die verfas-
sungrechtliche Festschreibung des ,,Konnexitétsprinzips®, nach dem eine
Aufgabenverlagerung (vom Bund auf die Kommune) nur mit ausreichen-
dem finanziellen Ausgleich rechtens wire. Schliellich wire den Kommu-
nen auch schon geholfen, wenn der Bund seinen sozialstaatlichen Aufga-
ben nachkommen wiirde in Form einer konsequenten Arbeitsmarkt-, Be-
schiftigungs- und Arbeitszeitpolitik, einer Neuorientierung der staatlichen
Wohnungspolitik und einer Weiterentwicklung der vorgelagerten Siche-
rungssysteme (z.B. iiber eine erginzende, bedarfsorientierte Grundsiche-
rung) (vgl. tiberblicksartig Hanesch 1996: 27). Die an die Kommunen ge-
richteten Vorschlidge sind somit nur als zwischenzeitliches Pflaster ge-
dacht, und nicht als langfristige Problemlosung. Hier wird Hanesch sehr
deutlich: ,,[...] muf} vor iiberzogenen Erwartungen und Hoffnungen ge-
warnt werden, durch einen Ausbau der kommunalen Sozialpolitik die
bundespolitischen Fehlentwicklungen in vollem Umfang korrigieren und
kompensieren zu konnen* (ebd.: 28).
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e . Ausbau von Sozialberichterstattung und Sozialplanung als Grund-
lage fiir eine bedarfsgerechte Priorititensetzung und Aufgabenerfiil-
lung*,

e  Dbiirgerorientierte Modernisierung der o6ffentlichen Verwaltung und
Herstellung neuer Kooperationsformen zwischen offentlichen und
freien Tragern®,

e Entwicklung eines offentlichen Diskurses auf der Basis breiter
Biindnisse zugunsten einer politischen Prioritit fiir die soziale Stadt*
(Hanesch 1996: 28, 1997c¢: 43, 1999: 94).

Im Bereich der Stadtplanung und Stadterneuerung wurden dhnliche An-
sitze diskutiert, die jedoch im Unterschied zu Hanesch in erster Linie
auf der Stadtteilebene ansetzten. Instruktiv waren vor allem die Beitrige
der Dortmunder Arbeitsgruppe Bestandsentwicklung um Klaus Selle,
Rolf Froessler und Reiner Staubach. Sie thematisierten unter dem Be-
griff der ,,Jokalen Partnerschaften® in einer Vielzahl an empirischen Bei-
spielen die Rolle von intermedidren Organisationen in der Quartiersent-
wicklung und entwickelten lehrbuchartig Konzepte fiir kooperative Pla-
nungsansitze (vgl. Froessler et al. 1994a, 1994b, Selle 1994a, 1994b,
1996, Staubach 1995). So stellte etwa Selle heraus, dass ,,Quartierser-
neuerung als soziale Aufgabe zu begreifen sei und entsprechend im Un-
terschied zu traditioneller, baulich orientierter Stadterneuerung ,,verin-
derte Arbeitsweisen und Organisationsformen erforderlich* mache:

,.Dem komplexen Wirkungsgefiige der Ausgrenzung muf} erstens ein ebenso
vieldimensionales Handlungskonzept gegeniibergestellt werden. Das bedingt
die Integration verschiedener bislang getrennter Handlungsfelder sowie deren
Ausrichtung auf die Ebene der stiddtischen Quartiere (,Territorialisierung®).
Verbunden ist damit zweitens intensives Bemiithen um Kooperation: Staat,
Gemeinden, gesellschaftliche Organisationen und freie Triger miissen ge-
meinsam handeln. Und drittens sollen die Menschen, um die es hier geht, bei
der Suche nach Losungsansitzen direkt beteiligt werden. Auf drei Schlagworte
reduziert: Diese Strategien sind integriert, kooperativ und aktivierend
zugleich® (Selle 1994a: 36).*

Diese Strategieansitze fiir eine soziale Stadt auf gesamtstiddtischer Ebe-
ne wie auf Stadtteilebene, die mit Konzepten eines ,,Wohlfahrts-
pluralismus® (Evers/Olk 1996) Hand in Hand gingen, kiindigten Uberle-

45 Die Bundesléinder, aus denen sich Wissenschaftler mit Vorschldgen fiir ei-
ne soziale Stadtpolitik meldeten, waren auch die ersten, die entsprechende
Landesprogramme auflegten: Hamburg (Alisch/Dangschat), Nordrhein-
Westfalen (Selle, Froessler, Staubach), Hessen (Hanesch) und Berlin
(HéuBermann/Kapphan).
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gungen zu einer Neubestimmung des Verhéltnisses von Staat, Markt und
Gesellschaft an, die in den spdten 1990er Jahren unter dem Stichwort
,Aktivierender Staat“ das bislang die Ara Kohl dominierende Bild des
,schlanken Staats* abldsen sollten.*® Diese Verschiebung bedeutete fiir
die offentliche Verwaltung die Ablosung der seit den spédten 1980er do-
minierenden Managementorientierung durch eine Orientierung an ,,Go-
vernance™ — hier verstanden als Regieren ,,mit“ der Gesellschaft, den
Blick nach ,,aulen® anstelle einer ,,Binnensicht des Managerialismus,
die Entdeckung von kooperativen und netzwerkartigen Steuerungsfor-
men als Alternative zwischen hierarchischer Steuerung und Privatisie-
rung und der Mdoglichkeit der Kombination verschiedener Steuerungs-
modi (,,mix of modes*) (vgl. Jann/Wegrich 2004: 203ff).

Das 1999 aufgelegte Bund-Léander-Programm ,,Stadtteile mit beson-
derem Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt” greift diese Diskussionen
auf und ist eng mit dem Leitbild des ,,aktivierenden Staates* verwoben:
Zum einen ist der ,,aktivierende Staat™ ein wichtiges politikbegriinden-
des Narrativ, zugleich bietet das Programm ein zentrales — und sicht-
bares — Testfeld fiir das iibergreifende Reformprojekt. Diesen Zusam-
menhang stellten auch die programmbegleitenden Wissenschaftler des
Deutschen Instituts fiir Urbanistik (DIFU) frih heraus (vgl. Franke/
Lohr/Sander 2000, Becker/Lohr 2000):

,»Das Programm Soziale Stadt enthilt in seinen Kernaussagen viele Elemente
dieses Ansatzes [des ,aktivierenden Staates”, S.G.]. In ihm verbinden sich so-
wohl Vorstellungen eines verdnderten Selbstverstindnisses staatlicher Aufga-
benwahrnehmung in Sozial-, Kommunal-, Stadtentwicklungs- und Stadterneu-
erungspolitik als auch die Aufforderung an alle beteiligten Akteure und Be-
troffenen, Lernbereitschaft und ein neues Denken fiir veréinderte Handlungs-
und Verhaltensmuster zu entwickeln. Dies zu fordern und zu erreichen stellt
eine der wichtigsten Aufgaben des neuen Politikansatzes dar* (Franke/Lohr/
Sander 2000: 256, H.i.0.)."

46 Vgl. zum Wandel verwaltungspolitischer Leitbilder und Modernisierungs-
diskurse Jann/Wegrich 2004, Jann 2001, Bandemer/Hilbert 2001, Braun
2001, Wollmann 2004, Wollmann 1996. Eine frithe Diskussion iiber den
aktivierenden Staat mit einem Beitrag des damaligen Ministerprésidenten
von Niedersachsen, Gerhard Schroder, findet sich bei Behrens et al. 1995
(Schroder 1995). Auf lokaler Ebene entspricht dem der Wandel von der
Dienstleistungskommune zur Biirgerkommune (vgl. Banner 1998, zitiert
bei Jann/Wegrich 2004: 202, vgl. auch Bogumil/Holtkamp/Schwarz 2003).

47 An anderer Stelle heilit es: ,,Mit dem ,Riickenwind‘ durch den aktivieren-
den Staat kann das Programm Soziale Stadt Initialziindung fiir Verdnde-
rungs- und Aktivierungsprozesse in Stadtteilen mit besonderem Entwick-
lungsbedarf sein“ (Franke/Lohr/Sander 2000: 266).
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»Soziale Stadt“: Problemdeutung und Lésungsansatz

Die Politikgestaltung der sozialen Stadtpolitik und die wissenschaft-
lichen Diskurse iiber die ,,soziale Stadt* sind eng miteinander verbun-
den. Die zentralen Autoren, die Diskurseliten, brachten ihre Argumente
und Problemdeutungen iiber Gutachten und Anhorungen in den Politik-
prozess ein, und ihre Argumente und ihr Vokabular wurden auch in den
Medien aufgegriffen (vgl. Schmidtke 2001). So spricht Walther auch
von einem ,,sozialwissenschaftlich vermittelten Lernprozess der Politik*
(Walther 2001: 533). In dieser Interaktion wurden die ,,Spaltung der
Stadt™ und die ,,Abwirtsspirale benachteiligter Quartiere zur Story-
Line fiir die Desintegration in den Stidten. Mit ,,lokalen Partnerschaf-
ten* standen Ansitze bereit, dem entgegenzutreten — sie wurden noch
gestirkt durch ihre Verankerung in europdischen Best-Practice-Beispie-
len und erfolgreich anlaufenden Landesprogrammen. Die Verbindung
der beiden Diskursstringe zu einer Diskursformation bildet die (implizi-
te) ,,Theorie* und Handlungsorientierung der sozialen Stadtpolitik. Auf
den Punkt gebracht wird dies im Titel einer groen Veranstaltung der
Friedrich-Ebert-Stiftung aus dem Jahr 1999: ,,Modernisieren ohne aus-
zuschliefen — Quartiersentwicklung zur Verhinderung einer stiddtischen
Unterschicht™ (vgl. Friedrich-Ebert-Stiftung 1999). An den Politikpro-
zess richtet sich nun die Frage nach der instrumentellen bzw. regulativen
Ausgestaltung dieses Ansatzes.

Tabelle 4: Zentrale Konzepte in der Diskussion iiber die ,,soziale Stadt“
in den 1990er Jahren

Spaltung der Stiidte Lokale Sozialstaatlichkeit
® Soziale Exklusion/urban e Integrierte Politikansitze
underclass e Intermediére Organisationen
e Ethnische und soziale Segrega- e [ okale Partnerschaften
tion o Stadtteil-/Quartier(s)-
e Quartierseffekte management
e Wohlfahrtspluralismus
Literatur (Auswahl): e Zivilgesellschaft, Sozialkapital
HéuBermann/Siebel 1987, o Aktivierender Staat
Alisch/Dangschat 1993, Kritke
1995, die Beitrige in Leviathan Literatur (Auswahl): Heinelt/
25/1997 und in Heitmeyer et al. Wollmann 1991, Alisch/Dangschat
1998, Alisch/Dangschat 1998 1993, die Beitrége in Froessler et
al. 1994a, in Evers/Olk 1996, in
Hanesch 1997a, in Alisch 1998
und in Mirbach 1999
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Die Gemeinschaftsinitiative und das Bund-
Lander-Programm ,Stadteile mit besonderem
Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt“

Die bislang skizzierte Diskussion bildete den sozialwissenschaftlichen
Hintergrund fiir eine Ende der 1980er/Anfang der 1990er Jahre ein-
setzende politische Dynamik im Bereich der sozialen Stadtpolitik. Die
ersten Initiativen fanden auf kommunaler Ebene und auf Landesebene —
teilweise mit Unterstiitzung von Fordermitteln und -programmen im
Rahmen der europidischen Strukturfonds (Stiddtische Pilotprojekte,
POVERTY III) - statt, bundespolitisch setzte der konkrete Politikpro-
zess mit ein paar Jahren Verzogerung Mitte der 1990er Jahre ein. Im
Folgenden zeichne ich diesen Weg in vier Schritten nach. Zunichst geht
es um die Formulierung der Gemeinschaftsinitiative ,,Soziale Stadt®
durch die Vertreter der Linder in der ARGEBAU. Im zweiten Schritt
geht es um die daran anschliefende Formulierung des Programms ,,So-
ziale Stadt* seitens der Bundesregierung im Winter 1998/1999. Das
Programm ,,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale
Stadt* bildet seither als Investitions- und Leitprogramm die zentrale
Sdule der sozialen Stadtpolitik auf Bundesebene. Den dritten Schritt
stellt die Umsetzung und Programmbegleitung in den ersten Jahren dar.
Sie miindete in eine Phase der Verstetigung (vierter Schritt), zu der ne-
ben der Verankerung des Ansatzes im BauGB im Sommer 2004 die
Zwischenevaluierung und der auf ihren Ergebnissen aufbauende Antrag
der GRUNEN und der SPD im Februar 2005 zur Weiterentwicklung des
Programms als ,,Jernendes Programm® zu zdhlen sind (Deutscher Bun-
destag 2005a, 2005b). Diese jiingsten Entwicklungen, insbesondere die
Interpretation der Zwischenevaluation durch die Akteure des politisch-
administrativen Systems, fithren mich zu einer Einschétzung iiber die
Pfadabhingigkeit der Policy und des Politikprozesses, die ich abschlie-
Bend vorstellen und diskutieren werde.

Der Weg zur Gemeinschaftsinitiative ,,Soziale Stadt”
(1995-1998)

Die Gemeinschaftsinitiative ,,Soziale Stadt“ ist eine Initiative der
ARGEBAU. Die Diskussion der Landesvertreter iiber dieses Vorhaben
begann Mitte der 1990er Jahre. Als Anstof lassen sich zwei Diskussi-
onspapiere ausmachen, die 1995 auf der Tagesordnung standen. Zum ei-
nen war das der Abschlussbericht der Kommission ,,Zukunft Stadt
2000%, die vom damaligen Bundesministerium fiir Raumordnung, Bau-
wesen und Stddtebau in Auftrag gegeben worden war, um ,,die Zukunft
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von Wohnen, Leben und Arbeiten in der Stadt zum Thema einer 6ffent-
lichen Diskussion mit hohem intellektuellen Anspruch zu machen® (vgl.
Schwaetzer 1993: 0.S.). Der Bericht der von Ulrich Pfeiffer koordinier-
ten Kommission enthielt einen Abschnitt ,,Armut und Ausgrenzung ver-
hindern — die soziale Stadt“, in dem ,,Tendenzen zur rdumlichen und
sozialen Ausgrenzung grofler Minderheiten* beobachtet und daran an-
schlieBend gefordert wurde:

,,Dieses Auseinanderdriften zu vermindern, wird ein Leitthema der zukiinfti-
gen Stadtentwicklung sein miissen® (Bundesministerium fiir Raumordnung,
Bauwesen und Stddtebau 1993: 10).

Die Vorstellungen von einer ,,sozialen Stadt waren dabei recht umfas-
send, wie die folgende Passage illustriert:

,Eine soziale Stadt ist mehr als eine Stadt mit hohen Sozialleistungen. Eine
soziale Stadt nimmt in ihrer Gestalt und Gestaltung Riicksicht auf die schwa-
chen Nutzer und ihre Bediirfnisse. Kinderwagen sind hier nicht weniger wich-
tig als die Autos. Eine soziale Stadt erlaubt auch schwécheren Gruppen ent-
spannte und sichere Teilnahme am 6ffentlichen Leben. Eine soziale Stadt ist
auch eine angstfreie Stadt, in der Schwichere sich nicht bedroht fiithlen* (ebd.:
140).

Im Abschnitt ,,Strategien fiir eine soziale Stadt” wurden drei Ansatz-

punkte fiir eine soziale Stadtpolitik formuliert:

e Ansitze einer katalytischen Sozialpolitik* in Form einer Verkniip-
fung von bislang funktional spezialisierten Manahmen auf Quar-
tiersebene unter Einbeziehung von nachbarschaftlicher Selbsthilfe
(,,Nachbarschaftsorganisation®),

e cine wohnungspolitische ,,Strategie der rdumlichen Mischung* und
schlieBlich

e Mafnahmen zur ,,Férderung eines guten Zusammenlebens von Aus-
landern und Einheimischen® (ebd.: 198f).

Ein zweites Diskussionspapier brachte das Ministerium fiir Stadtent-
wicklung und Verkehr des Landes Nordrhein-Westfalen iiber Ministeri-
aldirigent Wolfgang Roters im Allgemeinen Ausschuss der ARGEBAU
ein. Das Papier war iiberschrieben mit dem Titel ,,Soziale Polarisierung
in den Stddten* und thematisierte, u.a. bezugnehmend auf Ausfithrungen
der Europidischen Kommission zur G URBAN, die Entstehung von ,,be-
nachteiligten Stadtteilen* als internationales Phénomen, das auch in
deutschen Stidten ein zunehmendes Problem darstelle und politischen
Handlungsbedarf evoziere:
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,Durch die rdumliche Konzentration von Armutsproblemen auf bestimmte
Stadtteile kommt es zu einem neuen Uberschneidungsfeld von Stadtentwick-
lungs- und Sozialpolitik. Nétig ist eine integrative, stadtteil- oder quartiersbe-
zogene Politik, die der ,Negativspirale’ und Ghettobildung entgegenwirkt*
(Roters 1995: 2).

Seine Einschdtzung der Ursachenkonstellation war dabei &duBerst um-
fassend:

,»Es muf} konstatiert werden, dass die Benachteiligung von Stadtvierteln das
Resultat in sich unstimmiger Systeme der Alterssicherung, der sozialen Siche-
rung und der Arbeitsférderung ist“ (ebd.: 2).

Als politische Antwort auf diesen Handlungsbedarf forderte Roters eine
»Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt®, stellte aber zugleich heraus,
dass Stadtpolitik das ,,Problem der sozialen Polarisierung™ nicht 16sen,
sondern ,,nur nachtriglich Symptome* bekdmpfen konne (ebd.: 2). Auch
wenn eine Ursachenbekdmpfung im Rahmen einer Stadtpolitik nicht
moglich sei, sei es aber dennoch wichtig, ,,durch kurz- und mittelfristig
wirkende sichtbare Signale ein Abrutschen zu vermeiden (ebd.: 2). Da-
bei sei Unterstiitzung durch die Lander erforderlich, und auch der Bund
sei aufgrund seiner Verpflichtung auf die Gleichheit von Lebenschancen
in die Verantwortung zu nehmen. Als Vertreter des Landes NRW for-
derte Roters die ARGEBAU daher auf:

,»Von der ARGEBAU sollte eine Initiative sowohl in Richtung Bund, Sozial-
und Arbeitsministerkonferenz und kommunaler Spitzenverbdnde mit dem Ziel
einer gemeinschaftlich verantwortlichen mittelfristig angelegten Aktion zur
Vermeidung/Milderung sozialer Disparitidten in den Stddten ausgehen (Ge-
meinschaftsinitiative ,Soziale Stadt®)* (ebd.: 3).

Eine solche Initiative sollte — der umfassenden Problemdiagnose ent-
sprechend — weitreichende sozial-, beschiftigungs- und stadtpolitische
Anderungen und Abstimmungen beinhalten. Gefordert wurde demnach
nichts Geringeres als eine umfassende Reform des kommunalen Sozial-
staats, wie folgende Auflistung deutlich macht:

,»Zu dieser Initiative sollten gehoren:

e die Verpflichtung der Kommunen zu einer Verstirkung des Quartiersbe-
zugs kommunaler Sozialpolitik,

e die Verpflichtung der Kommunen zu einer Lebensphasen iibergreifenden
Biindelung von Sozialpolitik zur Stirkung von Bindungskriften im Stadt-
teil,
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e die Verpflichtung der Kommunen zu einer Lebenslagenorientierung zur
Verbesserung der Teilhabemoglichkeiten (u.a. bessere Nutzung der Infra-
struktur, Offnung der Schulen usw.),

e die Verpflichtung von Bund und Léndern zu mehr Flexibilitit der kommu-
nalen Sozialpolitik und der Offnung von Gestaltungsspielriumen vor Ort,

e die Verpflichtung von Bund und Lindern fiir eine prioritire Behandlung
von Investitionsvorhaben zugunsten von mehr Beschiftigung,

¢ die Verpflichtung von Bund, Lindern und Gemeinden, die Uberginge zwi-
schen Beschiftigungs- und Qualifizierungsmafnahmen, informellen Tétig-
keiten, ungesicherten Beschiftigungsverhiltnissen, Existenzgriindungen
und Normalarbeit zu erleichtern,

e die Verpflichtung des Bundes, die Bundesfinanzhilfen fiir die Stidtebau-
forderung betréichtlich aufzustocken, da die Stddtebauforderung in ihrer
Anwendungsbreite ein wichtiges Scharnier zu anderen Investitions-
bereichen (Struktur-, Arbeitsbeschaffungs-, Qualifizierungs-, Verkehrs-,
Jugend- und Altenpolitik usw.) bildet und hiufig eine pragmatische, an-
wendungsfreundliche und vollzugsorientierte Losung komplexer Stadtteil-
probleme ermdoglicht (ebd.: 4).

