Heidede Becker/Rolf-Peter Lohr

,,Soziale Stadt*
Ein Programm gegen die sozialrdumliche
Spaltung in den Stadten

Am 5. Juli 1999 fand die bundesweite Auftaktver-
anstaltung zu dem von Bund und Landern getrage-
nen neuen Programm ,,Stadtteile mit besonderem
Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt* in Berlin
mit ungewoOhnlich groem Teilnehmerandrang
statt. Akteure aus vielen Politikbereichen wie
auch die Tages- und Fachpresse wollten sich iiber
nationale und internationale Hintergriinde, die
Zielsetzung und Ausgestaltung dieses gegen die
wachsende soziale und rédumliche Polarisierung in
den Stédten gerichteten Programms informieren,
fir das offensichtlich ein hoher Bedarf gesehen
wird'. Doch Verzogerungen bei den ersten Um-
setzungsschritten des Programms — beispielsweise
Schwierigkeiten der Konsensbildung beim Ab-
schluss der Verwaltungsvereinbarung und eine von
der Opposition beantragte Mittelsperre — erzeug-
ten Ungeduld angesichts der Verschidrfung von
Problemlagen in Stddten und Gemeinden.

Inzwischen haben alle 16 Bundeslédnder insgesamt
161 Gebiete in 123 Stddten fiir das Programmjahr
1999 ausgewihlt und die Meldung weiterer Ge-
biete fiir das Jahr 2000 signalisiert. Mit dem
Programm ,,Soziale Stadt“ soll den wachsenden
Problemen in Stadtteilen, ,,die infolge sozialraum-
licher Segregation davon bedroht sind, ins soziale
Abseits zu rutschen“?, gegengesteuert werden.
Gegeniiber der bisherigen Mittelaufteilung der

1 Trotz der sommerlichen Hitze stellten sich mehr als 600
Teilnehmer dem Stress einer ganztdgigen Veranstaltung. Zu
ihr sind zwei Begleitbroschiiren erschienen: Deutsches In-
stitut fiir Urbanistik (Hrsg.), Vorbereitungspapiere zum
Bund-Lénder-Programm ,,Stadtteile mit besonderem Ent-
wicklungsbedarf — die soziale Stadt“, Berlin 1999 (Arbeits-
papiere zum Programm ,,Soziale Stadt“, Bd. 1); dass. (Hrsg.),
Auftaktveranstaltung zum Bund-Lidnder-Programm ,,Stadt-
teile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale
Stadt“. Beitrdge der Referenten (Arbeitspapiere zum Pro-
gramm ,,Soziale Stadt“, Bd. 2).

2 Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungs-
wesen, Bekanntmachung der Verwaltungsvereinbarung tiber
die Gewidhrung von Finanzhilfen des Bundes an die Lander
nach Artikel 104a Abs. 4 des Grundgesetzes zur Forderung
stidtebaulicher MaBnahmen (VV-Stidtebauférderung 1999)
vom 30. Juni 1999/17. September 1999, bekanntgemacht in:
Bundesanzeiger Nr. 202 vom 26. Oktober 1999, S. 18004.
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Ein Weg entsteht, indem man ihn geht.
(Chuang Tzu, 4. Jhd. v. Chr.)

Stadtebauforderung auf die Linder weicht der
Verteilungsschliissel fiir das Programm ,,Soziale
Stadt“ dadurch ab, dass zu den sonst allein ent-
scheidenden Komponenten Bevolkerungszahl und
Zahl der Wohnungen die Arbeitslosenquote in die
Berechnung einbezogen wurde®. Der Bund stellt
fir die ,,Soziale Stadt® jahrlich 100 Mio. DM zur
Verfiigung, die — wie bei der traditionellen Stidte-
baufoérderung (StBauF) — durch weitere je 100
Mio. DM Komplementdrmittel von Lindern und
Gemeinden zu insgesamt 300 Mio. DM erginzt
werden.

Die Diskussionen zum Programm schwanken von
Beginn an zwischen Lob und Tadel gleichermafen.
Positiv wurde und wird hervorgehoben, dass sich
Bund und Linder der dridngenden sozialen Pro-
bleme in den Stddten nun intensiver annehmen
und mit dem Programm ein neuer, integrativer
und auf Kooperation ausgerichteter Politikansatz
installiert worden sei. Auf der anderen Seite wird
bemaingelt, dass das Finanzvolumen nicht dem
Ausmal der Probleme entspreche. Teilweise lastet
man dem Programm an, dass es zu kurz greife; es
handele sich im Grunde nur um eine Aufstockung
der fast ausschlieBlich investiv orientierten Stadte-
bauforderung, mit der soziale und 6konomische
Probleme gerade nicht zu bewiltigen seien. An-
dere sehen darin ein bloBes Arbeitsbeschaffungs-
programm fiir Sozialarbeiterinnen und Sozialar-
beiter. Daneben gibt es Stimmen, die angesichts
der tatsdchlichen Problemschirfe dem Programm
allenfalls Bedeutung als symbolische Politik zuge-
stehen.

Trotz der kontroversen Meinungsbilder besteht
aber weitgehend Einigkeit dariiber, dass mit dem
Programm ein richtiger Kurs gesteuert wird und
dass erst die konkrete Programmdurchfiihrung
erweisen wird, inwieweit wirklich leistungsfiahige
Beitridge zur Problemlosung erbracht werden kon-
nen.