Bei der 89. Ministerkonferenz am 30.11./01.12. 1995 wurden diese bei-
den Papiere zusammenhédngend beraten (Tagesordnungspunkte 10 und
11). Es wurde beschlossen, den Allgemeinen Ausschuss zu bitten, ,,das
vorhandene Material zu sichten und eine Beratung der nichsten oder
iiberndchsten Ministerkonferenz vorzubereiten (ARGEBAU 1995: 20).
Hierbei ist zu betonen, dass in beiden Dokumenten die Weiterentwick-
lung der Stiddtebauforderung zwar als ein wichtiger Aspekt Erwéahnung
fand, aber keinesfalls im Mittelpunkt der ,,Strategien fiir eine soziale
Stadt“ bzw. der ersten Skizze einer ,,Gemeinschaftsinitiative* stand.

Im Juni 1996 beschlo3 die Ministerkonferenz dann auf ihrer 92.
Sitzung, den Allgemeinen Ausschuss um einen ,,Erfahrungsbericht iiber
integrierte Handlungsansidtze von Kommunen und Léndern zur wirt-
schaftlichen und sozialen Stabilisierung gefihrdeter Stadtteile* zu bitten
(ARGEBAU 1996a:1, H.i.0.). Auf der 93. Ministerkonferenz der
ARGEBAU am 28./29.November 1996 in Potsdam wurde einstimmig
die Empfehlung einer Bund-Linder-Gemeinschaftsinitiave ,,Soziale
Stadt* verabschiedet und der Bund gebeten, ,,unter der Federfithrung des
Bundesministers fiir Raumordnung, Bauwesen und Stiddtebau an einem
nationalen Aktionsprogramm fiir Stadtteile mit besonderem Erneue-
rungsbedarf mitzuwirken (ARGEBAU 1996b:1). Mit dieser Initiative
sollte eine bessere Koordinierung bislang unabgestimmter Forderpro-
gramme auf Quartiersebene erreicht werden, wie folgende Passage zeigt:
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,Die Zersplitterung von Zweckzuwendungsbereichen erschwert hdufig komp-
lexe quartiersbezogene Handlungsansitze. Die staatlichen Finanzhilfen ver-
schiedener Ressorts, die jeweils fiir die bauliche, wirtschaftliche oder soziale
Verbesserung in stidtebaulichen Problemzonen geeignet sind, sind daher auf
Bundes- und Landesebene ressortiibergreifend zu koordinieren und in ihrem
Einsatz aufeinander abzustimmen. Die stiddtebauliche Erneuerung hat sich als
handlungsorientiertes und finanzpolitisches Instrument zur Biindelung 6ffent-
licher Aktivitdten auf kommunaler Ebene bewihrt. Finanzierungskontinuitét
ist hier mittelfristig zu gewdéhrleisten® (ebd.: 4).

Als konkreten Folgeschritt wurde an Bund und Léander appelliert, ein
entsprechendes Programm durch Forschung und erste inhaltliche Formu-
lierung vorzubereiten:

,Bund und Léander werden gebeten, den integrierten stidtebaulichen und sozia-
len Erneuerungsprozel mit erweitertem Aufgabenspektrum anhand charak-
teristischer Beispiel-Stadtteile im Rahmen des experimentellen Wohnungs- und
Stidtebaus zu fordern, wissenschaftlich zu untersuchen und zu evaluieren.
Parallel zu diesen Untersuchungen ist die Gemeinschaftsinitiative ,Soziale
Stadt® inhaltlich auszugestalten. Sie soll den Rahmen bilden fiir eine zwischen
Bund und Landern abgestimmte Strategie gegen die soziale Polarisierung in den
Stidten” (ebd.: 5).

Mit diesem Appell 16ste sich die Politikformulierung von einem bis
dahin noch impliziten Fokus auf eine Weiterentwicklung der kommuna-
len Sozialpolitik (Stichwort ,katalytische Sozialpolitik®) hin zu einem
stidtebaulichen Fokus.*® Etwa ein Jahr spéter, am 6.10.1997, legte der
Allgemeine Ausschuss einen ,,Bericht an die Ministerkonferenz der AR-
GEBAU zur Ausgestaltung der Gemeinschaftsinitiative ,Soziale Stadt
im Entwurf vor. Dort wurde festgestellt, dass die Lénder in unterschied-
lichem Mafle mit der Umsetzung der Initiative begonnen hatten und
empfohlen, das Stidtebauférderungsprogramm als Investitionspro-
gramm und auch als Leitprogramm einzusetzen. In diesem Entwurf
wurde nicht mehr von ,,Stadtteilen mit Erneuerungsbedarf gesprochen,
wie es bis dahin in Analogie zum Landesprogramm NRW der Fall ge-
wesen war, sondern von ,,Quartieren mit Entwicklungsprioritit (QEP)*
(ARGEBAU 1997: 2). Es wurde vorgeschlagen, finf Ziele ,,im Sinne

1133

1333

der Gemeinschaftsinitiative ,Soziale Stadt**“ zu formulieren:

48 Diese Verengung erinnert an die Entscheidung auf europiischer Ebene,
Quartierspolitik nicht im sozialpolitischen Pfad weiterzufithren (POVER-
TY III), sondern sie als in erster Linie strukturpolitisches Instrument wei-
terzuentwickeln (vgl. Kap. 3).
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,Die Aktivierung der oOrtlichen Potentiale sowie die Schaffung
selbsttragender Bewohnerorganisationen und sozialer Netze im
Quartier*,

e  die Stirkung der ortlichen Wirtschaft und in diesem Rahmen die
zielgerichtete Kooperation zwischen offentlicher Hand und privater
Unternehmerschaft®,

e  die Forderung aller Moglichkeiten, die ortliche Beschéftigungssitu-
ation zu verbessern®,

e die Wiederherstellung bzw. Absicherung gemischter Bewohner-
strukturen und die Vermeidung der Konzentration einseitiger Bevol-
kerungsstrukturen®,

e _die Verbesserung der lokalen Infrastrukturen im Interesse des so-

zialen Ausgleichs® (ebd.: 2).

Der Bericht umfasste eine Kurzcharakteristik der ,,Stadtteile und Gebiete
mit Entwicklungsprioritit®, die Konkretisierung der einzelnen Ziele der
Gemeinschaftsinitiative sowie ihre Untersetzung mit beispielhaften
MaBnahmen, Hinweise iiber die Funktion der Stidtebauforderung im
Rahmen der Politik fiir die Quartiere, Vorschldge fiir die fachiiber-
greifende Umsetzung auf kommunaler, Landes- und Bundesebene sowie
Forschungsergebnisse der DIFU-Expertise zur Vorbereitung von Mo-
dellvorhaben des experimentellen Wohnungs- und Stédtebaus. Als Ge-
bietskulisse wurden Stadtteile genannt, ,,die infolge sozialrdumlicher
Segregation davon bedroht sind, ins soziale Abseits abzurutschen® (ebd.:
6). Diese Gefahr gelte vor allem fiir ,,innerstédtische oder innenstadt-
nahe (oft griinderzeitliche) Stadtteile und Gebiete in benachteiligten Re-
gionen mit nicht modernisierter Bausubstanz und deutlich unter-
durchschnittlicher Umweltqualitit* sowie fiir ,,grole Wohnsiedlungen
aus der Nachkriegszeit und Wohnsiedlungen der abgezogenen Streit-
krifte mit weniger individueller Architektur, fehlender Nutzungs-
mischung und unzureichender Infrastruktur (ebd.: 7f). In diesen ,,QEP-
Quartieren® seien mittels einer Gemeinschaftsinitiative ,,Soziale Stadt*
Quartiersentwicklungsprozesse in Gang zu setzen, welche die sozialen
Problemgebiete zu selbstindig lebensfdahigen Stadtteilen mit positiver
Zukunftsperspektive machen sollen* (ebd.: 10). Eine solche Initiative
miisse verschiedene Handlungsfelder integrieren, genannt wurden die
Stirkung der lokalen Okonomie, die Erneuerung der Quartierszentren,
die Verbesserung und Ergidnzung der sozialen Infrastruktur und die
Sicherung von preiswertem Wohnraum bei gleichzeitiger Aufwertung
des Wohnumfelds. Grundsitzlich seien entsprechende MaSnahmen unter
,.Biirgermitwirkung® zu entwickeln und umzusetzen. Als Konsequenz
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aus der Integration verschiedener Handlungsfelder wurde die Notwen-
digkeit der Biindelung der entsprechenden Ressourcen angesehen:

»Zur Umsetzung der Gemeinschaftsinitiative bedarf es der Biindelung aller fiir
eine Verbesserung der QEP-Quartiere vorhandenen Ressourcen und Pro-
gramme insbesondere in den Bereichen Soziales, Beschiftigung, Wirtschaft,
Verkehr sowie bauliche und stidtebauliche Erneuerung™ ( ebd.: 19).

In diesem integrierten Ansatz wurde der Stidtebauforderung eine Dop-
pelrolle als wichtiges Investitionsprogramm und zugleich als koordinie-
rendes Leitprogramm zugeschrieben:

,»Als Investitionsprogramm kommt der Stidtebauférderung [...] eine wichtige
aber subsididre Bedeutung zu, die neben einem originidren Aufgabenfeld auch
Spitzenfinanzierungen im Bereich anderer Programme erméglicht. Dariiber hi-
naus ist sie als Leitprogramm fiir die Gesamtkoordination hervorragend geriis-
tet; sie kann eine Steuerungs- und Scharnierfunktion fiir die gesamte Quar-
tiers-Entwicklung iibernehmen* (ebd.: 19).

Betont wurde in dieser Empfehlung somit vor allem der letzte Punkt der
oben aufgezihlten Forderungen von Roters (,,die Stddtebauforderung be-
trachtlich aufzustocken®); die dort genannten verschiedenen ,,Verpflich-
tungen* von Kommunen, Bund und Léndern in Sozial-, Wirtschafts- und
Beschiftigungspolitik wurden hingegen nicht aufgegriffen. Fiir die ge-
meinsame Anstrengung von Kommunen, Lindern und Bund wurde fol-
gende Aufgabenteilung vorgeschlagen: Den Kommunen sollte die Auf-
gabe zukommen, ,,die Kooperation der betroffenen Fachressorts organi-
satorisch sicherzustellen und Koordinationsgremien einzurichten®, die
Gebietsauswahl vorzunehmen, integrierte Handlungskonzepte aufzustel-
len und ein ,,leistungsfihiges Stadtteilmanagement™ sowie ,,umfassende
Biirgermitwirkung® zu organisieren (ebd.: 20f). Auf Landesebene seien
die Abstimmung von Ressortprogrammen zu organisieren und ein Vor-
rang fiir die ,,QEP* einzurdumen (ebd.: 21). Auf Bundesebene wurde die
Federfiithrung beim BMBau gesehen. Auch hier sei die Zusammenarbeit
der Ministerien zu verbessern, explizit wurden das Wirtschaftsmi-
nisterium, das Sozialministerium und die Bundesanstalt fiir Arbeit ge-
nannt. Es wurde aber nicht darauf eingegangen, wie diese Zusammenar-
beit aussehen sollte.

Am 2.4.1998 legte der Allgemeine Ausschuss der ARGEBAU dann
einen Leitfaden zur Ausgestaltung der Gemeinschaftsinitiative ,,Soziale
Stadt“ vor, der im Wesentlichen auf dem Entwurf vom Oktober 1997 be-
ruhte (ARGEBAU 1998b). Unterschiede bestanden zwischen einzelnen
Formulierungen. Im Leitfaden war beispielsweise nicht mehr von
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,»Quartieren die Rede sondern von ,,Stadt- und Ortsteilen®. Wihrend im
ersten Entwurf von ,,Armutsgebieten* gesprochen worden war, waren es
nunmehr ,,sozial benachteiligte Gebiete”. Es ging auch nicht mehr um
eine ,,Strategie gegen die soziale Polarisierung in bestimmten Gebieten®,
sondern um eine ,,Strategie gegen die soziale Polarisierung in den Stid-
ten“. Die Stellung der Stidtebauforderung wurde gestirkt, indem der
Beisatz ,,aber subsididr” in der Beschreibung ihrer Bedeutung gestrichen
wurde. Ebenso gestrichen wurde die Forderung nach der Einrichtung
von Koordinationsgremien auf kommunaler Ebene.

Am 25. Juni 1998 présentierte der Allgemeine Ausschuss der 96.
Ministerkonferenz dann einen Zwischenbericht. Bei diesem Treffen be-
schloss die Ministerkonferenz die Gemeinschaftsinitiative. Auf der 98.
Ministerkonferenz (1999) wurden dann die Ausschiisse fiir Bauwesen
und Stiddtebau und fiir Wohnungswesen beauftragt, eine gemeinsame
Projektgruppe einzusetzen. Diese sollte ,,einen ersten Bericht zu Grund-
sédtzen, Instrumenten und Organisationshilfen fiir die Gemeinschaftsini-
tiative ,Soziale Stadt‘ erarbeiten. Dieser wurde zusammen mit dem
uiberarbeiteten Leitfaden vorgelegt und zustimmend zur Kenntnis ge-
nommen (vgl. ARGEBAU 1999). In die Uberarbeitung des Leitfadens
wurden die Ergebnisse und damit auch die Problemdeutungen des Gut-
achtens des GAW zu ,,Uberforderten Nachbarschaften“ einbezogen (vgl.
Leitfaden, zweite Fassung vom 1.3.2000, in DIFU 2003: 297ff). Hierauf
gehe ich im folgenden Abschnitt néher ein.

Mit dem Regierungswechsel im Herbst 1998 und der Erkldrung der
neuen rot-griinen Bundesregierung, ein Programm ,,soziale Stadt* aufzu-
legen, bekam der Politikprozess eine neue Dynamik. Der bislang avisier-
te Schritt, tiber Modellvorhaben im Experimentellen Wohnungs- und
Stadtebau (ExWoSt) weitere Erkenntnisse zu sammeln und ein Pro-
gramm schrittweise vorzubereiten, wurde gewissermafien iibersprungen.
In der Uberarbeitung des Leitfadens wurden so auch Ausfithrungen tiber
das Bund-Lénder-Programm aufgenommen und jeweils ein Kapitel iiber
vorhandene Rechtsinstrumente im Bereich des Stiddtebau- und Woh-
nungsrechts sowie {iber Forderprinzipien beim Einsatz 6ffentlicher Mit-
tel ergéinzt.” In dieser Fassung wurde zudem ausdriicklich auf die Ver-

49 Auch in dieser Neufassung haben die Fordergebiete einen neuen Namen
bekommen. Sie werden hier, dem Titel des Bund-Lander-Programms ent-
sprechend, als ,,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf* genannt.
Der Einfluss des GAW-Gutachtens duflert sich in einer griindlichen Um-
formulierung des Abschnitts zum Bereich ,,Wohnen®, in dem eine Reihe
wohnungswirtschaftlicher Maflnahmen aufgenommen wurden, und auch
im MaBnahmenbereich ,,Wohnumfeld“. Bei der Auflistung einzubezie-
hender Bundesministerien wurden die Bereiche Inneres sowie Bildung und
Forschung ergéinzt, was auf eine Verschiebung der Problemdeutung und
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kntipfungsmoglichkeit der sozialen Stadtpolitik mit Mitteln der EU-
Strukturpolitik hingewiesen.

Die Verhandlungen in den Gremien der ARGEBAU iiber die Forde-
rung und Formulierung einer sozialen Stadtpolitik liefen der Ein-
schitzung von Beteiligten zufolge relativ konfliktfrei, aber auch nicht
ganzlich reibungslos. Ein Streitpunkt war der Vorschlag eines geénder-
ten Verteilungsschliissels, der die Lander mit hohen Arbeitslosenzahlen
,.begiinstigte*. Die inhaltliche Ausgestaltung war weniger umstritten, da
einerseits der Ansatz, baulich-physische Erneuerung mit sozial- und be-
schiftigungspolitischen Mafinahmen zu flankieren, seit den Erfahrungen
mit der behutsamen Stadterneuerung in den 1980er Jahren schon etab-
liert und akzeptiert war und zugleich den Lindern ein grofler Spielraum
in der Auslegung des Leitfadens belassen wurde.”® Skeptisch positio-
nierten sich in den Debatten die Vertreter aus Baden-Wiirttemberg,
Bayern, Niedersachsen und Mecklenburg-Vorpommern, ,,Kdmpfer* fiir
die Sache waren vor allem die Vertreter der Stadtstaaten, Nordrhein-
Westfalen und Hessen. Neben Vorerfahrungen mit eigenen Landes-
programmen war ein wichtiger Faktor fiir die jeweiligen Haltungen
sicher die wahrgenommene Problembetroffenheit und der empfundene
Handlungsdruck — Verstadterung, Schirfe des wirtschaftlichen Struktur-
wandels, Arbeitslosenquote etc. Auch die politische Kultur im Land
spielte eine Rolle, also parteipolitische Konstellationen und die von der
Regierung vertretene Einstellung zum kooperativen Foderalismus, der
Zuschnitt und die Zusammenarbeit der Ministerien und schlielich auch
die personlichen ,,Steckenpferde* der beteiligten (Bau-)Minister.”!

Problemanalyse im Politiknetzwerk
Die Politikformulierung in der ARGEBAU war eingebettet in ein kom-

plexes System der Politikberatung, das im Wesentlichen auf drei Sdulen
aufbaute: Kommissionen und Gutachten, Ressortforschung sowie Anho-

eine zunehmende Gewichtung der Bereiche Kriminalitit und Schule
schliefen ldsst.

50 So haben sich dann auch beispielsweise Bayern und Baden-Wiirttemberg
zunichst sehr stark an Verfahren der ,.klassischen* Sanierung orientiert —
im Unterschied zu Léndern, die schon eigene Landesprogramme der sozia-
len Stadtpolitik erprobt hatten (Nordrhein-Westfalen, Hessen, Hamburg,
Berlin).

51 Diese Einschitzung wurde in Interviews mit einem Mitarbeiter im Sekre-
tariat der ARGEBAU (16.3.2004) und mit Franziska Eichstitt-Bohlig,
MdB (12.2.2004) sowie in verschiedenen informellen Gesprichen mit
Mitarbeitern von Landesverwaltungen und des DIFU bestitigt.
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rungen.”> Nach der Initiativfunktion des Roters-Papiers und der Fach-
kommission Zukunft Stadt 2000 — die sich in eine allgemeine Stimmung
einfiigten, die auch in dem oben gezeigten sozialwissenschaftlichen Dis-
kurs zu erkennen ist — waren vor allem das Gutachten ,,Uberforderte
Nachbarschaften” des GdW fiir die Problemdeutung und die DIFU-
Expertise ,,Stiddtebauforderung und Ressourcenbiindelung* zur Vorbe-
reitung eines ExWoSt-Forschungsfelds fiir die Instrumentierung bedeut-
sam (GdW 1998, DIFU 1998).”’

Die Politikberatung spielte eine zentrale Rolle sowohl fiir die Pro-
blemdeutung als auch fiir die Frage der Ausgestaltung der Gemein-
schaftsinitiative. Uber die Politikberatung konstitutierte sich eine ,,poli-
tikfeld-interne Offentlichkeit“ (Nullmeier 2001: 297), in welcher sich
seit Mitte der 1990er Jahre der Policy-Diskurs iiber die ,,soziale Stadt‘
entfaltete. Die an diesem Diskurs teilnehmenden, beratenden Akteure
stellten mit ihren Beitrigen Argumente und Frames bereit, die von der
Arbeitsgruppe der ARGEBAU zu einem Politikkonzept zusammenge-
fiigt wurden. In Anlehnung an Heclo ldsst sich dieses Vorgehen als ,,col-
lective puzzling* bezeichnen (Heclo 1974: 305). Uber die Gutachter und
Experten wurde dieses ,,puzzling” an den iibergreifenden Diskurs ge-
koppelt. Auf diese Weise verdichteten sich die Beitrdge nach einem zu-
nichst sehr umfassenden Bild von der ,,sozialen Stadt” zu einer Diskus-
sion tiber ,,Quartiere mit Entwicklungsprioritidt und es ergab sich eine
enge Verkniipfung einer bestimmten Problemdeutung (,,iiberforderte
Nachbarschaften*) mit einem Losungsangebot, das im Moglichkeits-
rahmen — sprich: Zustidndigkeitsbereich — der beteiligten Vertreter des
politisch-administrativen Systems lag, ndmlich die ,,Weiterentwicklung
der Stadtebauforderung®. Dieser argumentative Komplex wurde zur do-
minanten Diskursformation und fand seinen Ausdruck in dem Leitfaden,

52 Fiir einen knappen Uberblick iiber Formen der Politikberatung in Deutsch-
land siehe den Beitrag von Helmut Wollmann ,Politikberatung® im
Heidelberger Online Lexikon der Politik (www.politikwissen.de, konsul-
tiert am 17.08.2005, weiterfiihrend v.a. auch der Aufsatz von Braun 1998
sowie Wagner et al. 1991, Murswieck 1994 und Falk et al. 2006.

53 Schon im Mai 1996 hatte Empirica ein Gutachten zur ,,Neuorientierung
der Stiddtebauforderung™ verfasst, in dem ein ,,Programm zur Nachbar-
schaftsentwicklung* vorgeschlagen wurde (vgl. hierzu IfS 2004: 20). Die-
se Ergebnisse werden im DIFU-Gutachten (1998) ausfiihrlich referiert und
aufgegriffen. Im Zusammenhang mit dem DIFU-Gutachten wurde im
Mirz 1998 ein Expertenworkshop durchgefiihrt, bei dem mit den einge-
ladenen Wissenschaftlern und Vertretern von Verbianden und Kommunen
Forschungsfragen fiir das einzurichtende Forschungsfeld ,,Stadtteile mit
Entwicklungsprioritdt” erdrtert wurden (vgl. DIFU 1998: 4). Auf diese
Weise fand eine Kopplung zwischen der auftragsgebundenen Ressort-
forschung und der weiteren Scientific Community statt.
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den die ARGEBAU als Orientierungsrahmen fiir die Gemeinschafts-
initiative beschloss.

Die Uberlegungen zu einer ,katalytischen Sozialpolitik, wie sie in
den Papieren von Roters und von der ,,Kommission Zukunft Stadt 2000
noch ausgearbeitet und gefordert wurden, konnten sich in diesem
Prozess nicht durchsetzen. Sie wurden zwar als Zielstellung nicht aufge-
geben, lagen aber auflerhalb des Handlungsrahmens der ARGEBAU und
des Bauministeriums. Im Leitfaden der ARGEBAU wird daher ,,die Un-
terstiitzung des Wirtschaftsministeriums, des Sozialministeriums und der
Bundesanstalt fiir Arbeit” eingefordert. Weitere Schritte erschienen der
ARGEBAU nicht moglich. Aufbauend auf dem in dem Leitfaden formu-
lierten Politik-Konzept hat spéter auch die Zwischenevaluierung des
Bund-Linder-Programms ,,Soziale Stadt* festgestellt, dass ausdriicklich
nicht die soziale Lage der einzelnen Quartiersbewohner im Mittelpunkt
steht, sondern das Quartier als ,,soziales und kulturelles Milieu* (IfS
2004: 36).

Um diese Phase der Diskursstrukturierung noch etwas zu beleuchten,
stelle ich in den folgenden Abschnitten die Argumente der beiden
zentralen Studien vor, auf die im Leitfaden der ARGEBAU explizit hin-
gewiesen wird: die DIFU-Expertise und das Gutachten des GAW.

DIFU-Expertise
~Stadtebauférderung und Ressourcenbiindelung*

Im Zusammenhang mit der Formulierung der Gemeinschaftsinitiative
»Soziale Stadt wandte sich die Ministerkonferenz der ARGEBAU im
November 1996 an Bund und Lénder mit der Aufforderung, ,,den inte-
grierten stiddtebaulichen und sozialen Erneuerungsprozess mit erweiter-
tem Aufgabenspektrum anhand charakteristischer Beispiel-Stadtteile im
Rahmen des Experimentellen Wohnungs- und Stddtebaus (ExWoSt) zu
fordern, wissenschaftlich zu untersuchen und zu evaluieren* (ARGE-
BAU 1996: 5). Das damalige Bundesministerium fiir Raumordnung,
Bauwesen und Stiddtebau (BMBau) nahm als federfiihrende ,,Instanz der
Stiddtebauforderung auf Bundesebene und damit auch als Koordinie-
rungsstelle fiir neue Programmkomponenten® diese Anregung auf und

54 Dort heif3t es: ,,Der Gebietsansatz des Programms ist zu begriinden mit der
Grundannahme, dass die Summe der Probleme in einem Stadtteil mehr ist
als die Addition der individuellen Problemlagen. Es geht als bei dem Pro-
gramm Soziale Stadt nicht um die Bearbeitung individueller Probleme,
sondern um die Entwicklung des Quartiers als Ganzem, das einen spezifi-
schen Kontext darstellt, der aus der Uberlagerung von sozialen, baulichen
und infrastrukturellen Problemen gebildet wird* (IfS 2004: 35).
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beauftragte 1997 das DIFU mit einer Expertise ,,Stddtebauférderung und
Ressourcenbiindelung* (DIFU 1998: 4).5 5 Die Studie wurde im Rahmen
des Forderprogramms zum Experimentellen Wohnungs- und Stiddtebau
(ExWoSt) zur Vorbereitung eines Forschungsfelds ,,Stadtteile mit Ent-
wicklungsprioritit™ finanziert. Zunéchst ging es bei diesem Auftrag in
erster Linie um die monetidre Frage der AnstoBwirkung: Wie viele DM
werden mit einer DM aus Stiddtebaumitteln mobilisiert? Diese Frage
wurde im Zuge der Untersuchung jedoch recht weit ausgelegt und der
Fokus erweitert auf auch nicht-monetéire Formen der Mobilisierung.

Die Expertise zog eingangs eine positive Bilanz der Stddtebaufor-
derung , fiir die Stabilisierung und Erneuerung von Stadtteilen* (ebd.: 5).
Positiv bilanziert wurden insbesondere Erfolge in Bestandssicherung
und ,,Verbesserung der Wohn- und Lebensverhiltnisse®, ,,AnstoBwir-
kungen fiir private und 6ffentliche Folgeinvestitionen* und , langerfristi-
ge Beschiftigungswirkungen sowie die Existenzsicherung und Forde-
rung kleiner und mittlerer Betriebe“ (ebd.: 5). Aufgrund eines ,,wirt-
schaftlichen und gesellschaftlichen Strukturwandels, der sich mit den
Stichworten wie Globalisierung, Tertidrisierung, Regionalisierung, Ent-
solidarisierung und Polarisierung beschreiben ldsst™ bei gleichzeitiger
.JFinanzmisere der 6ffentlichen Haushalte* verbunden mit Privatisierung
der Wohnungsversuch und Abbau von sozialstaatlichen Leistungen be-
stehe allerdings ein ,,Neuorientierungsbedarf hin zu einer noch stirker
integrierten Stadtteilentwicklung, die sich nicht mehr primér um ,,stidte-
bauliche Missstinde* kiimmere (ebd.: 10f):

,Erforderlich ist vielmehr die Verkniipfung physischer Erneuerungsmal-
nahmen mit sozialen, wirtschaftlichen, arbeitsmarkt- und umweltpolitischen
sowie kulturellen Interventionen. Als zentrale Aufgabe einer integrativen
Stadt(teil)entwicklung gilt es, das Entstehen von Belastungen und Benachteili-
gungen zu verhindern, die aus einer spezifischen Stadtstruktur resultieren, aus
einem gebietlichen Substandard, der mit Verwahrlosung, Stigmatisierung und
Unsicherheit gekoppelt ist* (ebd.: 12).

In der Folge wurde eine Reihe von integrierten Stadtteilpolitiken vorge-
stellt: Landesprogramme in NRW (,,Stadtteile mit besonderem Erneue-
rungsbedarf*) und Hamburg (,,Armutsbekdmpfungsprogramm®) sowie
Programme aus GroBbritannien, Frankreich und den Niederlanden, die

55 Diese Entscheidung stand auch im Zusammenhang mit einer Anhdrung
des Bundestagsausschusses fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau
zum Thema Stddtebauforderung am 27.1.1997. Einen wichtigen Hinter-
grund fiir die Bemithungen um eine Weiterentwicklung der Stiddtebau-
forderung stellte neben den inhaltlichen Fragen auch ein faktischer Riick-
gang der Stidtebauférderungsmittel Mitte der 1990er Jahre dar.
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im Rahmen des Quartiers en Crise-Netzwerks zusammengestellt worden
waren und die EU-Gemeinschaftsinitiative URBAN.® In drei vertiefen-
den Fallstudien (Duisburg-Marxloh, Leipzig-Griinau und Hannover-
Linden) wurde die Umsetzung dieser Programme untersucht, um weiter-
filhrende Fragen fiir ein Forschungsfeld abzuleiten. Die vorgestellten
Referenzprogramme und -projekte wurden als Schritte in die richtige
Richtung prisentiert, die bei ihrem experimentellen Charakter allerdings
jeweils noch ,,Geburtsfehler aufwiesen, welche tiefgreifenden Erfolgen
noch entgegenstiinden. Dies seien insbesondere fortbestehende ,,Res-
sortegoismen* (NRW, Hamburg), zu geringe Anteile an nicht-investiven
Mitteln (Hamburg) und ,,unflexible Mittelvergabeverfahren* (URBAN)
(vgl. DIFU 1998: 20ff). Diese Einschitzung wird durch die vertiefenden
Fallstudien noch verstirkt:

,.Gegenwirtig zeigen sich Widerspriiche zwischen integrierten Programmen
und relativ starrer Mittelvergabe ebenso wie zwischen Fordertatbestinden oder
Mafnahmengebundenheit und Fordererfordernissen (beispielsweise fiir nicht-
investive MaBBnahmenbereiche)* (ebd.: 41).

In den abschlieBenden Empfehlungen fiir ein einzurichtendes For-
schungsfeld wurden einzelne Ziele und Forschungsfragen formuliert.”’
Dabei orientierten sich die Autoren ihrer Aufgabenstellung gemif expli-
zit an der Stddtebauforderung, was in Bezug auf Instrumentierung und
Problemdeutung bzw. -rahmung auf eine Pfaderweiterung hinauslaufen
musste. Alternative Uberlegungen, die sich etwa auf andere Handlungs-
ebenen (z.B. Gesamtstadt) oder Instrumente (katalytische Sozialpolitik)
richten, wurden ausgeblendet. Dieser Zusammenhang zwischen Auf-
tragszusammenhang und Empfehlungen wird in folgender Ausfithrung
deutlich:

,,Das Forschungsfeld richtet sich auf strategische Programme der integrierten
Stadtteilentwicklung [...]. Entsprechend der Stidtebauférderungsbedingungen
stellen dabei Quartiere die Ausgangs- und Bezugspunkte dar* (ebd.: 40).

56 In kurzen Absitzen wurden dariiber hinaus die ,,Strategien fiir Kreuzberg*
erwihnt, das Konzept ,,Ausnahme und Regel“ des Sozialpddagogischen
Instituts SPI in Berlin und das Konzept ,,Stadterneuerung und soziale Ar-
beit* in Hamburg (DIFU 1998: 19f).

57 Die Ergebnisse wurden in fiinf Themenkomplexen zusammengefasst, die
jeweils eine Reihe von Forschungsfragen enthielten. Dazu zihlen die
,Identifizierung von Stadtteilen mit Entwicklungsprioritit™, das Zusam-
menspiel von ,Leitprogramme(n) und Handlungsstrategien®, ,,Verfahren
integrierter Forderung und Mitteleinsatz®, ,,Management und Organisati-
onsstrukturen sowie die Frage, wie ,,Erfolge integrierter Stadtteilentwick-
lung* abgebildet werden konnen (DIFU 1998: 41f).
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Die Stiddtebauforderung im Blick, formulierten die Gutachter tiber die
einzelnen Forschungsfragen hinaus ein Prinzip, das der Suche nach einer
quartiersbezogenen Politik und der Weiterentwicklung dieses Instru-
ments zugrunde liegen sollte: Die ,,praventive Dimension der Aufgabe®,
so stellten sie heraus, miisse ,,besondere Beachtung finden“ (ebd.: 40).
Gefordert wurde eine Abkehr von einer bislang eher reaktiven, kompen-
sierenden Logik der Stddtebauforderung hin zu einem vorausschauenden
,»,Verstindnis von Stadterneuerung und Stadtteilentwicklung als integra-
tive [...] Daueraufgabe“ (ebd.: 40):

,»,Damit geht es nicht wie bei der traditionellen Sanierung defensiv und reaktiv
um Vermeidung von nachteiligen Auswirkungen planerischer Interventionen,
sondern offensiv und priaventiv um Stabilisierung und Weiterentwicklung der
lokalen Lebensverhéltnisse (ebd.: 12).%

Aufbauend auf dem Gutachten rief das BMBau im September 1998 das
Forschungsfeld ,,Stadtteile mit Entwicklungsprioritit“ im Rahmen des
ExWoSt-Programms ins Leben und tibertrug dem DIFU die Projekt-
steuerung. Dem ExWoSt-Ansatz entsprechend wurden Kommunen und
Lander aufgefordert, ,,Beispielquartiere” zu benennen, ,,in denen innova-
tive Maflnahmen zur integrierten Forderung von Stadtteilen mit Ent-
wicklungsprioritit geplant und umgesetzt werden (vgl. Bundesministe-
rium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau 1998).

GdW-Studie ,Uberforderte Nachbarschaften®

Parallel zu dem Vorsto3 der ARGEBAU bewegte sich der Verband der
Wohnungswirtschaft in eine dhnliche Richtung. 1997 gab auch der da-
malige Président des GAW, Jiirgen Steinert, ein Gutachten in Auftrag, in
dem die Situation in den Growohnsiedlungen in Deutschland betrachtet
werden sollte.” Beauftragt wurde Ulrich Pfeiffer mit seinem Institut
Empirica, der fiir die Untersuchung der ostdeutschen Siedlungen das
Stadtbiiro Hunger hinzuzog. Hintergrund fiir die Studie, so erinnert sich
einer der Autoren, waren neben dem personlichen Engagement des Pri-
sidenten und einzelner Mitarbeiter die ,,allgemeine Stimmung™ und die
taktische Uberlegung, mit dem Thema ,,Uberforderte Nachbarschaften*

58 Die priventive Ausrichtung und der umfassende Gestaltungsanspruch der
Stidtebauforderung bergen ein MeBbarkeits- und ein Legitimationspro-
blem, das in der Folge in Begleitforschung und Evaluation immer wieder
betont wird.

59 Altbauquartiere wurden nicht untersucht, da sie nicht zum typischen Be-
stand der vom GdW und seinen Verbénden vertretenen Unternehmen z&h-
len.
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politisches Gehor zu finden.®® Untersucht wurde ,.erstmals flichende-
ckend fur die gesamte Bundesrepublik Deutschland die Situation in ins-
gesamt 29 ausgewéhlten Wohnquartieren* (GAW 1998: 3). Die Situation
in den Gebieten wurde in dem Gutachten dramatisch dargestellt, im
Westen mehr als im Osten. In den Siedlungen im Westen sei ein regel-
rechtes ,,Milieu der Armlichkeit entstanden, wihrend zwar im Osten
abgesehen von Ausnahmen ,,noch nicht von sozialer Erosion gesprochen
werden® konne, aber auch dort ,,schon erste Anzeichen sozialer Uber-
forderung* zu erkennen seien (ebd.: 3ff). Fiir die Beschreibung der Situ-
ation wurde mit der Vokabel der ,,Uberforderung® auch ein Deutungs-
rahmen gefunden, der implizierte, dass Hilfe von ,,aulen® nétig war,
weil die eigenen Kraftanstrengungen nicht ausreichen, um das die Uber-
forderung verursachende Problem zu 16sen. Zunéchst ging es in den Un-
tersuchungen allerdings um ,,Problemgebiete” und ,,soziale Erosion der
GroBsiedlungen®. Der Begriff der ,,Uberforderung* wurde erst nach Ab-
schluss der empirischen Erhebungen gewdhlt als ein ,griffigerer Be-
griff, um die Ergebnisse ,,besser vermarkten zu konnen*.®! Mit der
,,Uberforderung* lieBen sich vielfiltigste Beobachtungen auf eine For-
mel bringen. So wurden etwa fiir die Siedlungen in Westdeutschland
samtliche Akteursgruppen als ,,iiberfordert” beschrieben — einheimische
und zuziehende Bewohner, Wohnungsunternehmen, Kommunen, ja das
ganze ,,Sozialstaatssystem*:

,Uberfordert sind viele einheimische Bewohner, denen im Zusammenleben
mit Ausldndern und Aussiedlern zuviel an Integrationsleistung und Konflikt-
bewiltigung abverlangt wird. Uberfordert sind die Wohnungsunternehmen,
weil sie als Verwalter der ungeldsten Sozialstaatsprobleme deren Ursachen
nicht bekdmpfen konnen. Uberfordert sind aber auch die Kommunen, die
durch ihre auf einen zu kleinen Bestand begrenzte Belegungspolitik — bei
schematischer Erhebung der Fehlbelegungsabgabe — zahlreiche Schwierig-
keiten selber hervorrufen oder verschirfen. Uberfordert sind schlieBlich neu

60 Gesprich mit einem Verfasser der Studie am 20.01.2005. Im Vorwort zu
dem Gutachten duflert sich Steinert dahingehend, dass die ,,gesellschaftli-
che und 6konomische Situation in der Bundesrepublik [...] den Hinter-
grund fiir die vorliegenden sozialwissenschaftlichen Studien bildet* (Stei-
nert 1998: 3). Im Jahr 1996 hatte der GdW-Verbandstag die Schrift
,,Biindnis fiir Wohnen, Arbeit und sozialen Frieden in Deutschland: Uber-
legungen und Vorschldge zur sozialen Wohnungsmarktwirtschaft im Rah-
men der Diskussion zum Wirtschafts- und Wohnstandort Deutschland*
verabschiedet (GAW 1996).

61 Gesprach mit einem der Verfasser der Studie am 20.01.2005. Den Begriff
der ,iiberforderten Nachbarschaften” versteht dieser als ,,verstdndlichere
Ubersetzung® des in der Stadtsoziologie verwendeten Terminus ,,sozial-
rdumliche Segregationsprozesse®.
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zugezogene Minderheiten, deren (anfingliche) Desorientierung fast automa-
tisch als Boswilligkeit und Arroganz interpretiert wird. Uberfordert sind erst
recht jugendliche Aussiedler und Auslinder, die aus oft ldndlichen Regionen
tibergangslos in deutsche GroBstadtsiedlungen verpflanzt werden, ohne dass
sie genligend Unterstiitzung oder auch Strenge erfahren, die ihnen hilft, die
Spielregeln des Zusammenlebens einzuhalten. Uberfordert ist nicht zuletzt das
Sozialstaatssystem, das neue, nachhaltig wirksame Ungleichheiten hervor-
bringt“ (ebd.: 24).