3 Vgl.ebd,S. 14.
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I. Neuorientierung der Stidtebau-
forderung. Zur Vorgeschichte
des Programms ,,Soziale Stadt*

In vielen Stadtteilen werden heute Folgen des
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Struktur-
wandels, der sich mit Stichworten wie Globalisie-
rung, Tertidrisierung, Suburbanisierung, Regiona-
lisierung, Entsolidarisierung und Polarisierung
beschreiben lisst, besonders schmerzhaft erfahr-
bar. Eine besondere Hypothek der gegenwiértigen
Entwicklung besteht darin, dass sich die soziale
Spaltung in Abhéngigkeit von Bodenwerten, Mie-
tenniveaus, Milieus und Images zunehmend in
rdaumlichen Polarisierungen niederschligt. In der
Stadterneuerungspraxis zeichnet sich ldnger schon
eine Diskrepanz zwischen sozial-6konomischen
Problemen und baulich-stddtebaulichen Losungs-
ansitzen ab?. In diesem Zusammenhang haben die
Léander Nordrhein-Westfalen und Hamburg mit
der Auflage spezieller Landesprogramme Vorrei-
terfunktionen iibernommen. 1996 miindete die
Bestrebung der Lénder, Probleme ,,benachteilig-
ter* Stadtquartiere bundesweit anzugehen, in die
Gemeinschaftsinitiative  ,,Soziale Stadt“ der
ARGEBAU. Mit dieser Initiative sollte ,.eine
nachhaltige Aufwirtsentwicklung” in Stadtteilen
mit besonderen sozialen, wirtschaftlichen, 6kologi-
schen und stddtebaulichen Problemen - ,,Stadt-
teile mit Entwicklungsprioritdt® — gesichert wer-
den.

Zur Ausgestaltung dieser Gemeinschaftsinitiative
legte die ARGEBAU einen Leitfaden vor’ und
regte die Einrichtung eines Forschungsschwer-
punkts im Rahmen des ,,Experimentellen Woh-
nungs- und Stiddtebaus“ (ExWoSt) an, bei dem
iiber die Auswahl von Beispielquartieren mit inte-
grativen Handlungskonzepten und deren Evalua-
tion eine Anpassung der Stiddtebauférderung an
die inzwischen komplexeren Problemlagen vorbe-
reitet werden sollte. In Absprache mit den Lén-

4 Vgl. dazu unter anderem Arbeitsgruppe Bestandsver-
besserung, Bestand verbessern. . . Forschungen zur sozial und
okologisch orientierten Erneuerung der Stadt. Die Arbeits-
gruppe 1976-1996, Dortmund 1996 (Werkbericht Nr. 40),
besonders S. 33 ff.; Jens S. Dangschat/Monika Alisch, Die
solidarische Stadt — Ursachen von Armut und Strategien fiir
einen sozialen Ausgleich, Frankfurt am Main 1993; Walter
Hanesch (Hrsg.), Uberlebt die soziale Stadt? Konzeption,
Krise und Perspektiven kommunaler Sozialstaatlichkeit,
Leverkusen 1997; Thomas Mirbach (Hrsg.), Entwiirfe fiir
eine soziale Stadt, Amsterdam 1999.

5 Vgl Allgemeiner Ausschuss der ARGEBAU, Leitfaden
zur Ausgestaltung der Gemeinschaftsinitiative ,,Soziale
Stadt“ vom 2. April 1998. Dieser Leitfaden wird fortge-
schrieben, die zweite Fassung hat den Stand vom 2./3. De-
zember 1999.
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dern wurde das Deutsche Institut fiir Urbanistik
(Difu) beauftragt, das neue Forschungsfeld wissen-
schaftlich zu begriinden und die Auswahl von
Modellgebieten vorzustrukturieren®.

Mit dem Regierungswechsel im Herbst 1998 ist
das Verfahren beschleunigt worden; entsprechend
der Koalitionsvereinbarung ging es nun darum,
sofort das neue Programm aufzulegen. Zentrale
Ziele sollten sein: die ressortiibergreifende Kombi-
nation von Forderprogrammen, die stirkere Be-
riicksichtigung nicht-investiver Ansdtze und die
Erprobung neuer Verwaltungs- und Management-
strukturen, um die vorhandenen Ressourcen fiir
eine umfassende und integrative Stadtteilentwick-
lung zu biindeln und den Mitteleinsatz zielgenauer,
effizienter und gleichzeitig auch flexibler zu
gestalten.

Riickblickend lassen sich Stationen zur Entste-
hungsgeschichte des Programms ,,Soziale Stadt“ in
einer Chronologie wie folgt auflisten:

o Mai 1993: nordrhein-westfilisches Landespro-
gramm ,Stadtteile mit besonderem Erneue-
rungsbedarf als integriertes Handlungskon-
zept zur Koordinierung ressortiibergreifender
Mafinahmen;

e ]994: Pilotprogramm zur Armutsbekdmpfung
in Hamburg, inzwischen iibergeleitet in das
Programm ,,Soziale Stadtteilentwicklung®;

e November 1996: Gemeinschaftsinitiative ,,So-
ziale Stadt“ durch die Ministerkonferenz der
ARGEBAU beschlossen;

e Januar 1997: Anhorung zur Stiddtebauforde-
rung durch den Bundestagsausschuss fiir
Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau;

e ]997: Hessisches Landesprogramm ,,Einfache
Stadterneuerung“ und Bildung einer Arbeits-
gemeinschaft von Akteursgruppen der sozialen
Stadterneuerung, inzwischen , Hessische Ge-
meinschaftsinitiative Soziale Stadt“ (HEGISS);

e Mirz 1998: Expertenworkshop beim Difu in
Berlin zur Vorbereitung des ExWoSt-For-
schungsfelds ,,Stadtteile mit Entwicklungsprio-
ritite;

o September 1998: Ausschreibung des ExWoSt-
Forschungsfelds ,,Stadtteile mit Entwicklungs-
prioritét*;

e November 1998: Koalitionsvereinbarung zwi-
schen SPD und Biindnis 90/Die Griinen;

e Dezember 1998: Bremer Handlungskonzept
,»Wohnen in Nachbarschaften (WiN)*;

e Mirz 1999: Berliner Beschluss iiber die Ein-
richtung von ,integrierten Stadtteilverfahren —

6 Vgl. Heidede Becker/Thomas Franke/Rolf-Peter Lohr/
Robert Sander/Wolf-Christian Strauss, Stddtebauforderung
und Ressourcenbiindelung, Berlin 1998 (Materialien des
Deutschen Instituts fiir Urbanistik, Bd. 3/98).
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Quartiersmanagement® als Pilotvorhaben in
15 Gebieten;

e Mai 1999: Landesinitiative URBAN 21 in
Sachsen-Anhalt beschlossen;

e 5.Juli 1999: bundesweite Auftaktveranstaltung
zum Bund-Lénder-Programm ,,Soziale Stadt®
im Schoneberger Rathaus in Berlin;

e 7. September 1999: Verwaltungsvereinbarung
nach Unterzeichnung durch Bund und Lénder
in Kraft getreten;

e bis Dezember 1999: Meldung von 161 Gebie-
ten fiir das Programmjahr 1999 und Auswahl
von 16 ,Modellgebieten“ durch die Lénder
(pro Land ein Gebiet);

e [. und 2. Mdirz 2000: bundesweite ,Starter-
konferenz“ zum Programm ,,Soziale Stadt“ im
Haus der Kulturen der Welt in Berlin.