Die ,,Uberforderung® in Ostdeutschland habe hingegen eine andere Di-
mension. Sie stehe weniger im Zusammenhang mit dem Zusammenle-
ben unterschiedlicher Gruppen auf engem Raum als mit einer in man-
chen Regionen sich konzentrierenden Massenarbeitslosigkeit:

,J[...] kann man auch in Ostdeutschland von einer Uberforderung sprechen. Sie
trifft in sehr viel stirkerem Mafe grofie Bevélkerungsgruppen. So sind alle,
deren Arbeitsplitze ,weggebrochen® sind, sowie alle, die etwa aus Altersgriin-
den nicht mehr rasch genug umlernen konnten, tiberfordert, weil die Verédnde-
rungen ihre Gestaltungsméglichkeiten tiberschreiten® (ebd.: 25).

Wie in der DIFU-Expertise — dort iiber den Rahmen der Stidtebauforde-
rung — war auch in diesem Gutachten der Gebietsbezug schon in der
Konzeption der Studie angelegt. Bei all den gezeichneten Uberfor-
derungen ging es weder um den einzelnen Bewohner noch um die Ge-
sellschaft und auch nicht um Stidte, sondern um die Siedlung und die
Nachbarschaft — also um den Bestand der Wohnungsunternehmen. Dies
zieht sich quer durch alle Schilderungen, die fiir die Siedlungen im
Westen auf rein qualitativen Erhebungen beruhen und aus einer Collage
aus Zitaten und Beschreibungen des Zusammenlebens bestehen, wih-
rend fiir die Siedlungen im Osten Sozialstrukturdaten erhoben und aus-
gewertet wurden. Im Mittelpunkt der Darstellungen steht immer die Be-
sorgnis des Verbandes um seine Bestinde und deren Vermietbarkeit.
Deutlich wird dies in einer Passage iiber verschiedene Ursachen der
,,Uberforderung“ — ,,Arbeitslosigkeit, unbewiltigte Einwanderung und
neue Ungleichheit” (ebd.: 146). Hier wurde zunichst die gestiegene
Arbeitslosigkeit als ein Problem dargestellt:

,Die hohe, immer langer anhaltende Arbeitslosigkeit trifft die Siedlungen mit
voller Wucht“ (ebd.: 146).

In den darauf folgenden Sitzen wird allerdings klar, welcher Aspekt an

dieser Entwicklung fiir den GdW problematisch war — weniger die Ar-
beitslosigkeit an sich, sondern die Arbeitslosen und ihr Verhalten:
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,Allein das enge Nebeneinander von Mietern, die morgens ,um 6 raus miissen
und abends miide nach hause kommen‘ und anderen, ,die den ganzen Tag
nichts zu tun haben und dafiir abends wach werden® fiihrt zu stdndigen Rei-
bereien und Argernissen. Noch gravierender sind die Schwierigkeiten mit den
Sozialhilfeempfingern (ebd.: 146).

Die Position, die die Gutachter in diesen Absédtzen einnahmen, ist die
,vieler Erwerbstdtiger und Rentner, die ihren Lebensunterhalt selbst er-
arbeiten bzw. erarbeitet haben (ebd.: 146). Diese Gruppe, so die Aus-
fuhrungen tber das Zusammenleben mit Migranten, empfinde es als
,unfair, dass man bei ihnen alle Integrationslasten ablddt, und dass man
sie mit den Integrationsaufgaben allein ldsst (ebd.: 146). Eine solche
Sicht auf die Situation in den Quartieren kommt in zahlreichen Zitaten
in der Studie iiber westdeutsche GroBsiedlungen zum Ausdruck, die zu
einem Bild der ,,sozialen Erosion“ zusammengesetzt wurden. Das reicht
vom ,,Rentner, der mit Kissen am Fenster sitzt und die Nachbarschaft
beobachtet und sich iiber laute Skateboardfahrer &rgert, obwohl er
»aber gleichzeitig etwas sehen” will (ebd.: 138), bis zu ,,Anpassungs-
sorgen der Auslinder” (ebd.: 110) und einem ,,Uberlegenheitsgefiihl der
Tiirken®: ,,Die Deutschen sind die Asozialen (ebd.: 111). Es wurde
festgehalten, dass mit ,,gewisser RegelmiaBigkeit [...] Sexualdelikte be-
klagt* werden (ebd.: 135), und in ,,allen Siedlungen begegnet man unter-
schiedlichen Formen der Isolation und Vereinsamung® (ebd.: 134): ,,Die
uberforderten Nachbarschaften richten nicht auf. Sie driicken nieder
(ebd.: 133). Den Verfassern der Studie war durchaus bewusst, dass mit
einer solchen Ansammlung von Ressentiments und Pauschalierungen
,»u.U. ,falsches’ Bewusstsein der Bewohner reproduziert und nicht kri-
tisch hinterfragt wurde. Thnen ging es darum, ,,dass die Wertungen und
die subjektiven Erfahrungen der Bewohner als eine Realitdt akzeptiert
werden®, denn:

,,Die Studie soll zeigen, auf welche Konstellation eine Verbesserungsstrategie
trifft [...]. Ziel aller Verbesserungsstrategien sollte es sein, die Wirklichkeit so
zu verdndern, dass die verénderten Erfahrungen auch verdndere Wertungen
und eine Bereitschaft zu einem kooperativen Zusammenleben erzeugen® (ebd.:
29).

Trotz dieser Klarstellung der Autoren fillt eine markige, aggressive Spra-

che auf, die sich keineswegs auf Aussagen der Bewohner beschrénkt,
sondern sich in die eigenen Beschreibungen mischt und bis in die For-
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mulierung von Verbesserungsvorschligen durchzieht.”” Die Beschrei-
bung der ostdeutschen Siedlungen arbeitete hingegen starker mit Sozial-
statistiken und stiitzte sich weniger auf plakative Originaltone. Dabei
kam sie zu einem anderen, ambivalenten, aber ebenso alarmierenden Be-
fund:

,Ungeachtet des in den Medien dominierenden Bildes sind die Gebiete zu-
mindest bislang nicht zu besonderen sozialen Problemzonen geworden. Sie
beherbergen eher den durchschnittlichen ostdeutschen Problemhaushalt. Von
sozialer Erosion kann in den meisten Siedlungen (noch) nicht ernstlich ge-
sprochen werden, es sei denn, man will sie aus (wohnungs-)politischen Griin-
den oder (wohnungs-)wirtschaftlichen Interessen herbeireden. Allerdings bil-
den sich inzwischen kleinrdumige Erosionspunkte heraus, die nicht nur die
Nachbarschaften belasten, sondern auch als Ansatzpunkte fiir Negativimages
funktionieren (ebd.: 190).

Die Darstellung des — noch — vergleichsweise ruhigen Lebens in den
Siedlungen beinhaltete mit dem ,,durchschnittlichen Problemhaushalt™
und mit ,,kleinrdumigen Erosionspunkten eine bedrohliche Komponen-
te, die unterstrich, dass hier schnell gehandelt werden miisse, bevor die
Situation umkippe. Im folgenden Absatz heifit es dann auch noch einmal
bekriftigend:

»Sollte es zu einer Verkopplung von offentlicher Entwertung und stédte-
baulicher Vernachldssigung kommen, diirften sich die Siedlungen schnell und
irreversibel in soziale Problemdepots und Konfliktzentren verwandeln, und
zwar jeweils in Grofenordnungen, wie sie die alten Bundesldnder nicht ken-
nen‘ (ebd.: 190).

Wihrend in den Siedlungen im Westen also dringender Handlungs-
bedarf gesehen wurde, das ,,Milieu der Armlichkeit* (ebd.: 23) und die
,Kultur der tiberforderten Nachbarschaften” (ebd.: 122) aufzubrechen,
ging es im Osten um priventive MaBBnahmen, ein solches erst gar nicht

62 Die Rede ist z.B. von einem ,Milieu der Lethargie und Lahmung” (GdW
1998: 23), einer ,,Subkultur der Halblegalitdt, des Abbaus von Solidaritit
und Verpflichtungsbereitschaft gegeniiber der ,Normalgesellschaft‘, ge-
préigt durch Aggression, Zynismus und auch Gewalt” (ebd.: 38), von ,,ar-
beitslosen Eltern, die ihre Unzufriedenheit in tyrannischem Verhalten du-
Bern, oder [...] streitenden Paaren, die sich keine Scheidung leisten kon-
nen und tiber Jahre in einer Atmosphédre der Aggression leben* (ebd.: 34):
»Aus diesen kaum zu bewiltigenden Alltagserfahrungen erwéchst eine
Mischung aus Ohnmacht, Uberforderung, verletztem Stolz, Verlassenheit
und Zorn. Von Feindseligkeiten und Aggressionen geprigte Erklarungs-
und Handlungsmuster greifen um sich® (ebd.: 33).
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entstehen zu lassen. Ein wesentlicher Bestandteil des Gutachtens be-

schiftigte sich dann auch mit Maflnahmen zur ,,Stabilisierung® der Sied-

lungen und formulierte einen breiten Katalog an Handlungsvorschligen
fur Politik und Wohnungswirtschaft.

Fur die westdeutschen GrofBwohnsiedlungen miindeten die Empfeh-
lungen — neben grundsatzlichen Vorschldgen zur Neuausrichtung der
Sozialpolitik (,,motivieren” statt ,,alimentieren”, ,,empowerment® statt
»entitlement™) und fiir eine ,realistische Einwanderungspolitik® sowie
Forderungen nach einer Flexibilisierung der Belegungsrechte — in einem
Konzept zur ,Nachbarschaftsentwicklung“.® Dieses sitzt auf sechs
Séulen:

e _Die iibliche bauliche Aufwertung und Verbesserung der Nutzbar-
keit der AuBBenrdume*,

e Verbesserung der Sozialschichtung der Bewohner durch Auflocke-
rung der starren Belegung®,

e Verbesserung der Dienstleistungen durch Stirkung der Nachbar-
schaftshilfe®,

e _Aufbau von Dienstleistungsorganisationen der Bewohner fiir ge-
meinniitzige und kommerzielle Arbeit®,

e Stirkung der Kompetenz der Bewohner als Folge eines learning by
doing, in einem Prozel der Aktivierung, Kooperation und Auswei-
tung der wirtschaftlichen Betétigung*, sowie

e Befreiung der Bewohner aus der Abhdngigkeit reiner Versorgungs-
systeme* (ebd.: 79).%

Mit der Strategie der Nachbarschaftsentwicklung sollte ,,Wohnen als
reines Konsumdasein [...] ergdnzt werden durch produktive Tatigkeiten
zugunsten von Nachbarn, zur Selbstversorgung und zur Verbesserung
des Siedlungslebens (ebd.: 79). Dem beklagten Konsumismus, der ,,Le-
thargie®, sollte eine neue Orientierung an ,,Wertschopfung® entgegenge-
setzt werden, ,,Selbsthilfe und Eigenarbeit seien ,,iiberragende Prinzi-
pien, weil verlorene soziale und wirtschaftliche Kompetenzen nur so
zuriickgewonnen werden konnen“ (ebd.: 81). Gesteuert werden sollte
die Nachbarschaftsentwicklung von ,,Nachbarschaftsagenturen, die als

63 Die Uberlegungen zu einem gebietsbezogenen Sozialmanagement in dem
Gutachten waren nicht neu, sondern wurden vom GdW und einzelnen
Wohnungsunternehmen schon in den Jahren zuvor verschiedentlich for-
muliert, so etwa im Konzept ,,Wohnen plus* (vgl. GAW 1997).

64 Mit diesen Punkten griff Pfeiffer das Konzept der ,.katalytischen Sozialpo-
litik* auf, das schon in der von ihm koordinierten Expertenkommission
»Zukunft Stadt 2000 empfohlen wurde (Bundesministerium fiir Raum-
ordnung, Bauwesen und Stédtebau 1993).
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»Animateure* gemeinsam mit den Bewohnern Mafinahmen und Projekte
zur Verbesserung der Siedlung entwickeln.”® Diese Agenturen sollten
von Kommune und Wohnungsunternehmen gemeinsam, unter Einbezug
weiterer Akteure wie Mietergruppen, anséssiges Gewerbe, Kirche, ge-
tragen werden (ebd.: 78f¥).

Fiir die Quartiere im Osten ging es dem GdW darum, Gebietserneue-
rung als ,kooperative Daueraufgabe“ zu begreifen und den Weg ,,von
,reinen‘ Wohngebieten zu urbanen Stadtteilen zu unterstiitzen™ (ebd.:
230). Empfohlen wurde eine integrierte Strategie der ,,stddtebaulichen
Erneuerung, der wohnungswirtschaftlichen Vermarktung sowie der Ge-
meinwesenarbeit und des Sozialmanagements® (ebd.: 227). Mit diffe-
renzierten Sanierungsstrategien sollte ,,die soziale Durchmischung® ge-
fordert werden, das heif3t ein breite Produktpalette und eine ,,Verbindung
von Offentlicher Férderung und Markt“ (ebd.: 230). Als ,integrierte
Querschnittsaufgabe im technischen und kaufménnischen Bereich* soll-
te ein ,,soziales Management im ,,Dialog mit den Bewohnern [...] wirt-
schaftliche und soziale Stabilisierungseffekte™ erreichen (ebd.: 229). In
der Summe markierten diese Ansitze, wie auch die Empfehlungen fiir
die Siedlungen im Westen, einen ,,perspektivischen Strukturwandel der
Wohnungswirtschaft vom Dienstleister zum nachhaltigen Gestalter und
Bewirtschafter komplexer Lebensumwelten (ebd.: 5).

Mit diesen Analysen und Vorschldgen betrieb der GAW in der Folge
eine intensive Offentlichkeitsarbeit, zu der beispielsweise ein groBer
Kongress mit dem Titel ,,Uberforderte Nachbarschaften im Mai 1999
zdhlte, der vom damaligen Bundesprisidenten Roman Herzog eroffnet
wurde.® Dariiber hinaus thematisierte der Verband die Ergebnisse und
Erkenntnisse in informellen und formellen Gespriachen und Arbeitstreffen
mit Vertretern aus Parteien und weiteren Verbinden und Interessens-
gruppen, wie etwa in der ,,Arbeitsgruppe Kooperation®, in der Vertreter
vom Deutschen Stddtetag (DSW), Bund der Architekten (BDA) und GdW
zusammenkommen. Im Rahmen informeller Verstindigung und Konsens-
suche sind die Ergebnisse auch in den in der ARGEBAU formulierten
Leitfaden zur Ausgestaltung der Gemeinschaftsinitiative ,,Soziale Stadt®

65 Als Handlungsfelder wurden genannt: ,,Erhéhung der lokalen formellen
und informellen Beschéftigung®, ,,mehr gegenseitige Unterstiitzung der
Bewohner im Alltagsleben — bessere lokale Versorgung mit Dienstleis-
tungen®, ,,preiswertere Sozialleistungen, intensivere soziale Beziehungen,
hohere Sicherheit®, intensivere Kontakte aus der Nachbarschaft in die iib-
rige Stadt — Kooperation zwischen Biirgern und Institutionen®, ,bessere
Freizeitmoglichkeiten — Aktivierung nachbarschaftlicher Kontakte® (GdW
1998: 80f1).

66 Roman Herzog hatte schon mit seiner ,,Ruck-Rede* im April 1997 in eine
ahnliche Richtung gewiesen wie der GAW.
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eingeflossen (vgl. ARGEBAU 2000: Abs. 1 und 3.5).” Die , iiberforder-
ten Nachbarschaften® sind auf diese Weise zu einer Story-Line im ,,Sozia-
le Stadt“-Diskurs geworden.”® Der GAW und seine Gutachter blieben in
der Folge eng in die weitere Entwicklung der Gemeinschaftsinitiative
»Soziale Stadt” und des gleichnamigen Bund-Lénder-Programms einge-
bunden.

Von der Gemeinschaftsinitiative zum
Bund-Linder-Programm (1998-1999)

Nachdem im September 1998 vom Bundesbauministerium das ExWoSt-
Forschungsfeld ,,Stadtteile mit Entwicklungsprioritdt” eingerichtet wor-
den war, stellte sich nur wenige Wochen spéter mit dem Regierungs-
wechsel eine neue politische Situation dar. Die rot-griine Regierung
nahm die Gemeinschaftsinitiative in ihrem Koalitionsvertrag vom 21.
10.1998 auf und legte ein eigenes Programm auf. Im Abschnitt VI: ,,So-
ziale Sicherheit und Modernisierung des Sozialstaates* heiflit es unter
Punkt 8 ,,Bezahlbare Wohnungen und Iebenswerte Stadte®:

,Die Stadtebauforderung wird verstérkt. Sie verkniipft verschiedene Politik-
felder mit einem neuen integrativen Ansatz. Sie wird erginzt durch ein
Programm ,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt’
fiir Innenstédte, GroBsiedlungen und Stadtteilzentren [...]* (Bundesregierung
1998: 0.S.).

Der schnelle Vorstof3 der neuen Regierung erklért sich neben den Vorar-
beiten im Bauministerium auch aus der engen Zusammenarbeit von Mit-
gliedern des Bundestagsausschusses fiir Raumordnung, Bauwesen und
Stiddtebau mit der ARGEBAU. Wenngleich die ARGEBAU ein Koordi-
nierungsgremium der Exekutive ist — in den Sitzungen treffen sich Ver-
treter der jeweiligen Landesregierungen und Ministerien — hatten sich in

67 Diese Informationen beziehen sich auf ein Gesprach mit einem Autoren
der Studie am 20.01.2005. Vergleicht man die erste und die zweite Fas-
sung des Leitfadens miteinander, wird ersichtlich, dass sich der Einfluss in
erster Linie auf den Absatz ,,Wohnen* bezieht, in dem die Problembe-
schreibung und die Auflistung beispielhafter wohnungswirtschaftlicher
MafBinahmen des GAW iibernommen wurden.

68 Nicht nur dort: In der von Hartmut HauBermann und Walter Siebel ver-
fassten ,,Einfiihrung in die Stadtsoziologie* finden sich die ,,Uberforderten
Nachbarschaften® als einer von 52 stadtsoziologischen Schliisselbegriffen
im Glossar mit folgender Definition: ,,Quartiere, in denen vielfiltige Pro-
blemlagen konzentriert auftreten und dadurch Konflikte entstehen, die
nicht mehr im Wege der Selbstverstindigung geregelt werden konnen®
(HauBermann/Siebel 2004: 232).
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ihrem Umfeld iiber Jahrzehnte hinweg informelle Beratungsrunden ent-
wickelt, in denen sich die Baupolitiker der Parteien unabhédngig von ei-
ner Regierungsbeteiligung austauschten und informierten. Bei den Tref-
fen der sog. A-Lénder, der Bundeslidnder unter SPD-Regierung, an de-
nen die wohnungs- und baupolitischen Sprecher der Griinen und der
SPD traditionell (seit Mitte der 1980er Jahre) teilgenommen hatten, war
die Sinnhaftigkeit einer Ergénzung der Stidtebauforderung schon lange
diskutiert worden.”” So war eine entsprechende Formulierung nach der
Bundestagswahl 1998 auch schnell gefunden. Der parlamentarische
Staatssekretdr (SPD), Achim GroBmann, und die wohnungspolitische
Sprecherin der Griinen, Franziska Eichstitt-Bohlig, einigten sich auf die
Begriffe ,,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — in Anleh-
nung und leichter Modifizierung des Pate stehenden NRW-Landes-
programms, sowie ,,die soziale Stadt“ — um die gesamtstddtische Pers-
pektive programmatisch festzuhalten. Der entsprechende Satz war einer
der ersten in der Koalitionsvereinbarung. Achim Grossmann machte sich
mit Hilfe dieses ,, Tiiroffners” bei den unmittelbar folgenden Diskussio-
nen iiber den Haushalt 1999 dafiir stark, Mittel in Hohe von 100 Mio
DM aus dem Bereich des Sozialen Wohnungsbaus zu transferieren.
Wiéhrend ihm dies zundchst auch Beschwerden seitens verschiedener
Stadt- und Wohnungspolitiker einbrachte, war es zugleich angesichts der
kurz spéter vorgenommenen drastischen Kiirzungen im Bereich des
Wohnungsbaus (im Haushalt fir 2000) im Nachhinein eine ,,gliickliche
Situation, ,,liberhaupt noch* Geld umschichten zu konnen.”

Innerhalb der Regierung wurden zu diesem Zeitpunkt verschiedene
Wege der Umsetzung einer sozialen Stadtpolitik diskutiert. Auch ,.ein
eigenes Gesetz mit eigenem Haushaltstite] wiare moglich gewesen®, dies
hitte allerdings einen ,ldngeren Vorlauf und ein hoheres Finanzvolu-
men‘ mit sich gebracht und wurde ,,wohl auch aus Durchsetzbarkeitser-
wiagungen gegeniiber den Landern® nicht verfolgt (Walther 2001: 529).
So wurde der Weg iiber einen Programmabschnitt im Rahmen der Stad-
tebauférderung — mit eigenem Haushaltstitel — gewdhlt. Im Friithjahr
1999 wurde die Verwaltungsvereinbarung erarbeitet und mit den Lén-

69 Die Diskussion stand im engen Zusammenhang mit dem Konzept der Lo-
kalen Agenda 21, das im Anschluf3 an die die HABITAT Konferenz in Rio
de Janeiro im Bundestag behandelt wurde (vgl. Deutscher Bundestag
1996d, 1997, 1998a, 1998b). Im Sommer 1998, am 23.6. waren Antrige
der SPD zur Forderung der Stadtokologie und einer nachhaltigen Stadt-
entwicklung (DS 13/6564 und 13/8476) und der Griinen zu einer dkologi-
schen und sozialen Stadtentwicklungspolitik im Bundestag abgelehnt
worden (DS 13/11088) (vgl. Deutscher Bundestag 1998b).

70 Diese Informationen beziehen sich auf ein Gesprdch mit Franziska Eich-
stitt-Bohlig, MdB, am 12.02.2004.
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dern abgestimmt und am 5. Juli des Jahres eine Auftaktveranstaltung
zum Programm durchgefiihrt, zu der etwa 600 Teilnehmer kamen. Im
Sommer 1999 wurde die entsprechende Verwaltungsvereinbarung von
Bund und Léndern unterzeichnet und trat dann schlieBlich am 17.9.1999
in Kraft (vgl. Becker/Lohr 2000: 23f).”"

Mit diesem Schritt wurde die Experimentierphase im Rahmen von
ExWoSt quasi tibersprungen. Fiir das Programmjahr 1999 wurden 161
Programmgebiete angemeldet.”” 16 dieser Gebiete (pro Bundesland ein
Gebiet) wurden als ,,Modellgebiete” ausgewéhlt, denen eine ,,Pro-
grammbegleitung vor Ort“ (PvO) in Form einer begleitenden Untersu-
chung und Beratung (,,Aktivierung und Unterstiitzung™) zur Seite ge-
stellt wurde (vgl. ebd.).”” Dem DIFU wurde , fiir die erste Phase der
Programmumsetzung® (Ende 1999 bis Frithjahr 2003) ausgehend von
seiner urspriinglichen Funktion der ExWoSt-Projektsteuerung die Funk-
tion einer ,,Vermittlungs- Beratungs- und Informationsagentur® iibertra-
gen (vgl. Becker/Franke/Lohr/Rosner 2002: 12). Insofern tragt das Pro-
gramm noch einige Elemente einer ,,experimentellen Politik* (Hellstern/
Wollmann 1983). Das findet auch darin seinen Niederschlag, dass ange-
sichts des hohen Stellenwerts von wissenschaftlicher Begleitung, Bera-
tung und Evaluation spéter von einem ,,lernenden Programm® gespro-
chen wurde (vgl. Experten-/Steuerungsgruppe 2005, Deutscher Bundes-
tag 2004: 88).

Der gewahlte Weg: Das Bund-Lander-Programm
»So0ziale Stadt“ als Investitions- und Leitprogramm

Zur Umsetzung der sozialen Stadtpolitik auf Bundesebene wurde der
Weg eines Investitions- und Leitprogramms im Rahmen der Stidtebau-
forderung gewdhlt. Mit dieser Entscheidung wurden die Prinzipien des
Art. 104 a GG iibernommen, die eine Beteiligung des Bundes mittels
,,Finanzhilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen der Linder und

71 Becker/Lohr weisen darauf hin, dass es bei der Unterzeichnung der Ver-
waltungsvereinbarung Verzogerungen durch ,,Schwierigkeiten bei der
Konsensbildung™ gab (Becker/Lohr 2000: 22). Diese bezogen sich in ers-
ter Linie auf den Schliissel fiir die Verteilung der Fordermittel zwischen
den Landern.

72 In den ersten Jahren der Umsetzung (1999-2003) wurden von der Bundes-
regierung Finanzhilfen in Hohe von 335,646 Mio Euro fiir das Programm
»Soziale Stadt” in insgesamt 335 Fordergebieten bereitgestellt, was 14,3%
der Bundesmittel fiir Stéddtebauforderung entspricht (vgl. IfS 2004: 28f).

73 Zu den 16 Modellgebieten zéhlten auch sieben Gebiete, die im Rahmen
der ExWoSt-Ausschreibung in die engere Wahl gekommen waren (vgl.
Becker/Bshme 2003: 31).
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Gemeinden (Gemeindeverbénde) [...] zur Abwehr einer Storung des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts, zum Ausgleich unterschiedlicher
Wirtschaftskraft im Bundesstaat oder zur Férderung des wirtschaftlichen
Wachstums® erméglichen und zugleich auf investive MaBinahmen be-
schrénken (vgl. hierzu ausfiihrlich: Walther/Gtintner 2005).

Innerhalb des Rahmens der Stddtebauforderung zeichnet sich das
Bund-Lander-Programm ,,Soziale Stadt” durch einen besonderen Finan-
zierungsschliissel und durch seine umfassende Zielstellung aus. Die Mit-
tel werden nach einem ,,problemorientierten” Schliissel vergeben, der
nicht nur die ,,Bevolkerungs- und Wohnungsanteile der Lander am Ge-
samtwert aller am Programm beteiligten Lénder” beriicksichtigt, wie
dies etwa bei den Sanierungs- und EntwicklungsmaBnahmen der Fall ist,
sondern zudem einen ,,Sozial- und Integrationsindikator, der von 1999
bis 2001 die Arbeitslosenquoten der Lander beriicksichtigte und seit
2002 um den Auslidnderanteil ergéinzt wurde (Deutscher Bundestag
2004: 92). Eine zweite Besonderheit liegt in seinem Zuschnitt als ,,An-
reizprogramm, das eine umfassende Kooperation und Vernetzung unter-
schiedlicher Akteure auf allen Ebenen und den Einbezug nicht-6ffent-
licher Akteure vorsieht (ebd.: 101). Damit gilt das Programm in den
Augen des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen
als ,,politische Pionierleistung® (ebd.: 101). Mit ihm mochte die Bundes-
regierung ,,Beschiftigungsimpulse®, ,,soziale Impulse®, ,,0kologische
Impulse®, ,,partizipatorische Impulse* und ,,politische Impulse* setzen
(Deutscher Bundestag 2004: 81, ebenso: Bundesministerium fiir Ver-
kehr, Bau- und Wohnungswesen 1999). Im Mittelpunkt des Programms
steht folgende Aufgabe:

,Die Probleme der Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf sind mit
einem integrierten Konzept im Sinne einer ganzheitlichen Aufwertungsstrate-
gie in einem umfassenderen Zusammenhang zielgerichteter sozialer und 6ko-
logischer Infrastrukturpolitik anzugehen™ (Art. 2 VV Stidtebauforderung
2001).

In der Problemdiagnose folgt die Verwaltungsvereinbarung den Formu-
lierungen der ARGEBAU. Leitend ist die Story-Line der Krise der ,,s0-
zialen Stadt” mit der ,.kumulative Abwirtsspirale stidtischer Quartiere,
die von der Wohnungswirtschaft mit dem Bild der ,,iiberforderten Nach-
barschaften® illustriert worden war. In der V'V heifit es entsprechend:

,.In immer mehr Stadtteilen verschirfen sich soziale, wirtschaftliche und stid-
tebauliche Probleme. Es sind Stadtteile, die infolge sozialraumlicher Segrega-
tion davon bedroht sind, ins soziale Abseits zu rutschen* (VV Stidtebauforde-
rung, 1999: Praambel Abs. II; fast wortgleich im Leitfaden der ARGEBAU).
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Mit der ,,Bedrohung* und dem ,,sozialen Abseits* werden in dieser Figur
der Priventions-Ansatz der Politik und der Ausgrenzungs-Diskurs ver-
bunden. Diese Problemsicht korrespondiert mit dem Eingestehen der
Grenzen sektoraler Politik und der Hoffnung, iiber Politik- bzw. Ressort-
integration handlungsféhiger zu werden:

,Ziel eines Programms mit einem umfassenden Forderungsansatz ist es, inves-
tive und nichtinvestive Mainahmen mit dem Schwerpunkt der stéddtebaulichen
Erneuerung ,aus einer Hand‘ zu kombinieren und zu integrieren* (VV Stidte-
bauférderung, 1999: Praambel Abs. II).

Um dieses Ziel zu erreichen, verabredeten sich Bund und Lénder unter
Verweis auf den Leitfaden der ARGEBAU in der Verwaltungsverein-
barung, ,,alle fiir die Entwicklung dieser Gebiete erforderlichen und be-
reitstehenden Mittel und Maflnahmen des Bundes und der Lander” zu
koordinieren. Explizit erwdhnt werden die folgenden Politikfelder:

e Wohnungswesen,

e Verkehr,

e Arbeits- und Ausbildungsférderung,
e Sicherheit,

e Frauen,

e Familien- und Jugendhilfe,

e  Wirtschaft,

e Umwelt,

e Kultur und Freizeit (VV Stiddtebauforderung, 1999: Praambel Abs.
).

Im Leitfaden zur Ausgestaltung des Programms (Zweite Fassung) ist je-
doch ausdriicklich einschrankend erwihnt, dass die Stadtebauférderung
,.kein rechtliches Instrumentarium zur Korrektur méglicher Fehlentwick-
lungen der involvierten Politikbereiche biete (Abschn. 5.1). Diese
Selbstbeschrankung setzte dem zugleich formulierten Ziel der horizonta-
len Politikkoordination enge Grenzen. Der eingeschlagene Weg eines
Programms im Rahmen der Stiddtebauférderung brachte daher zwei
,folgenreiche Ambivalenzen® mit sich (Walther 2002b: 36):

»Rechtlich steht es im Spannungsfeld zwischen den Ambitionen einer direkten
Beeinflussung der sozialen Verhiltnisse und den begrenzten Mdoglichkeiten,
die das Instrumentarium lediglich durch indirekte Einflussnahme erlaubt.
Politisch schwankt es zwischen hoheitlich-hierarchischer und kooperativ-
egalitdrer Steuerung® (ebd.: 36, H.i.0.).
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Die uneindeutigen Handlungsvorgaben erdffneten den Akteuren in der
Umsetzung Interpretationsspielrdume, die unterschiedlich gefiillt wer-
den, ,,Verdnderungskoalitionen waren ebenso denkbar wie ,,Verhar-
rungskoalitionen (ebd.: 39):

HInstitutionelle Verdnderungen werden gerade mit dem Programm Soziale
Stadt nur erméglicht, aber nicht erzwungen: es kann auch beim Alten bleiben*
(ebd.: 39).

Zwei zentrale Instrumente zur Umsetzung des Programms in den Gebie-
ten sind integrierte Handlungskonzepte als ,,Steuerungs- und Koordinie-
rungsinstrument™ (Becker/Béhme/Meyer 2003) und das ,,Schliisselin-
strument* Quartiersmanagement (Franke 2003).” Integrierte Handlungs-
konzepte sind gemil Art.2 Abs. 6 der VV Stéidtebauforderung Forder-
voraussetzung. In ihnen soll eine ,,ganzheitliche Aufwertungsstrategie*
formuliert werden, zudem sollen sie ,,alle MaBnahmen zur Erreichung
der Ziele — auch die anderer Bau- und Finanzierungstriger — erfassen®
und abbilden. Konkreter sind die Angaben nicht. In den ersten Jahren
beobachtete das DIFU so auch noch eine groe Unsicherheit im Umgang
mit integrierten Konzepten, weil die Verwaltungsvereinbarung grof3e In-
terpretationsspielraume zulieB3, ihr Stellenwert noch weitgehend unklar
war und zwischen ,,zugeschriebener und tatsdchlicher Bedeutung [...]
noch Liicken klaffen* (Becker/Bohme/Meyer 2003: 95). Im Zuge der

Programmbegleitung widmete sich das DIFU unter anderem mit einem

Impulskongress Integratives Handeln fiir die soziale Stadtteilentwick-

lung* diesem Thema und stellte aufbauend auf Befragungen und Dis-

kussionen mit den Akteuren in den Programmgebieten zur Orientierung
einen Katalog mit typischen Bausteinen von integrierten Handlungskon-
zepten zusammen. Dazu zéhlen:

e Analyse der Ausgangssituation: Identifizierung von Problemen und
Potenzialen, Klarung von Handlungsbedarfen, Begriindung der Ge-
bietsauswahl

e Formulierung von Leitbildern, Zielen, Malnahmen und Projekten

e Umsetzungsprogrammatik® und Uberlegungen zur ,Biindelung
moglicher Finanzierungsquellen*: Organisationsstrukturen, Zeitplan,
Ubersicht iiber Kosten und Finanzierungsmodelle, Konzepte zu Ak-
tivierung und Beteiligung

e Umsetzungs- und Qualitéitskontrolle: Evaluierung (vgl. ebd.: 79f¥).

74 Auf beide Instrumente gehe ich detailliert in Kapitel 6 am Beispiel von
Berlin ein.
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Mit dieser Arbeit des DIFU wurde die in der VV ausgelassene Konkreti-
sierung einer Definition des ,,Integrierten Handlungskonzepts® tiber den
Dialog mit der Praxis im Rahmen der Programmbegleitung nachgeholt
und auf diese Weise eine Orientierung fiir die Akteure in der Umsetzung
geschaffen.

Wie die integrierten Handlungskonzepte stellt auch das Stadtteil-
bzw. Quartier(s)management ein neues Instrument dar, das erheblichen
Interpretationsspielraum zulie. Entsprechend wurde es auch von den
verschiedenen Professionen, die am Prozess der Quartiersentwicklung
beteiligt waren, jeweils unterschiedlich eingeschitzt. Aus Perspektive
der Stadtplanung stand es in der Tradition der ,,behutsamen Stadterneue-
rung®, Sozialarbeiter sahen darin eine Weiterentwicklung der Gemein-
wesenarbeit (vgl. Grimm 2004, Franke 2003, Alisch 1998b). Auf einem
,Impulskongress Quartiermanagement™ im Oktober 2000 wurden die
unterschiedlichen Interpretationen diskutiert und in der Folge von einer
Arbeitsgruppe aus Mitarbeitern des DIFU und des Instituts fiir Stadtteil-
bezogene Soziale Arbeit und Beratung (ISSAB) ein ,,Anforderungsprofil
fiir Quartiermanagement® erarbeitet (vgl. Franke 2003, Franke/Grimm
2002). In diese Arbeit flossen auch die Uberlegungen des , Netzwerk-
knoten Quartiermanagement* des Stddtenetzwerks ,,Kommunen der Zu-
kunft“ ein, das von der Bertelsmann-Stiftung, der Hans-Bockler-Stiftung
und der Kommunalen Geschiftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung ge-
tragen wurde (vgl. Franke 2003: 176). Aufbauend auf diesen Arbeiten
formulierte das DIFU einen Quartiermanagement-Begriff, der wiederum
den Kommunen in der Entwicklung ihrer Strategien Orientierung bieten
sollte:

»|---] kann Quartiermanagement generell als strategischer Ansatz zum syste-

matischen Aufbau von selbsttragenden sowie nachhaltig wirksamen personel-

len und materiellen Strukturen im Quartier bezeichnet werden, der folgende

Elemente umfasst:

e gezielter Einsatz der kommunalen Ressourcen,

e Einbettung des gebietsbezogenen Quartiermanagement-Prozesses in eine
gesamtstidtische Entwicklungspolitik,

e handlungsfeld- und ebeneniibergreifende Arbeitsweisen,

e Aktivierung und Befdhigung (Empowerment) der Quartiersbevolkerung
unter intensiver Mitwirkung der lokalen Wirtschaft, ortsansissiger Institu-
tionen (Schulen, Kindertageseinrichtungen, Kirchen, Polizei) sowie lokaler
Vereine, Initiativen und Verbédnde* (ebd.: 176f).

Untrennbar verbunden mit der Umsetzung des Programms ist das Bemii-
hen um Ressortintegration und Mittelbiindelung, der ,,Appell (Becker/
Lohr 2000: 25) zur Kooperation iiber Ressortgrenzen hinweg. Auf Bun-
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desebene lassen sich nach den ersten Jahren vier Ansdtze einer fachii-
bergreifenden Zusammenarbeit und Mittelbiindelung erkennen (vgl.
Lohr/Rosner 2003). Zunéchst innerhalb des BMVBW: Der integrierte
Ansatz wurde in den Programmen Stadtumbau Ost und West aufge-
nommen und im Wohnraumférderungsgesetz 2001 finden sich Voraus-
setzungen fiir eine bessere Ergdnzung von Stadterneuerung und Woh-
nungspolitik. Dariiber hinaus hat das BMVBW eine Bestandsaufnahme
aller fiir die Quartiersentwicklung relevanten Fordermdoglichkeiten auf
Bundesebene erstellt und sich darum bemiiht, dass laufende Programme
auf die Programmgebicte konzentriert werden. Das Innenministerium
konnte so bewegt werden, sein Programm zur Aussiedlerintegration auf
die ,,Soziale Stadt*“ Gebiete zu fokussieren. Auch das Bundesministeri-
um fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend richtete seine Programm-
plattform ,,Entwicklung und Chancen junger Menschen in sozialen
Brennpunkten (E&C)“ auf diese Gebiete aus (ebd.: 150ff). Weiterge-
hende Biindelungseffekte sind allerdings in den ersten Jahren kaum er-
reicht worden (vgl. auch IfS 2004: 210).

Der nidchste Schritt der Institutionalisierung der sozialen Stadtpolitik
als ,,Soziale Stadt“ fand im Sommer 2004 statt, als im Zuge einer
Novelle des BauGB die Politik mit den Begriindungsfiguren ,,Soziale
Missstande” und ,,besonderer Entwicklungsbedarf mit einem eigenen
Abschnitt gesetzlich verankert. Dort ist unter § 171 e ausgefiihrt:

»Stidtebauliche Maflnahmen der Sozialen Stadt sind Mafinahmen zur Stabili-
sierung und Aufwertung von durch soziale Missstéinde benachteiligten Ortstei-
len oder anderen Teilen des Gemeindegebiets, in denen ein besonderer Ent-
wicklungsbedarf besteht. Soziale Missstdnde liegen insbesondere vor, wenn
ein Gebiet auf Grund der Zusammensetzung und wirtschaftlichen Situation der
darin lebenden und arbeitenden Menschen erheblich benachteiligt ist. Ein be-
sonderer Entwicklungsbedarf liegt insbesondere vor, wenn es sich um benach-
teiligte innerstddtische oder innenstadtnah gelegene Gebiete oder verdichtete
Wohn- und Mischgebiete handelt, in denen es einer aufeinander abgestimmten
Biindelung von investiven und sonstigen Mafinahmen bedarf* (BauGB § 171 e
MaBnahmen der Sozialen Stadt, Abs. 2)

In diesem Absatz wird die Verwischung der Problemdeutungen deutlich,
die sich durch den Politikprozess zieht: ,,Stéddtebauliche Malnahmen der
Sozialen Stadt* sowohl als Reaktion auf ,,soziale Missstinde® als auch
auf einen ,besonderen Erneuerungsbedarf. Wéhrend die Figur der
,sozialen Missstinde* den stiddtebaulichen Charakter der Politik klar-
stellt — ndamlich dass ,,Gebiete” und nicht soziale Gruppen unterstiitzt
werden und letztere in ihrer ,,Zusammensetzung* und ,,wirtschaftlichen
Situation* lediglich den Indikator fiir die Forderfdhigkeit darstellen —
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mutet die Begriindung fiir einen ,,besonderen Entwicklungsbedarf™ tau-
tologisch an: Als ,,besonderer Entwicklungsbedarf gilt ein Bedarf an
»einer aufeinander abgestimmten Biindelung von investiven und sonsti-
gen MafBnahmen®. Die Entscheidung dariiber, wann eine solche Biinde-
lung erforderlich ist, bleibt ausgeklammert und ist im Einzelfall auszu-
handeln.”