II. Schwichen sektoraler Politik
Zur Notwendigkeit integrativer
Handlungsansitze

In vielen Politikbereichen ist deutlich geworden,
dass sektorales Vorgehen bei der Losung komple-
xer Probleme unzureichend ist und zum Teil sogar
nicht-intendierte negative Folgen in anderen Poli-
tikfeldern oder Teilbereichen des eigenen Politik-
felds hervorruft. Das gilt nicht nur fiir die Stddte-
baufoérderung, sondern beispielsweise auch fiir die
kommunale Wirtschaftsforderung, den Wohnungs-
bau sowie fiir die Sozial- und Jugendhilfe als einen
in diesem Zusammenhang wesentlichen Politikbe-
reich, auf den im Folgenden kurz eingegangen
wird.

Vom Sozialfall zum Sozialraum

Sozial- und Jugendhilfe in der bisherigen Form
konnen zwar absolute Armut vermeiden helfen,
bieten den Menschen aber kaum Perspektiven,
ihre Problemlage aktiv zu tiberwinden und nicht in
eine ,,Kultur der Abhéngigkeit® zu geraten. Spites-
tens Ende der achtziger Jahre ist — zumindest fiir
die Jugendhilfe — erkannt und 6ffentlich deutlich
benannt worden, dass Jugendpolitik mit einer
allein auf Zielgruppen bezogenen und nach spe-
ziellen Bediirfnislagen ausgerichteten, sozialfall-
orientierten Politik wenig erfolgversprechend und
zugleich auf Dauer nicht finanzierbar ist. So wurde
1990 im 8. Jugendbericht konstatiert’, dass die
Lebenswelt von Kindern, Jugendlichen und ihren
Familien ,,zunehmend von Entwicklungen in ande-

7 Hierzu und zum Folgenden vgl. 8.Jugendbericht, BT-
Drucksache 11/6576 vom 6. Mirz 1990, S. 1991.
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ren Bereichen® strukturiert wird, ,,auf die Jugend-
hilfe bisher keinen Einfluss hat“. Deshalb wiirden
»Ansitze zur Kooperation und Kommunikation
mit anderen Politikfeldern“ bendtigt, und es
komme darauf an, ,,in aufgabenbezogenen, offe-
nen und vernetzten Arrangements Rdume und
Gestaltungsmoglichkeiten zu sichern®.

Die Uberwindung des engen Ressortzuschnitts
wird als Voraussetzung fiir effektive Ressortpolitik
angesehen. Das in den neuen Bundeslindern am
3. Oktober 1990, im iibrigen Bundesgebiet am
1. Januar 1991 in Kraft getretene Kinder- und
Jugendhilfegesetz (KJHG) enthilt daher neben
den weiter dominierenden Leistungsanspriichen
immerhin den Auftrag an die Jugendhilfe, dazu
beizutragen, ,positive Lebensbedingungen fiir
junge Menschen und ihre Familien sowie eine kin-
der- und familienfreundliche Umwelt zu erhalten
oder zu schaffen” (§ 1 Abs. 3 Nr. 4 KIHG). Damit
wird fiir die Jugendhilfe die Notwendigkeit betont,
den Sozialraum in den Blick zu nehmen und die
Kooperation mit anderen gestaltungsméchtigen
Kriften zu suchen. Die Umsetzung dieses Politik-
verstdndnisses in die Praxis ist allerdings noch
nicht sehr weit fortgeschritten®.

Vom Nebeneinander zum Miteinander

Das Ungeniigen sektoraler, hoheitlicher Politik
fiihrte auch in anderen Politikbereichen zu vielfil-
tigen Bemithungen um querschnittsorientierte und
integrative Ansitze: z.B. das wiederbelebte und
heute in der Regel nicht mehr auf Stadtwerbung
oder Tourismusforderung reduzierte Stadtmarke-
ting, bei dem Akteure aus Verwaltung und Wirt-
schaft, Politik und Biirgerschaft gemeinsam versu-
chen, Entwicklungsperspektiven fiir ihre Stadt zu
erarbeiten; die Lokale-Agenda-21-Prozesse, bei
denen gleichrangig 6kologische, 6konomische und
soziale Ziele verfolgt werden; die Arbeit der kri-
minalpraventiven Réte, bei denen verschiedenste
offentliche und private Stellen miteinander koope-
rieren, um zur Sicherheit in der Stadt beizutragen;
das Gesunde-Stiddte-Netzwerk, bei dem es nicht
um Gesundheitspolitik im traditionellen Sinn geht,
sondern um eine ganzheitliche Betrachtung der
lokalen Lebensumstinde, die sich auf das Wohl-
befinden und die Gesundheit der Menschen aus-
wirken.

Auch beim Programm ,,Soziale Stadt“ stehen in-
tegrative und integrierte Handlungskonzepte im
Mittelpunkt: ,,Das Handlungskonzept (Planungs-
und Umsetzungskonzept sowie Kosten- und Finan-

8 Vgl. Wolfgang Hinte, Beitrag zur Anhorung: ,,Das KIHG
und die Neue Steuerung“, in: Arbeitsgemeinschaft Jugend-
hilfe (Hrsg.), Jugendhilfe vor neuen Herausforderungen,
Bonn 1999, S. 78-80.
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zierungsiibersicht) soll zur Losung der komplexen
Probleme zielorientierte integrierte Losungsan-
sdtze aufzeigen, alle MaBBnahmen zur Erreichung
der Ziele — auch die anderer Bau- und Finanzie-
rungstrager — erfassen sowie die geschitzten Aus-
gaben und deren Finanzierung darstellen.’ Als
zentrale Aufgabe einer integrativen Stadtteilent-
wicklung gilt es, das Entstehen oder die Verfesti-
gung von Belastungen und Benachteiligungen zu
verhindern, die aus einer spezifischen Stadtstruk-
tur resultieren, aus einem gebietlichen Substan-
dard, der mit Verwahrlosung, Stigmatisierung und
Unsicherheit gekoppelt ist. Damit ginge es offen-
siv und praventiv um die Stabilisierung und Wei-
terentwicklung der lokalen Lebensverhiltnisse.
Die hierzu erforderlichen integrativen Problem-
losungen aber sperren sich gegen disziplindre
und ressortspezifische Ansdtze. Handlungsfelder,
Adressaten und Akteure missen deshalb zu
»integrierten, kooperativen und aktivierenden
Strategien“!’ zusammengefiihrt werden. Es geht
um die Verkniipfung von baulich-rdumlichen Akti-
vitdten mit sozial-, beschiftigungs-, umwelt- und
kulturpolitischen Interventionen.