Soziale Stadtpolitik als Diskurspolitik:
Die Programmbegleitung

Das Bund-Lander-Programm ,,Soziale Stadt” versteht sich als ,,experi-
mentelles Programm® und als ,,lernendes Programm® (vgl. IfS 2004: 29).
Von Beginn an wurde einer wissenschaftlichen Programmbegleitung so-
wie einem Erfahrungsaustausch und Wissenstransfer zwischen den an der
Umsetzung beteiligten Akteuren erhebliche Bedeutung beigemessen. Die
Programmbegleitung durch das DIFU setzte sich aus vier Bausteinen zu-
sammen: Aufbau eines bundesweites Netzwerks zum Programm, Pro-
grammbegleitung vor Ort (,,PvO“) in 16 Modellgebieten, Best-Practice-
Analysen und Vorbereitung der Programmevaluierung (vgl. Becker/
Bohme 2003: 31).”® Zudem wurden zwei bundesweite Befragungen
durchgefiihrt. Diese intensive Programmbegleitung ergab sich aus der ur-
spriinglichen Konzeption des ExWoSt-Forschungsfelds. Einerseits wurde
diese Sondierungsphase mit der Einfiihrung des Programms iibersprun-
gen, zugleich wurde auf diese Weise der experimentelle Ansatz des Ex-
WoSt in die Programmgestaltung iiberfiihrt und verstetigt.”’

Koordiniert tiber die Arbeit des DIFU, und vor allem tiber die regel-
méBigen Netzwerktreffen, ist in den ersten drei Jahren eine bundesweite
Policy-Community aus Praktikern und Wissenschaftlern entstanden.”®

75 Ambivalent ist zudem das Ziel ,,Stabilisierung und Aufwertung*, das er-
heblichen Interpretationsspielraum und Spannungspotenzial impliziert.
Die Auflosung dieser Spannung wird auf die Umsetzung in den Gebieten
verschoben.

76 In einer Darstellung des DIFU von 1999 wurde dariiber hinaus die Ein-
richtung einer ,,Strategickommission Soziale Stadt” und eines ,,Kurato-
riums Soziale Stadt erwidhnt. Dies wurde jedoch nicht umgesetzt (vgl.
DIFU 1999).

77 In der ersten Befragung wurde die Ausgangssituation in den Gebieten er-
fasst, in der zweiten Befragung ging es um ,,Fragen zur Handhabbarkeit
und zu Umsetzungsstrategien des Programms® sowie um ,,Fragen zur Ein-
schitzung von Wirkungen des Programms fiir den Stadtteil (Becker/
Bohme 2003: 53).

78 Die Veranstaltungen fanden in unterschiedlichen Formen — Impulskon-
gresse, Tagungen, regionale Veranstaltungen teilweise fast monatlich statt.
An der bundesweiten Auftaktveranstaltung im Juli 1999 nahmen etwa 700
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Die Dimension dieser ,,Programm-Koalition* l4sst sich schwer quantifi-
zieren.” Einige Anniherungen bietet die Bilanz der Programmbe-
gleitung: Das vom DIFU eingerichtete und betreute Internet-Portal ver-
zeichnete einen Anstieg von 7.040 Zugriffen im Januar 2000 auf 95.560
im April 2003 (ebd.: 41). Der Newsletter ,,Soziale Stadt info* wurde von
1.300 Personen abonniert (Stand 2003), und die ,,Arbeitspapiere zum
Programm Soziale Stadt, die in Auflagen zwischen 1.000 und 2.000
Stiick ver6ffentlicht wurden, sind inzwischen grofteils vergriffen (vgl.
ebd.: 38f). Die Veroffentlichungen und Veranstaltungen des DIFU ge-
ben in erster Linie Handlungsorientierungen fiir die Praxis, basierend auf
,.Best Practice“-Beispielen und daraus abgeleiteteten modellhaften Vor-
schldgen fiir Fragen der Organisation, Instrumentierung und inhatlichen
Ausgestaltung der Programmumsetzung vor Ort.

Ein prignantes Beispiel fiir die entstandene Koalition von Pro-
grammfreunden ist der ,,Preis Soziale Stadt®, der 2000, 2002 und 2004
ausgelobt wurde. Zu den Organisatoren des Preises zéhlen der Bundes-
verband deutscher Wohnungs- und Immobilienunternechmen e.V.
(GdW), der Bundesverband fiir Wohneigentum und Stadtentwicklung
e.V. (VHW), der Deutsche Stidtetag, der AWO Bundesverband e.V.
sowie einzelne Wohnungsbaugesellschaften. Initiator war der Geschifts-
fiihrer einer Bielefelder Wohnungsbaugesellschaft, der anldsslich eines
Jubildums mit einem symbolischen Betrag eine Geste machen wollte
und bald organisatorische Unterstiitzung von dem Présidenten des GdW
und dann auch der anderen Verbiinde bekam.*® Eine Besonderheit des
Preises ist, dass es kein Preisgeld zu gewinnen gibt, sondern alleinig die
symbolische Gratifikation Ansporn genug ist, im Jahr 2004 beispiels-
weise 207 Projekttrager zur Teilnahme zu bewegen. Jeweils zehn Pro-
jekte werden mit Urkunden ausgezeichnet, Bewertungskriterien sind
»Ganzheitlichkeit und Kooperation®, ,Beteiligung der Betroffenen®,
,Nachhaltigkeit“, ,tragbare Kosten“, ,Innovation®“. Die Jury setzt sich
aus Vertretern der auslobenden Verbinde, einzelnen Ministerien, Stadt-
verwaltungen, Stiftungen und Instituten zusammen. Zum Wettbewerb
gibt es eine feierliche Preisverleihung und eine ausfiihrliche Beschrei-
bungen der Beitréige in einer kostenlosen Broschiire.*'

Personen teil, an einem Zwischenbilanz-Kongress im Mai 2002 etwa 1200
(vgl. Becker/Bohme 2003: 34).

79 Ich ziehe an dieser Stelle den Begrift der ,,Programm-Koalition* dem der
,,Diskurs-Koalition“ vor, da sich die Diskussionen in erster Linie um den
schon zum Programm institutionalisierten Diskurs ranken — vermittelt und
koordiniert iiber die Veranstaltungen und Verdffentlichungen des DIFU.

80 Die Informationen beziehen sich auf ein Gesprich mit einem Mitarbeiter
des GdW am 20.01.2005.

81 Die Auflage der Wettbewerbsdokumentation betrug 8.000.
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Neben der {iber das Programm finanzierten Programmbegleitung ist
im Zusammenhang mit dem Programm auch eine Vielzahl an weiteren
Veroffentlichungen entstanden, die auf eine sich verfestigende Diskurs-
koalition deuten (vgl. die Sammelbiande von Holl 2002, Walther 2002a,
Walther/Mensch 2004, Greiffenhagen/Neller 2005, Hanesch/Kriiger-
Conrad 2004, die sich jeweils schon im Titel auf das Programm bezie-
hen, dariiber hinaus Alisch 2002, Krummacher et al. 2003, Grimm 2004,
sowie BBR 2003, 2005).** Die Beitriige umspannen Programmevaluati-
onen und Begleitforschung auf unterschiedlichen Ebenen, Rezepte und
Konzepte fiir Stadtteilmanagement (Alisch 2002, Grimm 2004, Grimm/
Hinte/Litges 2004), Gebietsstudien (die Beitrdge in Walther/Mensch
2004 sowie kommunale Armuts- und Sozialberichte), Politikanalysen
(Schader-Stiftung 2001, Schridde 2001, verschiedene Beitrdge in Greif-
fenhagen/Neller 2005) und internationale Vergleichsstudien (Schmals/
Kemper 2000, Sander 2002, Herrle/Walther 2005). Bald wurden auch
Forderungen nach einer Professionalisierung der Stadtteilmanager vor
Ort geduBert (Walther 2000, Schubert 2001) und entsprechende Aus-,
Fort- und Weiterbildungsangebote entwickelt.*®

Sowohl die Texte des DIFU als auch die weiteren Verdffentlichun-
gen fiigen sich in die oben dargestellten Diskursstrange zur ,,sozialen
Stadt® ein, die in den 1990er Jahren gelegt wurden. Auffillig ist dabei,
dass in der Auseinandersetzung mit dem Programm die umfassenderen
Konzipierungen einer ,,sozialen Stadt” kaum weiterverfolgt wurden und
die ,,soziale Stadt“ nicht nur im Politikprozess, sondern auch im politik-
bezogenen Diskurs zum Begriff fiir eine quartiersbezogene Politik ge-
worden ist. Die Etikettierung der Gemeinschaftsinitiative und des Bund-
Lander-Programms als ,,Soziale Stadt* bedeutete auch fiir den sozialwis-
senschaftlichen Diskurs eine — sprachlich unausweichliche — Kopplung
an die Frage der Weiterentwicklung der Stiddtebauforderung: Mit diesem
Label war und ist es kaum moglich, tiber eine soziale Stadtpolitik zu
sprechen ohne die Stidtebauforderung in den Mittelpunkt der Betrach-
tung zu stellen.®

82 Unter den Beitrdgen dominieren Arbeiten, die im Zusammenhang mit Be-
gleitforschung und Evaluierung der Programme auf Bundes-, Landes- oder
kommunaler Ebene entstanden sind.

83 Beispiele sind der Masterstudiengang Gemeinwesendkonomie/Stadtteil-
management an der Evangelischen Fachhochschule fiir Sozialpddagogik
Hamburg oder der von der Fachhochschule Miinchen koordinierte euro-
péische Studiengang Master fiir Gemeinwesenentwicklung, Quartiersma-
nagement und Lokale Okonomie.

84 Beispielhaft die Sammelbdnde Walther 2002a, Walther/Mensch 2004,
Hanesch/Kriiger-Conrad 2004, Greiffenhagen/Neller 2005.
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In der Summe fiigen sich die vielfiltigen Aktivititen und Veroffent-
lichungen zur sozialen Stadtpolitik zu einem politikstiitzenden Diskurs,
der neben dem Programm eine zweite — normativ-kognitive — Séule der
sozialen Stadtpolitik darstellt. Beide Standbeine bedingen sich gegensei-
tig. Das BMVBW hat mit der Finanzierung der Programmbegleitung ei-
nen wesentlichen Beitrag zu Aufbau und Pflege des Akteursnetzwerks
und vor allem mit den Veroffentlichungen und Schwerpunktsetzungen
des DIFU (etwa bei der Auswahl von Tagungsthemen und Teilnehmern)
zur Dikursstrukturierung beigetragen. Die Gewinnung von Erfahrung
und Expertise in diesen Netzwerken war nétig, um das Know How fiir
die Umsetzung der Politik zu entwickeln. Diese Strategie der normativ-
kognitiven Legitimierung von Politik mochte ich als Diskurspolitik be-
zeichnen, getragen von einer breiten Koalition aus Wissenschaft,
Verwaltung und Politik (vgl. Tab. 5).

Tabelle 5: Zwei Sculen der sozialen Stadtpolitik in Deutschland

Forderpolitik (Regulierung) Diskurspolitik
(Orientierung)

Triger | Bund-Lander-Programm ,,Stadt- | Diskurskoalition ,,Soziale
teile mit besonderem Entwick- Stadt*
lungsbedarf — die soziale Stadt*

Grund- | Art. 104a GG, § 171e BauGB Programmnetzwerk, Fachta-

lage gungen, Publikationen, Aus-
bildungsgénge, Preis ,,Soziale
Stadt*

Mittel | Fordermittel Informationen und Definitio-

nen, Austausch und Know
How-Transfer, Anerkennung,
Lob

Es ist auffdllig, dass ein vom finanziellen Volumen her &uferst gering
ausgestattes Programm wie die ,,soziale Stadt“ eine derart hohe Auf-
merksamkeit erfihrt und ein Begriff eine solchermallen rasante Karriere
erlebt.®

85 In den ersten beiden Jahren lagen die Finanzhilfen des Bundes bei 100
Mio DM, was einem Siebtel der Gesamtaufwendungen des Bundes fiir die
Stidtebauforderung entspricht, 2001 wurden die Mittel auf 150 Mio € er-
hoht. In den folgenden Jahren bewegte sich die Ausstattung etwa auf die-
sem Niveau (vgl. Eltges/Walter 2001: IV).
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Die Verankerung in den Diskursen, das Selbstverstdndlich-Werden der
Politik ist neben der nunmehr gesetzlichen Verankerung eine wichtige
kognitiv-normative Siule ihrer Legitimation geworden.*® So stellt auch
die 2004 durchgefiihrte Zwischenevaluierung fest, dass ,,das Programm
,Soziale Stadt® erhebliche Legitimation aus der ideellen Wirkung, die
von ihm ausgeht®, bezieht (Aehnelt 2005: 73):

,,Das Bund-Lander-Programm Soziale Stadt hat ohne Zweifel hohe Aufmerk-
samkeit und Akzeptanz in der Fachoffentlichkeit und in der Politik gefunden
[...] Offenbar erfiillt der Ansatz dieser politischen Initiative durchaus die Er-
wartung, nicht mit dem ,groen Geld* Mitwirkung erzeugen zu wollen (bzw.
zu konnen), sondern eher mit persuasiven Strategien Verstindnis fiir bestimm-
te Problemlagen und Interesse an neuen Politikformen zu verbreiten [...] Die
Bund-Linder-Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt kann damit, was die Etab-
lierung eines wichtigen Themas auf der politischen Agenda und die Wahr-
nehmung der Probleme benachteiligter Stadtteile anbelangt, bislang als Posi-
tivbeispiel fiir den heute zumeist gescholtenen kooperativen Foderalismus gel-
ten“ (IfS 2004: 202f).

Es gibt allerdings einige Anzeichen dafiir, dass die bisherige Art der
»Werbung® fiir die Programmphilosophie inzwischen an ihre Grenzen
stoB3t. Auf Bundesebene ist es dem BMVBW bisher kaum gelungen,
weitere relevante Ressorts von dem Gebietsansatz zu iiberzeugen. In
gesellschaftspolitischen Diskursen, etwa im Zusammenhang mit dem
Umbau des Sozialstaates unter den Stichworten Agenda 2010 und Hartz
IV, spielt die Quartiersebene so gut wie keine Rolle. Und in der Umset-
zung auf Lénderebene sind Abstimmungsgespriache teilweise ,,versiegt
oder gar nicht erst zustande gekommen“ (Aehnelt 2005: 65f). In einzel-
nen Programmgebieten ist eine anfidngliche ,,Aufbruchstimmung® inzwi-
schen einer ,Erniichterung angesichts der geringen Durchschlagskraft
des Programms hinsichtlich sozialer und wirtschaftlicher Probleme* ge-
wichen (ebd.: 73). Diese Tendenzen, das ,,Versiegen* der Mobilisie-
rungskraft innerhalb des Feldes und die ,,Diffusionshiirden” an den
Grenzen zu fiir die Zielerreichung der Politik bedeutenden Bereichen,
sind Anzeichen fiir ein akutes ,,Lock-in“ Problem der sozialen Stadtpoli-
tik in der bislang gewéhlten Form (vgl. Walther/Giintner 2005). Im
Politikprozess duflert sich dies in der Einschitzung der Akteure in den
Netzwerken der Regelungsstruktur tiber die bisherige Wirkung der Poli-
tik sowie insbesondere in den Konsequenzen, die sie daraus ziehen —

86 Diese diskurspolitische Strategie der Programmakteure erinnert an das
Vorgehen der Europédischen Kommission im Falle der européischen Stid-
tepolitik (s.0.).
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wenn etwa der Bundestagsausschuss fiir Verkehr, Bau- und Wohnungs-
wesen fordert, das Programm solle trotz der bisherigen Implementati-
onsdefizite ,,als wichtiges eigenstindiges Investitionsprogramm, welches
fortgefiihrt werden sollte, befiirwortet werden” (Deutscher Bundestag
2005b). Diesen bislang letzten Schritt im Politikprozess — die Zwischen-
evaluierung und die daraus abgeleiteten Empfehlungen des Bundestags-
ausschusses fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen im Frithjahr 2005 —
stelle ich nun vor, bevor dann abschlieBend der bisherige Prozess der In-
stitutionalisierung der sozialen Stadtpolitik auf Bundesebene zusammen-
fassend eingeschitzt wird.

Verstetigung als ,,lernendes Programm®

Nach drei Jahren Laufzeit wurde auf Grundlage der Programmbeglei-
tung des DIFU vom Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung eine
Zwischenevaluierung in Auftrag gegeben, in der die Umsetzung auf
Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene betrachtet und bewertet wer-
den sollte. Die Zwischenevaluierung wurde vom Institut fiir Stadtfor-
schung und Strukturpolitik GmbH (IfS) als ,,Strategie-, Prozess- und Er-
gebnisanalyse™ durchgefiihrt und von einer Experten-/Steuerungsgruppe
begleitet (vgl. Becker 2003b: 223).*” Wenngleich die Ergebnisse im De-
tail hier nicht von zentraler Bedeutung sind, mochte ich einige Aspekte
der Analyse vorstellen, um einen Eindruck iiber Wirkungsgrad und

Reichweite der Politik zu vermitteln. Dabei greife ich zwei Punkte her-

aus, die mit Blick auf das institutionelle Design der Politik und fiir die

Einschitzung ihrer Entwicklung als Pfadabhingigkeit, -erweiterung oder

Pfadkreation bedeutend sind:

e Werden die im Politikprozess dominanten Problemdeutungen (,,Kri-
se der sozialen Stadt, ,iiberforderte Nachbarschaften”) mit dem
Programm entschérft?

e Wird das Programm seinem Anspruch als ,,Leitprogramm® gerecht,
indem es Kooperationen anstofit und weitere Ressourcen mobili-
siert?

Beide Fragen wurden angesichts des komplexen Programmgefiiges nicht
prézise beantwortet. Die Zwischenevaluierung kam jeweils zu einer am-
bivalenten Einschitzung. Zu den Wirkungen des Programms auf Ge-
bietsebene duBlerten sich die Evaluatoren zuriickhaltend, da der ,,frithe

87 Die Experten-/Steuerungsgruppe fiir die Zwischenevaluierung wurde 2002
einberufen, die Zwischenevaluierung wurde 2003-2004 durchgefiihrt und
im Herbst 2004 vorgestellt. Sie wurde begleitet von zwei ,,Fachpolitischen
Dialogen® (vgl. Haack 2005: 58).
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Umsetzungsstand und — trotz der umfangreichen Programmbegleitung
— auch ein ,,Mangel an validen Daten iiber die Entwicklung in den Ge-
bieten eine prizise Bewertung nicht zuliessen. Dennoch treffen sie vier
Aussagen tiber den bisherigen Wirkungsgrad:

e Die wirtschaftliche Lage in den Programmen und die Chancen der Be-
wohner auf dem Arbeitsmarkt sind durch das Programm Soziale Stadt in
der Regel kaum zu beeinflussen.*

e Durchaus kann das Programm Soziale Stadt dagegen die bauliche und
stadtebauliche Situation in den Quartieren positiv beeinflussen.*

e _Die allgemeine Stimmungslage im Gebiet kann durch das Programm
Soziale Stadt ebenfalls positiv beeinflusst werden.*

e Das Programm Soziale Stadt scheint auch Aspekte wie die Qualitit des
Zusammenlebens im Gebiet und das Sicherheitsgefithl im &ffentlichen
Raum positiv beeinflussen zu kénnen® (vgl. IfS 2004: 221f).

Beziecht man diese Beobachtungen auf die politikbegriindende Kontext-
Theorie, ergibt sich ein durchaus positives Zeugnis. Nimmt man hinge-
gen typische Indikatoren der Gebietsauswahl (Armut, Anteil an Migran-
ten) zum Ausgangspunkt, so scheint das Programm weitgehend wir-
kungslos.

Um den Wirkungsgrad der Politik ,,fiir das Abbremsen der ,Ab-
wirtsentwicklung* zukiinftig zu erhohen, stellte die Zwischenevaluie-
rung drei Themenbereiche heraus, die zu stirken seien: ,,Bildung®, ,,In-
tegration von Migranten® und ,,lokale Okonomie (ebd.: 223). Wihrend
diese drei Themen als zentrale Handlungsfelder der Quartiersentwick-
lung angesehen wurden, wie auch die Umfragen des DIFU zeigten
(Bohme et al. 2003), waren hier jeweils die strukturellen Voraussetzun-
gen flir eine bessere Nutzung und Koordination der Forderinstrumente
noch nicht geschaffen: ,,Verldssliche Kooperationsbeziehungen zwi-
schen den Schuldmtern und der Kommunalpolitik® galt etwa als ,ein
Desiderat, das bisher wohl nirgends verwirklicht wurde. Ebenso fehlten
den Quartiersmanagern ,,die Instrumente und die Mittel dafiir, eine wirk-
same Integrationsarbeit zu organisieren® (IfS 2004: 224f). In Fragen der
Integration von Minderheiten sahen die Evaluatoren zudem noch gravie-
rende konzeptuelle Unsicherheiten in den bisherigen Ansétzen:

,»S0 ist auch die Haltung gegeniiber der Bildung von ,Ausldndervierteln® voll-
kommen unklar [...]. Ob eher ein kooperativer Umgang mit ethnisch segre-
gierten Gebieten oder echer die Auflosung dieser Segregation angestrebt wer-
den soll, wire aber eine grundlegende Weichenstellung fiir die Stadtpolitik als
Ganze™ (ebd.: 225).
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Als unklar galt auch das Handlungsfeld der ,,lokalen Okonomie*, wo
sich ein breites Spektrum an Maflnahmen zwischen Standortentwicklung
und Beschéftigungsmafnahmen zeigte, die Quartiersmanager aber beim
Versuch, die lokale Arbeitslosigkeit zu reduzieren, in eine ,,Instrumen-
tenfalle®, eine ,,uniiberwindbare Distanz zwischen Handlungsmdoglich-
keiten und Handlungszielen®, liefen (ebd.: 226). Bei diesem Handlungs-
feld sahen die Gutachter auch im Unterschied zum Thema Bildung ein
Manko in dem Gebietsbezug der Politik, weil Beschiftigungsprobleme
kaum im Quartier gelost werden konnten (ebd.: 226f).

Mit den Wirkungsgrenzen war zugleich ein Kernproblem der sozia-
len Stadtpolitik angesprochen, die Frage der Mittelbiindelung — die
»Achillesferse* des Programms (Becker/Lohr 2003: 229, IfS 2004: 212).
Die Zwischenevaluierung untersuchte Mittelbiindelung und AnstoBwir-
kung auf allen Handlungsebenen und traf auch hier recht niichterne Ein-
schitzungen. Auf Bundesebene sei in den ersten Jahren zwar eine Koo-
peration mit dem Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und
Jugend zustande gekommen, mit den anderen Ressorts sei die Zusam-
menarbeit allerdings ,,liber bescheidene Ansidtze nicht hinausgekom-
men“ (Aehnelt 2005: 65, basierend auf IfS 2004: 210). Auf Landerebene
wurde ,,ein differenziertes Bild“ gezeichnet. In einigen Landern, die
schon vor der Verabschiedung dhnliche Lénderprogramme aufgelegt
hatten, sei die ,,Bereitschaft, das Programm entsprechend seiner ,Philo-
sophie‘ umzusetzen®, gegeben, in anderen war diese von Anfang an be-
grenzt oder sei zwischenzeitlich ,,der anféngliche innovative Schwung
nicht zuletzt aufgrund der schwindenden finanziellen Spielrdume der re-
levanten Ressorts abhanden gekommen® (Aehnelt 2005: 66, siche auch
IfS 2004: 211). Auf kommunaler Ebene stiinden der Mittebiindelung
kaum kompatible sektorale Fordertdpfe entgegen.® Allerdings wurde
auch beobachtet, dass trotz des hohen biirokratischen Aufwandes in fast
allen Programmgebieten Mittel gebiindelt eingesetzt wurden (IfS 2004:
212).

Bei aller Kritik im Detail sahen die Gutachter in dem Programm ei-
nen wichtigen Schritt in einem langfristigen Prozess. Ihr positives Ge-
samtfazit lautete:

,»Das Programm ,Soziale Stadt® ist ein geeignetes Instrument, um die Verfesti-
gung von sozialrdumlichen Ausgrenzungen in den Stddten zu bekdmpfen, um
benachteiligte Quartiere zu stabilisieren, um das Zusammenleben verschiede-
ner ethnischer Gruppen in einem Quartier sozial vertrdglich zu organisieren

88 Vergleichsweise giinstig sind die Moglichkeiten der Mittelbiindelung mit
Programmen der Europidischen Strukturfonds (IfS 2004: 213), wie bei-
spielsweise in Berlin praktiziert, siche Kap. 5 und 6.
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und die Potenziale kultureller Vielfalt zu ermdglichen, um die negativen Kon-
texteffekte auf die Lebenschancen von Bewohnerinnen und Bewohnern zu
verringern oder zu neutralisieren (ebd.: 236f).

Die Zwischenevaluierung schloss mit zwei Empfehlungskatalogen an
Bund und Lander sowie an die Kommunen. Hervorheben méchte ich die
ersten drei Empfehlungen, die sich an die weitere Politikgestaltung auf
Bundesebene richten. Sie zeigen, dass die bisherigen Leistungen durch-
aus gewiirdigt wurden, das Programm aber in der bestehenden Form sei-
ne Wirkungsgrenzen erreicht hat:

e ,Das Programm ,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die so-
ziale Stadt’ ist ein geeignetes Instrument, um den Folgen der wachsenden
Segregationstendenzen in vielen Quartieren entgegenzuwirken. Mit dem
Programm werden die komplexen Probleme stirker ins Blickfeld der Ak-
teure geriickt und es bietet eine gute Grundlage fiir gemeinsame Anstren-
gungen zu ihrer Losung. Es soll daher als eigenstdndiger Teil der Stédte-
bauforderung mit eigenem Budget fortgefiihrt werden.

e Trotz des Programms Soziale Stadt sind die Kommunen mit einer durch
Bund und Linder stark sektoral zersplitterten Forderlandschaft konfron-
tiert. Es ist daher erforderlich, dass Bund und Lénder die Voraussetzungen
fiir die Férderung der Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf wei-
ter verbessern. Einen wesentlichen Beitrag hierzu konnte die Weiterent-
wicklung des Programms zu einem integrierten Stadtentwicklungspro-
gramm leisten, das in den Handlungsfeldern wie in den foérderfdhigen Pro-
jektarten breiter angelegt ist als die derzeitige Soziale Stadt (,deutsches
URBAN‘). Bund und Linder sollten daher eine solche Weichenstellung
priifen.”

e Unabhingig hiervon sollte die Bundesregierung eine neue Initiative zur
Koordination und Kooperation der Ressorts fiir eine Stadtteilpolitik unter-
nehmen, die der drohenden Segregation und Polarisierung wirksam entge-
gentreten kann. Insbesondere die wichtigen Bereiche Bildung, Jugend und
Soziales, Inneres und Wirtschaft/Arbeit sollten dafiir gewonnen werden,
parallele Programme aufzulegen — dem Beispiel von E&C folgend. Auch
auf Landerebene sollten die Koordinierungsanstrengungen zwischen den
Ressorts wieder verstiarkt werden. Fiir nicht-investive MaBnahmen sollten
die Lander parallele Landerprogramme auflegen® (ebd.: 237f).

Auch aus diesen Empfehlungen spricht die ambivalente Einschétzung:
Das Programm ist zur Verfolgung seiner Ziele ,,geeignet”, aber nicht
ausreichend. Die Regierung wurde aufgefordert, das Programm weiter-
zufiihren und zu ergénzen, langfristige Perspektive ist ein ,,integriertes
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Stadtentwicklungsprogramm®, kurz- und mittelfristig neue Kooperati-
onsanstrengungen zwischen Ressorts (horizontal) und Regierungsebenen
(vertikal). Es ist Aufgabe der Bundesregierung — und daran wird ihre
Handlungsféhigkeit zu messen sein — diesen Prozess zu organisieren.
Die zentrale Frage an den Politikprozess ist dabei, wie die Regierung
diese Empfehlung aufnimmt, interpretiert, und welche Schritte sie dar-
aus ableitet. Und insbesondere: welche Teile bzw. Ressorts der Bundes-
regierung sich mit dieser Aufgabe befassen.

Die Zwischenevaluierung war an den politischen Prozess iiber eine
Experten-/Steuerungsgruppe gekoppelt. Die Experten-/Steuerungsgrup-
pe war 2002 vom Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungs-
wesen eingesetzt worden und begleitete die Zwischenevaluierung vor al-
lem methodisch. Sie setzte sich aus Vertretern der beteiligten Fachres-
sorts auf Bundes- und Landesebene, des Deutschen Stidtetags, des
DIFU und weiteren Experten aus Praxis und Wissenschaft zusammen.*

In ihrer Stellungnahme zu den Ergebnissen unterstiitzte die Gruppe
die Empfehlungen der Gutachter einhellig und formulierte anschliefend
acht ,,Feststellungen*:

e Das Programm weist in die richtige Richtung. Es mufl konsequent fort-
gefiihrt und weiterentwickelt werden.*

e Die ,vertikale’ Kooperation zwischen Bund, Lindern und Kommunen
sollte durch eine klarere Aufgabenteilung verbessert werden.*

e ,Die ,horizontale‘ Ressortkoordination und —kooperation ist zu vertiefen.“

e Die Kohirenz zwischen Zielen und Mitteln des Programms sollte erhoht
werden.*

e Bestehende Handlungskonzepte sollten gezielt fortentwickelt, eine quali-
fizierte Gebietsauswahl sollte gesichert werden.*

e Partnerschaftliche Ansdtze und Zusammenarbeit miissen gestarkt wer-
den.”

e Das Programm ist als lernendes System auszubauen.

e Zeichen der Verstetigung sollten gesetzt werden (vgl. Experten-/Steu-
erungsgruppe 2005).

Wie die Folgerungen des IfS, lassen sich auch diese Empfehlungen als
Doppelstrategie deuten: Weiterentwicklung des Programms (,,lernendes
System®) und Verbesserung der horizontalen und vertikalen Koopera-

89 Zu den beteiligten Wissenschaftlern zdhlten Uwe-Jens Walther, Professor
fiir Stadt- und Regionalsoziologie an der Technischen Universitét Berlin,
und Jiirgen Friedrichs, Professor fiir Soziologie an der Universitét zu Koln
sowie Helmut Kromrey, Prof. em. fiir empirische Sozialforschung an der
Freien Universitét Berlin.
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tion. In der Lesart der Experten-/Steuerungsgruppe galten die Punkte 2-
8, und insbesondere die Verbesserung der vertikalen und horizontalen
Politikkoordination als leitende Prinzipien — das entspricht dem Punkt 3
der Empfehlungen der Zwischenevaluation. Die dort unter Punkt 2 er-
wihnte Figur eines ,integrierten Stadtentwicklungsprogramms® wurde
nicht aufgegriffen, stattdessen wurde in dem Papier die zentrale Bedeu-
tung des Leitfadens der ARGEBAU betont und gestérkt (Punkt 4) — und
damit einer eher normativ-kognitiven Orientierung gegeniiber einem re-
gulativen Instrument der Vorzug gegeben. Unter Punkt 4 der Empfeh-
lungen hieB3 es entsprechend:

,Die Stirke des Leitfadens liegt darin, den Experimentiercharakter und den
Ansatz des Programms als lernendes System zu unterstiitzen (ebd.: 196).

Die Zwischenevaluierung und die Stellungnahme der Experten-/

Steuerungsgruppe wurde von der Fraktion der SPD und der Fraktion

Biindnis 90/Die GRUNEN aufgegriffen, die im Januar 2005 im Bundes-

tag einen Antrag ,.Das Programm ,Soziale Stadt® weiterentwickeln und

ausweiten® stellten (Deutscher Bundestag 2005a). Der Antrag betonte
die gesamtpolitische Aufgabe des Programms und pléddiert fiir eine Wei-
terfithrung sowie verstirkte Anstrengungen zur ressortiibergreifenden

Kooperation und Mittelbiindelung. Im Einzelnen umfasste der Antrag

folgende Forderungen:

e Fortfithrung des Programms Soziale Stadt ,,als wichtiges eigenstin-
diges Investitionsprogramm®,

e Aufnahme der Aufgabe ,Integration von Migrantinnen und Migran-
ten“ in der Verwaltungsvereinbarung als Schwerpunkt bei den Maf3-
nahmen der ,,Sozialen Stadt®,

e Verstarkung der Kooperation der relevanten Ressorts auf Ebene von
Bund, Lindern und Kommunen,

e im Investitionsprogramm ,,Zukunft, Bildung und Betreuung“ soll
,»ein Schwerpunkt in den Programmgebieten gesetzt werden®,

e Schaffung von ,Moglichkeiten fiir gezielte MaBnahmen der
Beschiftigung und Qualifizierung in den ,Soziale Stadt‘-Gebieten®
bei arbeitsmarktpolitischen Programmen,

e bei der Bundesagentur fiir Arbeit soll darauf hingewirkt werden,
dass diese Gebiete beim Einsatz arbeitsmarktpolitischer Instrumente
ein besonderes Augenmerk bekommen®,

e Fortsetzung der bislang im Rahmen des Europdischen Sozialfonds
(ESF) finanzierten ,,lokalen Mikroprojekte®,

e Verbesserung der ,,vertikalen* Kooperation,
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e Aufforderung der Lander zu ,,neuen Anstrengungen bei der Ressort-
kooperation®,

e  Weiterentwicklung von ,,Kooperationen mit privaten und nichtstaat-
lichen Einrichtungen® auf kommunaler Ebene und ,,Bildung strategi-
scher Partnerschaften® unter ,,Mitwirkung der Triger der kommuna-
len Wirtschaftsforderung®,

e Priifung von ,,Anreizen fiir Kommunen zur zusitzlichen Akquise
von Fordermitteln aus anderen Ressorts®,

e Ausbau des Erfahrungsaustauschs durch die Arbeit der ,,Bundes-
transferstelle®,

o Uberfithrung der Evaluation in ein , kontinuierliches Monitoring*,

e Erarbeitung von Kriterien fiir eine begriindete Auswahl der Pro-
grammgebiete, eine Prizisierung der Problembeschreibung und der
Zielbestimmung sowie von Indikatoren fiir das Monitoring durch Er-
fassung sozioGkonomischer Kontextdaten im Gebiet“ gemeinsam
mit den Léndern,

e regelmiBige Vorlage (alle vier Jahre) eines Berichts tiber die Stadt-
entwicklung in Deutschland (vgl. Deutscher Bundestag 2005b).

Der Antrag wurde im Ausschuss fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswe-
sen diskutiert, unter anderem im Rahmen einer 6ffentlichen Anhorung
am 13.4.2005. Bei dieser Anhorung wurden acht Experten angehort, un-
ter anderem Hartmut HauBermann, der als einer der Gutachter die Er-
gebnisse der Zwischenevaluierung vorstellte. In seinen Ausfiithrungen
stellte er zunéchst fest, dass das Programm sehr erfolgreich angelaufen
sei. Er hob allerdings auch hervor, dass die bisherigen Ansédtze der Res-
sortkooperation nicht ausreichten und unterstrich: ,,Stadtentwicklung fiir
ein fachpolitisches Thema zu halten, ist aber ein grobes Missverstind-
nis (HauBermann 2005b: 3).°° Mit Blick auf eine mdgliche Versteti-
gung des Programms fiihrte er zurtickhaltend aus:

,,Ob das Programm Soziale Stadt [...] das geeignete Leitprogramm ist, um
Ressourcen aus unterschiedlichen Bereichen zu biindeln, ist eher skeptisch
einzuschétzen. Allerdings liegt es in den Hénden von Bund- und Landes-
regierungen, dem Programm das Gewicht zu geben, das es eigentlich haben
miisste” (ebd.: 4).

90 Deutlich wurden die bestehenden Schwierigkeiten der Bemiithungen um
ressortiibergreifende Kooperation bei der Anhérung auch dadurch, dass
die Bundesagentur fiir Arbeit trotz Einladung per Fax mitteilte, eine Teil-
nahme halte sie ,,flir nicht erforderlich®, denn das Prinzip der Einzelfall-
priifung nach §7 SGB II und § 3 SGB II schliee ,,eine Projektforderung
wie das Programm ,Soziale Stadt® grundsétzlich aus* (Bundesagentur fiir
Arbeit 2005, 0.S.).
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In Folge der offentlichen Anhérung brachten die Fraktionen von CDU/
CSU und FDP einen EntschlieBungsantrag ein, der auf eine stirkere
Ausrichtung des Programms auf den Bereich der lokalen Okonomie ab-
stellt (DS 15(14)1670). Diese Fokussierung wurde von den Fraktionen
der SPD und Biindnis 90/Die GRUNEN wiederum als zu einseitig kriti-
siert. Der Entschliefungsantrag der Fraktionen von CDU/CSU und FDP
wurde in der abschlieBenden Beratung abgelehnt und der Antrag der
Fraktionen von SPD und Biindnis 90/Die GRUNEN bei Stimmenthal-
tung der FDP am 15.6.2005 angenommen. Auch die mitberatenden Aus-
schiisse nahmen den Antrag an (vgl. Deutscher Bundestag 2005b).

Das Programm fand, wie diese Einschdtzungen zeigen, breite Unter-
stiitzung und wird fortgefiihrt. Mit anderen Worten: Der angelegte Pfad
wird weiter beschritten. In der Betonung von ,,verstarkten Anstrengun-
gen zu ressortiibergreifender Kooperation und Mittelbiindelung® klingt
dabei die Moglichkeit einer Pfaderweiterung an, die jedoch nicht weiter
spezifiziert wird. Ein zentraler Aspekt bei dieser Form der Fortfithrung
und Weiterentwicklung liegt in dem ,,lernenden* Element der Politik.
Das Programm soll dauerhaft unter Beobachtung gestellt werden und
»im Lichte der bisherigen Erfahrungen immer wieder tiberpriift werden*
(Deutscher Bundestag 2004: 88). Dieser Schritt steht im Zusammenhang
mit Forderungen der Experten-/Steuerungskommission:

,Die Soziale Stadt ist kein ,fertiges Programm, sondern ein neuer Politik-
ansatz. Er muss in stdndiger Weiterentwicklung begriffen sein, wenn er ange-
messene Antworten auf die Probleme finden soll. Dieser Charakter des Pro-
gramms als lernendes System muss noch bewusster genutzt und institutionell
gesichert werden® (Experten-/Steuerungsgruppe 2005: 197).

Als Bausteine eines ,,lernenden, selbstkorrigierenden Systems* empfahl
die Gruppe die ,,Verbesserung der Informationsgrundlagen [...] durch
die Bereitstellung von Fordermitteln und Beratung®, eine ,,Einbindung
von wissenschaftlicher Expertise” in Form einer ,,umfassenden klein-
rdumigen Stadtbeobachtung®, sowie ,,Ausbau und Verkniipfung von
Transferstellen und Begleitsystemen in Bund und Landern® (ebd.: 197).
Dieses Programmverstdndnis steht in der Tradition der Stadtebauforde-
rung, die der wissenschaftlichen Politikberatung schon lange einen ho-
hen Stellenwert beigemessen hat und fiihrt diese mit neuen Instrumenten
weiter.”’ Es wurde als Prinzip auch fiir weitere Abschnitte der Stidte-

91 Sowohl in der Experten-/Steuerungsgruppe wie auch im Evaluationsteam
waren Wissenschaftler vertreten, die seit Jahrzehnten mafigeblich an der
Politikberatung — insbesondere im Rahmen des Experimentellen Woh-
nungs- und Stddtebaus — beteiligt waren.
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bauforderung, insbesondere fiir das Programm Stadtumbau Ost, tber-
nommen. Ein erster Schritt zur Verstetigung des ,,lernenden‘ Politikan-
satzes wurde nach Auslaufen der dreijéhrigen Programmbegleitung mit
der Einrichtung einer Bundestransferstelle im Dezember 2003 gemacht.
Mit der Installierung von Bundestransferstellen unterstiitzte das Bun-
desministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen den Informa-
tions- und Erfahrungsaustausch von an der Umsetzung der Programme
beteiligten und interessierten Akteuren (vgl. Deutscher Bundestag 2004:
87). Mit der Betreuung der Transferstelle wurde das DIFU beauftragt,
das zentrale Element fiir den Austausch ist das schon wihrend der Pro-
grammbegleitung aufgebaute Internetportal www.sozialestadt.de.