ITI. Kooperation und Koordination.
Neue Dringlichkeit der alten Hand-
lungserfordernisse

Integrative Politik erfordert die Kooperation vie-
ler Akteure und Mittelgeber sowie deren Koordi-
nierung. Im Rahmen der stddtebaulichen Sanie-
rung ist das nichts grundsétzlich Neues. So besagt
etwa § 149 Abs. 1 Baugesetzbuch (BauGB), dass
die Kosten- und Finanzierungsiibersicht der Ge-
meinde mit den Kosten- und Finanzierungsvor-
stellungen anderer Tridger offentlicher Belange
abzustimmen ist; und in § 149 Abs. 6 BauGB heif3t
es, dass die hohere Verwaltungsbehorde fiir ein
wirtschaftlich sinnvolles Zusammenwirken der
Gemeinde und der anderen Triger oOffentlicher
Belange bei der Durchfiihrung ihrer Mafinahmen
zu sorgen und die Gemeinde bei der Beschaffung
von Forderungsmitteln aus offentlichen Haushal-
ten zu unterstiitzen* hat'!.

9 VYV Stidtebauférderung 1999 (Anm. 2), S. 10.

10 Klaus Selle, Stadterneuerung als kooperativer Prozel3 —
Eine Einfilhrung, in: Arbeitskreis Stadterneuerung an
deutschsprachigen Hochschulen und Institut fiir Stadt- und
Regionalplanung der Technischen Universitét Berlin (Hrsg.),
Jahrbuch Stadterneuerung 1994, Berlin 1994, S. 71.

11 Dass dies auch in der Praxis durchaus in hohem Mafe
geschah, belegen mehrere Untersuchungen, unter anderen
Rainer Autzen/Heidede Becker/Elfriede Schmidt/Rudolf
Schéfer, Erfahrungen mit der Sanierung nach dem Stédte-
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Verstirkter Druck zur Kooperation

Aber der ausfiihrlichen Begriindung der Notwen-
digkeit ,einer ganzheitlichen Aufwertungsstrate-
gie“, eines ,integrierten Handlungskonzepts“ zur
Losung der komplexen Probleme sowie der Auf-
zahlung der verschiedenen Politikfelder hitte es
nicht bedurft, wenn es sich dabei nur um die Wie-
derholung des Gesetzestextes und die Bestédtigung
einer verbreiteten Praxis gehandelt hitte. Viel-
mehr wird es kiinftig darauf ankommen, ,,investive
und nicht investive MaBBnahmen mit dem Schwer-
punkt der stddtebaulichen Erneuerung ,aus einer
Hand‘ zu kombinieren und zu integrieren“'2,

Diese das Programm prigende und nicht nur am
Rande vorgesehene Vernetzung mit Tridgern nicht-
investiver Politik, insbesondere die Einbeziehung
der Wohlfahrtsverbiande in die Stadterneuerung, ist
das Neue und Ungewohnte an dem Programm. Erst-
mals greift unseres Wissens ein bundesweites Forde-
rungsprogramm {iiber die eigenen Ressortgrenzen
hinaus und fordert zur Kooperation mit bisher
»fremden“ Akteuren — quasi jenseits der ,,vertikalen
Fachkumpanei“ (Frido Wagener) oder der ,,Ver-
sdulung” von Fachpolitiken — auf. Zwar kénnen und
sollen mit dem Programm keine fachiibergreifenden
Kompetenzen begriindet werden, doch ist es auch
nicht auf den Appell zur Kooperation reduziert:
Indem die Mittelgewdhrung von der Entwicklung
integrierter Handlungskonzepte durch die Kommu-
nen abhéngig gemacht wird, hilt das Programm
durchaus Sanktionen bereit, wenn diese Koopera-
tionen dauerhaft nicht zustande kommen'?.

Vom fiirsorgenden zum aktivierenden Staat

Das vehemente Plddoyer fiir mehr Kooperation ist
an sich nicht neu; doch die vielfachen bisherigen
Umsetzungsversuche haben selten wirklich funk-
tioniert. Das wird auch von den Landern mit l4n-
geren Erfahrungen im Bereich sozialer Stadtteil-
entwicklung kritisch angemerkt. Dennoch fiithren
das Diktat knapper Kassen und die wachsende

bauforderungsgesetz — Perspektiven der Stadterneuerung,
Bonn-Bad Godesberg 1986 (Schriftenreihe ,,Forschung® des
Bundesministeriums fiir Raumordnung, Bauwesen und Stid-
tebau, Nr. 02.036); Vera Lessat u.a. (Deutsches Institut fiir
Wirtschaftsforschung), Expertise iiber die AnstoBwirkungen
offentlicher Mittel in der Stiddtebaufoérderung, Berlin 1996
(Beitrige zur Strukturforschung, H. 164).

12 Hans-Jochen Dohne/Kurt Walter, Aufgabe und Chance
einer neuen Stadtentwicklungspolitik, in: Bundesbaublatt,
(1999) 5, S. 24.

13 Der Bund hat daher zu Recht die Versuche einzelner
Liander, die Mittel des Programms ,,Soziale Stadt* mit den
allgemeinen Stddtebauforderungsmitteln fiir gegenseitig de-
ckungsfihig zu erkldren, abgelehnt. Dann hétte nédmlich die
Gefahr bestanden, dass aus dem innovativen Programm bald
eine bloBe Aufstockung der traditionellen Stddtebauforde-
rung geworden wire.
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FEinsicht in das Ungeniigen sektoraler Politik in
vielen Handlungsfeldern dazu, neue Kooperati-
onsformen zu entwickeln und neue Kooperations-
partner einzubeziehen. Nur wenn es gelingt, dhn-
lich einer Technikfolgenabschitzung oder einer
Umweltvertraglichkeitspriifung zum einen die
kontraproduktiven Folgen des eigenen Handelns
auf andere Bereiche und auch auf den eigenen
Bereich selbst von vornherein zu bedenken und
zum anderen die Synergien gemeinschaftlichen
Handelns zu nutzen, fithrt Kooperation zu einem
den komplexen Sachverhalten addquaten Vorge-
hen. Das setzt bei allen Beteiligten Lernen und die
Fihigkeit zum Zuhoren voraus. Nur wo die Bereit-
schaft besteht, etwas von der eigenen ,,Macht®
abzugeben und zu erkennen, dass durch gelin-
gende Kooperation dieser Verlust durch einen
Zugewinn an Einfluss auf andere Politikfelder und
damit an Effizienz und Effektivitit bei der Verfol-
gung der eigenen Politikziele verbunden ist, hat
das Programm eine Chance.

Im Dezember 1999 beschloss die Bundesregierung
das Programm ,Moderner Staat — moderne Ver-
waltung“!*, in dem ein neues Staatsverstindnis im
Sinne eines ,,aktivierenden Staates“ mit nachhal-
tigen Verdnderungen fiir Staats- und Verwaltungs-
strukturen postuliert wird. Das Zusammenwirken
staatlicher, halbstaatlicher und privater Akteure
zum Erreichen gemeinsamer Ziele wird in den
Vordergrund geriickt. In dieses zunehmend vom
Bund, von den Léndern und Kommunen prakti-
zierte neue Staatsverstidndnis fiigt sich das Pro-
gramm ,,Soziale Stadt“ nahtlos ein.

Wenn das neue Staatsverstdndnis Platz greifen
soll, bedarf es zudem nicht nur der Kooperation
innerhalb von Staat und Gemeinde, sondern auch
mit Akteuren auf gesellschaftlicher Ebene, insbe-
sondere der Wirtschaft und der Wohlfahrtsver-
biande. Die Kooperation mit der Wirtschaft setzt
voraus, dass diese in der Mitwirkung eigene Inter-
essen verfolgen kann. Das erfordert auf beiden
Seiten die Uberwindung von Denkbarrieren und
Vorurteilen, doch gibt es Beispiele dafiir, dass dies
moglich und erfolgreich ist'. Dasselbe gilt fiir die
Einbeziehung der Wohlfahrtsverbinde. Auch hier
kann Kooperation nur dauerhaft und erfolgreich
sein, wenn alle Beteiligten lernen, das Prinzip der

14 Hierzu und zum Folgenden Bundesministerium des In-
nern (Hrsg.), Moderner Staat — moderne Verwaltung, Bonn
1999, S. 5 ff.

15 So hat etwa die Bundesinitiative ,,Briicken bauen. Un-
ternehmen, Partner der Jugend* in Hamburg eine Veranstal-
tung unter dem Titel durchgefiihrt ,,Shareholder Value und
biirgerschaftliches Engagement im Gemeinwesen — Soziale
Kooperation macht Sinn!“ Wenn solche Beispiele und vor
allem ihre Gelingensvoraussetzungen verbreitet werden, ist
hier sicherlich ein fiir alle Beteiligten produktives Feld der
Kooperation eroffnet.
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Wechselseitigkeit zu akzeptieren, das auf gegensei-
tigem Zuhoren und Vertrauen beruht'®,

IV. Der Mittelpunkt des Programms:

Ressourcenbiindelung und Mobilisie-

rung der lokalen Selbstorganisations-
kréfte

Das Sperzifische des integrativ angelegten Pro-
gramms ,,Soziale Stadt* besteht also darin, dass an
alle staatlichen und kommunalen Handlungsebe-
nen Anforderungen hinsichtlich institutionen- und
sektoreniibergreifender Organisation und Koope-
ration gestellt sind.

Ressourcenbiindelung auf allen staatlichen
Ebenen

Ein erster vielversprechender Ansatz zur ressort-
iibergreifenden Mittelbiindelung auf Bundesebene
ist dadurch erfolgt, dass das Bundesministerium
fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend sein
Programm ,,Entwicklung und Chancen junger
Menschen in sozialen Brennpunkten (E & C)«
wesentlich auch auf die vom Programm ,,Soziale
Stadt“ erfassten Gebiete bezieht!”. Ausbildung
und Beschiftigung von Jugendlichen ist gerade in
diesen Stadtteilen ein zentraler Aspekt, wenn es
darum geht, ,Quartiersentwicklungsprozesse in
Gang zu setzen, welche die sozialen Problemge-
biete zu selbststindig lebensfdhigen Stadtteilen
mit positiver Zukunftsperspektive* machen'®,

Auf Landesebene sind inzwischen in Bremen,
Hamburg, Nordrhein-Westfalen, Sachsen und
Sachsen-Anhalt Formen der Mittelkoordination
durch Kabinettsbeschliisse institutionalisiert wor-
den. Teilweise wurden interministerielle Arbeits-
gruppen eingerichtet, teilweise erfolgen bilaterale
Abstimmungen, in denen von Fall zu Fall tiber
die Vergabe von Mitteln im Rahmen integrierter
Stadterneuerungsprogramme entschieden wird.
Insgesamt wird eine wichtige Aufgabe der Lénder
darin gesehen, auf die Harmonisierung von
Forderbestimmungen der verschiedenen Ressort-
Programme hinzuwirken, um einen gebiindelten
Mitteleinsatz zu erleichtern.

16 Zu den Schwierigkeiten solchen Lernens vgl. Hejo Man-
derscheid, Beitrag zum Expert/innenhearing ,,Modernisie-
rung und Fachlichkeit - ein Gegensatz?, in: Arbeitsgemein-
schaft Jugendhilfe (Anm. 8), S. 89-95.

17 Vgl. Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen
und Jugend, Entwicklung und Chancen junger Menschen in
sozialen Brennpunkten. E & C, Bonn, 11. November 1999,
S. 6.