Policy-Making und Institutionalisierung
der sozialen Stadtpolitik auf Bundesebene

Nachdem nun der Weg zum Bund-Lander-Programm ,,Stadtteile mit be-
sonderem Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt als Leitprogramm der
sozialen Stadtpolitik auf Bundesebene rekonstruiert ist, mochte ich ab-
schlieBend das Zusammenspiel der drei Analysebereiche Policy-Netz-
werke, Policy-Institutionen und Policy-Diskurse in diesem Politikpro-
zess diskutieren.

Der Titel der zum Programm gewordenen Politik bietet sich als Ein-
stieg in diese Betrachtung an. Die zwei Bestandteile ,,Stadtteile mit
besonderem Entwicklungsbedarf™ sowie ,,die soziale Stadt“ resultieren
aus einem Policy-Diskurs, in dem eine spezifische Problemdeutung mit
einem Losungsangebot gekoppelt wurde. Der Politikansatz besteht in ei-
ner auf integrierten Handlungskonzepten aufbauenden und in Form eines
Quartiersmanagement umzusetzenden Strategie der Stadtteilentwick-
lung, wie sie einige Bundesldnder, insbesondere Nordrhein-Westfalen
und Hamburg — und immer wieder findet sich auch der Hinweis auf Er-
fahrungen im europdischen Ausland — Anfang der 1990er Jahre formu-
lierten. Das Land NRW ist hier besonders hervorzuheben, weil es mit
dem Begriff der ,,Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf Stich-
wortgeber war und mit seinen Ansdtzen der Ressortkooperation auf
Landesebene demonstriert hat, dass das Uberwinden von Ressortegois-
men moglich sein kann. Auch die Problemdeutung ist aus diesem Teil
des Titels zu entnehmen — der Blick richtet sich auf Stadtteile, der ,,be-
sondere Entwicklungsbedarf verweist auf ihr Abweichen von einem
Durchschnitt und begriindet damit einen politischen Handlungsbedarf.
Er richtet sich nicht auf Individuen, auf die von Armut betroffenen Men-
schen, wie es in der Sozial- und Beschéftigungspolitik der Fall ist.
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Diese Problemdeutung ist auch Teil eines Diskurses tiber ,,die sozia-
le Stadt®, der seit Anfang der 1990er Jahre in verschiedenen sozialwis-
senschaftlichen Disziplinen gefiihrt wurde. Ich habe zwei zentrale
Diskursstridnge identifiziert: die soziale Entwicklung der Stadte (Stich-
worter ,,Ausgrenzung®, ,,Segregation®, ,,uberforderte Nachbarschaften®)
und die Debatte iiber den ,,kommunalen Sozialstaat (Stichworter ,,inte-
grierte Politikansétze®, ,,intermedidre Organisationen®, ,,lokale Partner-
schaften®). In beiden Teildiskursen setzten sich bestimmte Diskursfor-
mationen durch, die in der Politikgestaltung aufgegriffen wurden. Der
Segregationsdiskurs lieferte die Kontexttheorie (,,Quartierseffekte*) und
Policy-Vokabeln bzw. Story-Lines wie die ,,Abwirtsspirale” oder die
,jiberforderten Nachbarschaften® — die Aufmerksamkeit richtet sich also
nicht auf individuelle Armutserfahrungen sondern auf ein Gebiet. Mit
diesem Blickwinkel ist in der Frage der politischen Reaktion das Hand-
lungsrepertoire der Stadterneuerung eher angesprochen als etwa das der
Armenflirsorge. Die Wohlfahrtspluralismusdebatte befasste sich hinge-
gen in erster Linie mit sozial- und beschiftigungspolitischen Fragen und
brachte den ,,aktivierenden Staat“ und ,,lokale Partnerschaften* hervor —
einen integrierten, auf Kooperation und Eigeninitiative setzenden Steue-
rungsansatz und damit die Ablehnung sowohl rein marktbasierter als
auch rein staatlicher Losungsangebote.

Im Politikprozess wurden diese beiden Diskursstringe zu einem po-
litischen Konzept gekoppelt. Das Arrangement, das zur Umsetzung ge-
funden wurde, erklirt sich in erster Linie aus dem Politikfeld, in dem das
Policy-Making stattfand: der Stadterneuerung. Im Politikfeld Stadter-
neuerung hatte sich iiber Jahrzehnte hinweg ein spezifisches institutio-
nelles Arrangement herausgebildet, das fiir den Politikprozess pragend
sein sollte. Dazu zdhlen:

e Der rechtliche Rahmen des Art. 170 a GG, der die Interventionen
des Bundes auf investive Mallnahmen beschrinkt,

e der kooperative Forderalismus mit der ARGEBAU als zentralem
Abstimmungsgremium und der Verwaltungsvereinbarung als verti-
kalem Steuerungsinstrument,

e der Gebietsbezug der Programme (im Unterschied zum typischen
Individuenbezug der Sozialpolitik),

e die Praktiken der Politikformulierung iiber Policy-Experimente (im
Rahmen des Experimentellen Wohnungs- und Stédtebaus) und wis-
senschaftliche Politikberatung.

Die Fachdiskussion iiber die ,,soziale Stadt“ wurde Mitte der 1990er
Jahre von den Stiddtebauministerien aufgegriffen und im Rahmen der
Weiterentwicklung der Stddtebauforderung (die zu dem Zeitpunkt an
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Bedeutung zu verlieren schien) diskutiert. Dabei wurde — eine wohl
unbeabsichtige aber weitreichende Nebenfolge in der Institutionalisie-
rung der Politik — die Thematisierung der ,,sozialen Stadt an Politik-
feldnetzwerke der Stadterneuerung und deren Handlungsorientierungen
gebunden. Nachdem frithe Beitridge, wie die Vorschlage der Kommissi-
on ,,Zukunft Stadt 2000%, fiir eine Ausweitung des sozialpolitischen Ins-
trumentariums plddierten, wurde mit dem Gebietsbezug und der Diskus-
sion in der ARGEBAU der sozial- und beschéftigungspolitische Aspekt
des Diskurses zwar nicht fallengelassen, aber in den Kontext der Stidte-
bauforderung gestellt — das Instrumentarium der Sozial- und Wirt-
schaftsministerien oder der damaligen Bundesanstalt fiir Arbeit standen
dort nicht zur Debatte. Zugleich setzte sich die Diskursformation ,,Sozia-
le Stadt in sozial- und wirtschaftspolitischen Diskursen und in den
Policy-Netzen dieser Politikfelder nicht durch. Das Gutachten zur Vor-
bereitung eines ExWoSt-Forschungsfeldes ,,Stadtteile mit besonderer
Entwicklungsprioritdt hatte auch nicht in erster Linie die umfassende
Suche nach erfolgversprechenden Ansitzen zur Bekdmpfung von klein-
rdaumiger Armutskonzentration zum Gegenstand, sondern thematisierte
die AnstoBwirkung der Stadtebauférderung. Mit der Thematisierung in
der ARGEBAU, so meine Interpretation, war im Policy-Diskurs eine
Doppelperspektive angelegt: die Suche nach einer Politik fiir benachtei-
ligte Stadtteile und die Erweiterung der Stidtebauforderung bzw. die
»~Erneuerung der Stadterneuerung“ (in Anlehnung an Franke/Lohr/San-
ders 2000). Damit erscheint im Riickblick der weitere Pfad weitgehend
vorgezeichnet: die Erweiterung der Problemkulisse (und damit auch der
Gebietskulisse) der Stadtebauférderung um ,,soziale Missstinde* (§ 164
BauGB in der Fassung von 1998, schliellich 2004 in § 171e BauGB).
Als Pfaderweiterung interpretiere ich auch den ,,Appellcharakter” des
Programms sowie die Einfiithrung neuer Instrumente — Integrierte Hand-
lungskonzepte und Quartiersmanagement — die der doppelten Ziel-
stellung des Programms (materielle Ziele und Governance-Ziele) Rech-
nung tragen und schlielich die von der Experten-/Steuerungsgruppe be-
stitigte Zentralstellung des ARGEBAU-Leitfadens. Aus dieser Kopp-
lung der Problemdeutung an die Stiddtebauforderung entstanden die von
Walther beschriebenen rechtlichen (,,indirekte vs. direkte Steuerung®)
und politischen Ambivalenzen (,,zwischen hoheitlich-hierarchischer und
kooperativ-egalitdrer Steuerung®) (vgl. Walther 2002b: 36, siche auch
Walther 2005). Dieses spezifische Verhiltnis zur Tradition der Stadter-
neuerung stellt auch die Zwischenevaluierung heraus:

»Das Programm Soziale Stadt stellt zwar [...] keinen vollkommen neuen An-
satz in der bundesdeutschen Stidtebauférderung dar, als einerseits wihrend
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der ersten 40 Jahre Stadterneuerung ein stetiger, wenn auch zundchst nur lang-
samer Bedeutungszuwachs die investiven MaBnahmen ergénzender Strategien
in der Stadterneuerung zu verzeichnen war. Andererseits hatten sich der Stadt-
teilbezug und wesentliche Instrumente wie die Einbeziehung externer Akteure,
Mittelbiindelung und Biirgerbeteiligung bereits wihrend der 70er- und 80er-
Jahre in der Praxis herausgebildet. Jedoch ist insofern von einem Paradig-
menwechsel zu sprechen, als mit dem neuen Programm die Verbesserung der
Situation in den Quartieren in allen ihren Dimensionen gleichzeitig zum
Gegenstand von Stadtpolitik werden soll* (IfS 2004: 21).

Aus dem Verhéltnis zwischen regulativem Rahmen — der ,,stiddtebau-
lichen ,Handschrift® des Programms® (ebd.: 25) — und den dariiber hin-
aus weisenden Zielen der Politik erwachsen Spannungen, die zu bewal-
tigen wiederum zur expliziten Handlungsorientierung, zur ,,Philosophie*
(ebd.: 1) des Programms geworden ist. Mit anderen Worten: Die ,,s0zia-
le Stadt™ ist eine Policy-Institution von begrenzter Reichweite, die zur
Errreichung ihrer Ziele auf die Mitwirkung von Akteuren angewiesen
ist, die bislang jedoch nicht erreicht worden sind. So spricht die Zwi-
schenevaluierung von ,,Governance-Zielen“ der Politik und meint damit
die ,,Uberwindung von drei Grenzen*: ,,die Grenzen zwischen den Fach-
ressorts und Dezernaten, die Grenzen zwischen 6ffentlichen und nicht-
offentlichen Akteuren, die Grenzen zwischen Verwaltung und Biirgern
bzw. Bewohnern® (ebd.: 46).”> Das zentrale Problem ist hierbei, dass
»der jeweilige binnen- und interorganisatorische Kontext der sektoralen
Policies mit ihren Handlungslogiken den primédren Bezugsrahmen der
Akteure bildet und deren Fihigkeiten, Wahrnehmungen und Handlungs-
orientierungen beeinflusst® (Schridde 2005: 149, dhnlich auch Schridde
2002).”

Diese ambivalente Kopplung von Regulierung und Orientierung ent-
spricht der von Brunsson als ,,Organisierung von Heuchelei” bezeich-
neten Strategie der Bewiltigung widerspriichlicher Anforderungen
(Brunsson 1989): Wihrend eine ,,integrierte Politik™ schon verfassungs-
rechtlich nicht durchsetzbar ist, wird dennoch ein solcher Ansatz gefor-
dert und kommuniziert. Die Ausbalancierung der damit verbundenen

92 Mit der Rede von ,Biirgern bzw. Bewohnern* wird eine Unklarheit der
Politik ibernommen, die durchaus diskussionswiirdig wére: In welcher
Funktion sind die Leute in den Quartieren angesprochen? Sind alle Leute
gemeint oder nur ein Teil? Wer trifft diese Entscheidungen?

93 In den Worten von Schridde: ,,Die sektoriibergreifenden Beziehungen
zwischen den potentiellen Akteuren einer sozialen Stadterneuerung sind
daher tiberwiegend durch rationale Indifferenz und Gleichgiiltigkeit, wenn
nicht gar kompetitive oder feindselige Orientierungen im Fall von Ver-
teilungs- und Doménenkonflikten gekennzeichnet* (Schridde 2005: 149).
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Widerspriiche wird von der Regelungsstruktur auf die Leistungsstruktur
ibergewilzt und in der Politikbewertung durch die Evaluierung aufge-
fangen, indem etwa ,,Governance-Ziele* erfasst, gewiirdigt und in den
Mittelpunkt gestellt werden. Mit der langen Tradition der wissenschaft-
lichen Politikberatung im Bereich der Stadtebauférderung steht auch die
Moglichkeit im Raum, unter dem Begriff des ,,lernenden Programms*
eine solche Strategie zu legitimieren und als ,,auf Dauer gestellte Irritati-
on“ (Walther 2002b: 38) zu etablieren — war doch die Geschichte der
Stadtebauforderung tiber den hohen Stellenwert (und Anspruch) der
Ressortforschung im Bundesbauministerium schon seit Jahren mit der
Organisation von ,,Lernprozessen® verbunden (vgl. Walther 1998).”*

An dieser Stelle muss allerdings festgehalten werden, dass mit dem
Regierungswechsel 1998 ein ,.externes Ereignis“ (Sabatier 1993) bzw.
ein ,,disruptive event” (Hoffmann 1999) ein Gelegenheitsfenster 6ffnete,
das von Befiirwortern der Politik, von der Programm- und Diskurskoali-
tion ,,Soziale Stadt“, genutzt wurde, um den Weg zu einem eigensténdi-
gen Programm zu beschleunigen. Dieser Schritt legte schlieBlich die
Formalstruktur fest und war beispielsweise mit dem ,,Trade-Off™ der ge-
ringen Mittelausstattung verbunden (vgl. Walther 2002b: 30). Die Be-
mithungen, die soziale Stadtpolitik {iber das Programm hinaus in ressort-
iibergeifenden MafBinahmen zu verankern, waren auf Bundesebene bis-
lang jedoch nur ansatzweise erfolgreich (E&C-Programm) (vgl. IfS
2004, Lohr 2003).

Mit der intensiven und inzwischen auf Langfristigkeit angelegten
Programmbegleitung und -beobachtung (insbesondere iiber die Bundes-
transferstelle) wird die Offenheit bzw. die dauerhafte Suche nach einer
Verbesserung der Instrumentierung demonstriert. Die Begleitung des
Programms durch Wissenschaft, Verbande und die weitere Fachoffent-
lichkeit bewegte sich jedoch bislang zwischen einer normativ anmuten-
den Diskurspolitik im engeren Umfeld (z.B. der Preis ,,Soziale Stadt®)
und weitgehender Nichtbeachtung bei sozial- und beschiftigungspoliti-
schen Diskursen. Auch die Zwischenevaluierung macht sowohl auf die
unterschiedliche Wahrnehmung von ,,Kernteams® in den Verwaltungen
und anderen Akteuren wie auf ein Abflauen der Anfangseuphorie auf-
merksam. Besonders deutlich wird diese Disparitidt in Umfragen, die
zeigen, dass in den ersten Jahren zwischen den als wichtig angesehenen

94 Indem weitere Programme (v.a. Stadtumbau Ost) auch als ,,lernende Pro-
gramme* ausgestaltet werden, scheint sich dieser Ansatz auszuweiten und
durchzusetzen. Den Begriff des ,,Lernens® mochte ich hier nicht diskutie-
ren (vgl. hierzu v.a. Maier/Hurrelmann et al. 2003). Er wird von Uwe-Jens
Walther, der ihn in diesem Feld maBgeblich prigt, auf eine ,,dialogische,
moderierende Politikberatung™ bezogen (Walther 1998: 41).
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Handlungsfeldern und den tatsdchlich in diesen Themen erreichten
Kooperationen und Maflnahmen eine grofie Kluft bestand (Bohme et al.
2003, IfS 2004). Der Umgang mit den Ergebnissen der Zwischenevalu-
ierung verdeutlicht dieses Lock-In-Problem: Die Forderung nach einer
Weiterfithrung des Programms ist konkret, der Appell zur intensivierten
Ressortkooperation bleibt vergleichsweise diffus bzw. droht an kontra-
ren Handlungslogiken zu scheitern — Arbeitsmarktpolitik orientiert sich
beispielsweise weiterhin an Individuen und nicht an Gebieten.

Dieser in Deutschland eingeschlagene Pfad der sozialen Stadtpolitik
als ,,Erneuerung der Stadterneuerung® ist ein historisch-konkretes — vor
dem Hintergrund eines spezifischen institutionellen Settings und einer
bestimmten Akteurskonstellation im Politikprozess verstehbares — Pha-
nomen und im europdischen Vergleich nicht alternativlos. Hinweisen
mochte ich etwa auf den Weg in GroBbritannien, wo — unter génzlich
anderen institutionellen Bedingungen — die Koordinierung der sozialen
Stadtpolitik bei der Zentralregierung von einer Stabsstelle organisiert
wird. Uber jahrlich vereinbarte Ziele und Mindeststandards (,,floor tar-
gets®) wird dort die Performance aller relevanten staatlichen Einrichtun-
gen kleinrdumig gemessen und das Abschneiden jeweils belohnt oder
sanktioniert. Dies ist, mit dem Begriff des ,,Mainstreaming™ etikettiert,
ein anderes Verstdndnis von einem ,,integrierten Ansatz* bzw. einer ,,in-
tegrierten Politik (vgl. Walther/Giintner 2005). Wenn es darum geht,
das Lock-In-Problem der sozialen Stadtpolitik in Deutschland zu iiber-
winden, erscheint vor dem Hintergrund des bisherigen Politikprozesses
eine Diskursstrategie als sinnvoll, die solch alternative institutionelle Ar-
rangements priift und auf eine Entkopplung der inzwischen im Emblem
der ,;sozialen Stadt” festgeschriebenen Vermengung von Problemdeu-
tung und Ressortprogramm zielt. Eine solche Strategie hitte sowohl in-
haltlich als auch in Bezug auf die Diskursteilnehmer und -praktiken an
den Schnittmengen zu Sozial- und Beschiftigungspolitik, Wohnungspo-
litik, Integrationspolitik und Bildungspolitik anzusetzen und den engen,
stidtebaulich angeleiteten, Blick auf Quartierseffekte zu iiberwinden.”

95 In der seit November 2005 regierenden Groflen Koalition stehen die Zei-
chen zumindest personell nicht schlecht fiir eine solche Annéherung der
Ressorts. Mit Wolfgang Tiefensee steht ein ausgewiesener Stadtpolitiker
dem BMVBS vor, und Franz Miintefering, der amtierende Bundesminister
fur Arbeit und Soziales, sollte einem solchen Schritt aufgeschlossen ge-
geniiber stehen. In seiner Zeit als Bauminister brachte er das Programm
»Soziale Stadt” mit auf den Weg. Damals war ihm bewusst, dass umfas-
sendere Anstrengungen nétig sind, wie in seinem Grufwort zur Auftakt-
veranstaltung im Juli 1999 deutlich wird: ,.Dieses Programm ist ein Zei-
chen, noch nicht die Losung. Aber Handeln ist angesagt. Das ist klar.“
(Miintefering 1999: 0.S.).
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Diese Perspektiven waren vor allem in den frithen Beitrdgen des sozial-
wissenschaftlichen Diskurses zur ,,sozialen Stadt“ angelegt und sollten
wieder aufgegriffen werden.
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