18 Allgemeiner Ausschuss (Anm. 5), Leitfaden vom 3. De-
zember 1999, S. 6.
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Ansitze zu einer ,,neuen Zivilgesellschaft*
auf lokaler Ebene?

Eine Vielfalt auch unkonventioneller Initiativen,
die von der Biirgerschaft getragen werden -
Runde Tische, Agenda-Gruppen, Stadtteilforen,
Selbsthilfeorganisationen —, und damit der Bedeu-
tungsgewinn kooperativer und diskursiver Verfah-
ren lassen sich entgegen den Befiirchtungen vom
Zerfall der Zivilgesellschaft* als Ansdtze zu einer
~heuen Zivilgesellschaft” interpretieren. Hier kon-
nen und missen im Rahmen des Programms
»Soziale Stadt“ Aktionsrdume geschaffen werden.
Solche biirgerschaftliche Mitwirkung und -ent-
scheidung tritt dabei nicht an die Stelle reprisenta-
tiver Demokratie, ersetzt nicht die kommunale
Selbstverwaltung mit dem Entscheidungsgremium
Gemeinderat, sondern ergédnzt sie. Es handelt sich
um einen ,,zweiten Politikmodus“!’, der gewisser-
maBen ,im Schatten der Hierarchie mit ihren
Entscheidungsmoglichkeiten seinen Ort hat und
bei dem es um konsensuelles Abgleichen und Ver-
handeln von Interessen aller Beteiligten geht.

Ein wichtiger Priifstein fiir das Programm ,,Soziale
Stadt®“ wird es sein, inwieweit in den Stadtverwal-
tungen und auch in den Stadtteilen adiquate
Organisationsstrukturen entwickelt werden kon-
nen, mit denen eine aktive Mitgestaltung der
Quartiersentwicklung durch die Bewohnerschaft,
Wirtschaft und andere lokale Akteure ermdglicht
und befordert wird. Die ,,Neue Steuerung® hat in
vielen Stiddten zur Modernisierung der Verwaltung
beigetragen: Durch die biirgerndhere Verlagerung
von Verantwortung entstehen einerseits weit auf-
gefiacherte Zustdndigkeitsbereiche; andererseits
bieten die Eigenverantwortung und Budgethoheit
der dezentralen Stellen auch neue Chancen und
Anreize fiir Kooperation. In den Stadtteilen erfor-
dert das weniger Verregelung und mehr Kompe-
tenzen — beispielsweise durch die Bereitstellung
von Fonds zur selbststindigen Verfligung durch
die Quartiersbevolkerung, was eine Kontrolle der
Mittelverwendung nicht ausschlief3t.

Die Institutionalisierung eines Quartiersmanage-
ments mit Schwerpunktaufgaben wie Empower-
ment, Koordination der Vor-Ort-Aktivitdten und
Projektentwicklung kann als Mobilisierungs- und
Vermittlungsinstanz wichtige Funktionen fiir die
Stabilisierung der Wohn- und Lebensverhéltnisse
in den Stadtteilen erfiillen. Allerdings zeichnet
sich heute schon ab, dass vielerorts das Quartiers-
management mit einem so hohen Erwartungs-
druck — manchmal auch mit Abwehr — konfron-
tiert ist, dass es dem kaum standhalten kann. Erst

19 Erika Spiegel, Zur Institutionalisierung gesellschaft-
licher Interessen auf der kommunalen Ebene, in: Archiv fiir
Kommunalwissenschaften, 38 (1999) 1, S. 51.
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wenn im Stadtteil ein offensives Wir-Bewusstsein
entwickelt werden kann, das nicht ,,gegen die Welt
drauBlen gewandt wird®, sondern auf langfristige
Beziehungen gerichtet ist?’, kann Quartiersmana-
gement positiv wirksam werden.

Raumbezug des Programms:
Quartier und Gesamtstadt

Vorausetzung fiir den Einsatz von Mitteln der
Stadtebauforderung — und das gilt damit auch fiir
das Programm ,,Soziale Stadt“ — ist die Auswei-
sung von Gebieten. Das steht teilweise im Wider-
spruch zu stadtsoziologischen Analysen, die einen
rapiden Bedeutungsverlust des Raums als eines
konstituierenden Elements fiir soziales Handeln
und die alltdglichen Lebenszusammenhénge fest-
stellen. Vor allem das Vordringen der neuen Infor-
mationstechnologien fithre zu Lebens- und Hand-
lungsvollziigen, die sich einem Raumzusammen-
hang entzogen. Entscheidend seien heute vielmehr
zweckorientierte und weitgehend raumungebun-
dene Netzwerke?. Empirisch gesichert ist jeden-
falls, dass als Folge des wirtschaftlichen Struktur-
umbruchs und gesellschaftlichen Wertewandels
sozialrdiumliche Konzentrationsprozesse in Stadt-
quartieren stattfinden. In diesen Gebieten der
»sozialen Ausgrenzung“ kumulieren Belastungen
und Benachteiligungen; es handelt sich nicht nur
um benachteiligte, sondern auch um benachteili-
gende Quartiere.

Zwei Quartierstypen zeichnen sich ldnger schon
als Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf
ab: zum einen verdichtete — héufig griinderzeitli-
che —, vernachldssigte Altbauquartiere und zum
anderen Neubausiedlungen der sechziger bis acht-
ziger Jahre. Beide Arten von Quartieren fungieren
zunehmend als Auffangareale fiir Haushalte in
sozial und 6konomisch angespannter Situation, fiir
durch Aufwertung verdriangte Haushalte, Migran-
ten und Menschen mit provisorischem oder unkla-
rem Aufenthaltsstatus. Das spiegelte sich bereits
in der Gebietskulisse beim Bewerbungsverfahren
zum ExWoSt-Forschungsfeld ,,Stadtteile mit Ent-
wicklungsprioritdt” 1998 und findet bei den Gebie-
ten der ,,Sozialen Stadt” des Programmjahrs 1999
Bestitigung. Ein erster — noch sehr sporadischer —
Uberblick zeigt, dass es sich beim Gros der
Gebiete (mit mehr als der Hilfte) um Neubau-

20 Vgl hierzu Richard Sennett, Der flexible Mensch. Die
Kultur des neuen Kapitalismus, Berlin 1999°, S. 187 ff., hier
S. 190f.

21 Vgl. u.a. Albrecht Goschel, Das Dilemma des Stidti-
schen, Berlin 1999 (unveréffentlichtes Diskussionspapier).
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quartiere handelt, wobei der Anteil in den neuen
Bundesldndern noch deutlich hoher ausfillt (fast
70% der 39 ostdeutschen — einschlieflich der fiinf
Ostberliner — Quartiere). Altbaugebiete machen
sowohl in den alten als auch in den neuen Bundes-
lindern etwa ein Viertel aller Gebiete aus; und
hinsichtlich des Baualters spielen gemischte Quar-
tiere mit rund einem Fiinftel nur in den alten Lin-
dern eine Rolle.

Die als ambivalent eingeschétzte Bedeutung von
lokalen Orientierungen und die Tatsache, dass mit
dem Programm ,,Soziale Stadt“ allein die aufge-
worfenen Probleme nicht zu 16sen sind, verweisen
auf die Notwendigkeit, dass quartiersbezogene
Strategien durch gesamtstiddtische ergidnzt werden
miissen. Das betrifft in erster Linie Fragen der
sozialen und Okologischen Infrastruktur, der Woh-
nungsversorgungs-, Bildungs- und Beschaftigungs-
politik. Erforderlich ist die Uberlagerung von
quartiersbezogenen und gesamtstddtischen Strate-
gien mit zielgruppenorientierten Ansitzen?. Eine
Zusammenschau von Quartier und Gesamtstadt
ist bereits im Programm angelegt: Der ,beson-
dere®“ Entwicklungsbedarf setzt den Vergleich mit
anderen Stadtteilen in der Gesamtstadt voraus,
wobei das Auswahlverfahren transparent und
nachvollziehbar sein muss, um auch kommunalpo-
litisch legitimierbar zu sein.

VI. Information, Beratung und Ver-
mittlung: Aufgaben der Programm-
begleitung

Die Umsetzung des Programms ,,Soziale Stadt®
erfordert eher informelle als verregelte, eher
unkonventionelle als traditionelle, eher experi-
mentelle als routinisierte Verfahrensweisen. Auch
deshalb kommt einer konzentrierten Programmbe-
gleitung besondere Bedeutung zu. Das Bundesmi-
nisterium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen
(BMVBW) und die Lander haben daher dem Difu
fiir die Anfangsphase der Programmdurchfiihrung
(bis 2002) die Funktion einer Vermittlungs-, Bera-
tungs- und Informationsagentur iibertragen®.

Da heute schon ein hoher Bedarf an Erfahrungs-
g_ustausch, Wissenstransfer, Kooperation und
Offentlichkeitsarbeit zum Programm offensicht-

22 Vgl. unter anderem Fachgebiet Stidtebau und Bauleit-
planung der Universitdt Dortmund (Hrsg.), Leitgedanken fiir
eine integrierte und sozialorientierte Stadtteilentwicklungs-
politik, Dortmund 1999.

23, Projektgruppe Soziale Stadt“ im Difu: Heidede Becker,
Christa Bohme, Cathy Cramer, Thomas Franke, Angelika
Friederici, Rolf-Peter Lohr, Ulrike Meyer, Robert Sander,
Ulla-Kristina Schuleri-Hartje, Wolf-Christian Strauss.
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lich ist, steht der Aufbau eines bundesweiten Netz-
werks als ein zentraler Baustein der Programm-
begleitung im Mittelpunkt der ersten Arbeits-
schritte?*. Dieses Netzwerk griindet sich auf drei
Fundamente:

— Den unmittelbaren Austausch zwischen den
beteiligten Akteuren im Rahmen zentraler und
dezentraler Veranstaltungen: Die bundesweiten
Veranstaltungen zum Auftakt im Juli 1999 und
zum Programmstart Anfang Mérz 2000 boten
die Moglichkeit, sich einerseits iiber internatio-
nale und nationale Erfahrungen mit integrati-
ven Konzepten zu informieren sowie anderer-
seits neue Kontakte zu kniipfen und zusétzliche
Kooperationsbeziehungen zu verabreden. Auf
zwei Impulskongressen, die fiir Ende 2000 und
Mitte 2001 vorgesehen sind, werden Ergebnisse
von Best-Practice-Analysen zur Diskussion
gestellt, und im Jahr 2002 soll auf einer weite-
ren bundesweiten Konferenz eine erste Zwi-
schenbilanz zum Programm gezogen werden.
Dezentrale Veranstaltungen werden je nach
Bedarf lokal und regional sowie thematisch
konzentriert in Zusammenarbeit mit anderen
Programm-Akteuren durchgefiihrt.

— Ein kontinuierliches Berichtswesen: Hierzu
wird mindestens dreimal im Jahr ein aktuelles
Informationsblatt (,,Infos zur Sozialen Stadt*)
erscheinen; wichtige Projektergebnisse, Doku-
mentationen und Materialien werden in der
Reihe ,,Arbeitspapiere zum Programm ,Soziale
Stadt‘““ veroffentlicht. Beide Publikationsrei-
hen sind auch im Internet abrufbar.

— Das seit dem 10. Januar 2000 geschaltete, allge-
mein zugingliche [Internet-Forum zum Pro-
gramm ,Soziale Stadt“ (www.sozialestadt.de)
mit vielfdltigen Informations- und Diskussions-
moglichkeiten zu allen im Zusammenhang mit
dem Programm interessierenden Fragen.
Auflerdem eroffnen eine Diskussionplattform
und die Eintragung in eine ,,Mailing-List“ die
Moglichkeit, stets aktuell informiert zu sein
und bei der Informationsvermittlung und Pro-
grammdiskussion mitzuwirken.

Die ,, Programmbegleitung vor Ort*“ bildet ein wei-
teres grundlegendes Element der gesamten Pro-
grammbegleitung. Sie wird in 16 von den Bundes-
landern ausgewdhlten ,Modellgebieten* einge-
richtet (jeweils in einem Gebiet pro Land) und
umfasst vor allem zwei Aufgaben: die begleitende
und dokumentierende Untersuchung der Pro-

24  Um hierbei bereits vorhandene und ebenfalls im Aufbau
befindliche Netzwerke berticksichtigen und das weitere Pro-
cedere abstimmen zu konnen, hat das Difu am 12. November
1999 ein erstes Netzwerke-Treffen veranstaltet.

28



grammumsetzung sowie die Ubernahme aktivie-
render und unterstiitzender Funktionen, fiir die in
beschranktem Umfang finanzielle Mittel (,tech-
nische Hilfen*) zur Verfiigung stehen.

Zur besseren Einschétzung der Leistungsfahigkeit
von Strategien und der Wirksamkeit von Maf3nah-
men dienen Best-practice-Analysen als eine wei-
tere wichtige Komponente der Programmbeglei-
tung; sie werden vom Difu in Kooperation mit
Empirica® erarbeitet und beziehen sich vor allem
auf die zentralen Themenkomplexe Stadtteilmana-
gement, Ressourcenbiindelung und Mobilisierung
lokaler Akteure. Zugleich sollen mit diesen Unter-
suchungen Grundlagen fiir eine Evaluierung des
Programms gelegt werden. Insgesamt ist beabsich-
tigt, mit der Programmbegleitung der Jahre 1999
bis 2002 in Zusammenarbeit mit dem Bundesamt
fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) auch eine
spdtere Ergebnisevaluierung vorzubereiten und
deren Voraussetzungen zu sichern. Hierzu dienen
neben den Best-Practice-Untersuchungen mehrere
Arbeitsschritte: die Auswertung von externen Wir-
kungsanalysen, die auf der Ebene von Gebiet,
Kommune oder Land bereits in Auftrag gegeben
oder fertiggestellt sind, eine Fragebogenaktion in
allen Programmgebieten, mit der die Ausgangs-
situation Anfang 2000 und die beabsichtigten
MaBnahmen des integrativen Handlungskonzepts
erfasst werden; die Auswertung verschiedener Sta-
tistiken zur Lage in den Programmgebieten; eine
zweite Fragebogenaktion Ende 2001, in der es um
FEinschédtzungen der Programmwirkungen, um
Erfolgs- oder Misserfolgsbilanzen sowie um das
Erreichen von Verfahrens- und Prozesszielen im
Léndervergleich geht.

VII. Bewéhrungsproben fiir die
Umsetzung des Programms ,,Soziale
Stadt*

Nationale und internationale Erfahrungen mit der
Umsetzung sozialorientierter Stadtteilentwick-
lungskonzepte haben vor allem eines deutlich
gemacht: Entsprechende Ansédtze sind zu an-
spruchsvoll und tragen dann eher zu Enttduschung

25 Dabei konzentriert sich Empirica in Weiterfiihrung einer
umfassenden Untersuchung zu den ,,iiberforderten Nachbar-
schaften* auf die GroBsiedlungen, das Difu auf Altbau- und
gemischte Quartiere. Zu den vor allem durch Zuwanderung
verursachten Problemen in Grofsiedlungen und bestimmten
Stadtquartieren vgl. die auf Daten von Empirica basierende
Studie von Manfred Neuhofer, Uberforderte Nachbar-
schaften. Eine Analyse von Siedlungen des sozialen Woh-
nungsbaus und die Wohnsituation von Migranten, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, B 49/98, S. 35-45.
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und Resignation bei, wenn innerhalb einer zu eng
begrenzten Zeitspanne Problemlosungen und
Erfolge erwartet werden. Deshalb wurden beispiels-
weise in Grofbritannien und in den Niederlanden —
so Berichte im Rahmen der Auftaktveranstaltung?
— die anfangs kiirzer befristeten Programme relativ
schnell auf einen Zeitraum von erst einmal etwa
zehn Jahren ausgeweitet. Es erstaunt daher auch
nicht, dass besonders von den Bundesldndern mit
langerer Erfahrung bei der Umsetzung integrativer
Konzepte die Dringlichkeit einer Verstetigung des
neuen Programms betont wird.

Aus Erfahrungen mit bereits installierten Ansét-
zen der sozialorientierten Stadtteilentwicklung
und den Diskussionen im Vorfeld der Programm-
umsetzung lassen sich einige Handlungsprinzipien
und -voraussetzungen ableiten, die der ,,Sozialen
Stadt“ forderlich sein konnen. Danach werden
Erfolg oder Misserfolg der Programmdurchfiih-
rung unter anderem davon abhéngen, inwieweit es
gelingt,

e den ,besonderen“ Entwicklungsbedarf in ein-
zelnen Stadtteilen durch eine fundierte und
politisch legitimierbare Gebietsauswahl in
Abstimmung zwischen allen betroffenen Res-
sorts, Amtern, Sparten oder Fachbereichen
konsensfahig zu machen;

e querschnittsorientierte und quartiersbezogene
Strategien zu entwickeln, ohne den gesamtstid-
tischen Bezug aus den Augen zu verlieren;

e problem- und ortsaddquate Organisations- und
Managementstrukturen zu etablieren;

e die Umsetzung des Programms als offenen Pro-
zess und gemeinsames Lernprogramm zwi-
schen allen Akteuren zu gestalten;

e den von den Gemeinden geforderten integra-
tiven Charakter der ,stadtentwicklungspoliti-
schen Handlungskonzepte“ sicherzustellen;

e das Missverstindnis abzubauen, integratives
Handeln bedeute fiir den einzelnen Politikbe-
reich, generalistisch zu agieren und zu versu-
chen, Aufgaben anderer Politikfelder zu iiber-
nehmen statt mit ihnen zu kooperieren;

e durch gesamtstiddtische Monitoringsysteme
frithzeitig auf problematische Entwicklungen in
Stadtteilen aufmerksam zu werden und so eine
Umkehr vom reaktiven zum préaventiven
Ansatz zu ermoglichen.

26 Vgl. Berichte in den Arbeitspapieren zum Programm
»Soziale Stadt“, Bd.2 (Anm.1) von Alan Meale, parla-
mentarischer Staatssekretir im Ministerium fiir Umwelt,
Verkehr und Regionen (London) und von Dr. R. H. L. M. van
Boxtel, Minister fiir Stadtentwicklung und Integration eth-
nischer Minderheiten (Den Haag).
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