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Deutsche Zusammenfassung

Ziel der Arbeit ist eine Betrachtung des in den letzten 15 Jahren neu entstehenden
Politikfeldes der integrierten Stadtteilentwicklung, das in den vergangenen funf Jahren durch
das Bund-Lander-Programm ,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf - Die soziale
Stadt“ erheblich an Aufmerksamkeit gewonnen hat. Integrierte Stadtteilentwicklung setzt im
Anspruch auf innovative Organisationsformen und Strategien der burgerschaftlichen
Mitwirkung, mit dem Ziel Prozesse der selbsttragenden Entwicklung anzustof3en. Die
Entwicklungsinitiativen werden meist unter der Federfihrung stadtplanerischer Institutionen
mit dem Ziel durchgefiihrt, die raumliche, soziale, kulturelle und wirtschaftliche Entwicklung
der Stadtteile nicht isoliert zu beeinflussen, sondern den Stadstteil als sozialraumliche Einheit
und systemischen Zusammenhang zu betrachten. Von den Projektzusammenhangen in den
Stadtteilen der Sozialen Stadt wird erwartet, dass

o sie eine Fahigkeit zur Selbststeuerung entwickeln,

o eine akteur- und organisationsiuibergreifende Bearbeitung von Problemen
ermoglichen, die mit und teilweise aul3erhalb der kommunalpolitischen Institutionen
erfolgt und Netzwerkcharakter hat,

o Selbsthilfekrafte und endogene Potenziale mobilisiert werden kénnen.

Vielerorts werden derartige Politikinitiativen als Testfeld fliir modernes Regieren verstanden.
In der politikwissenschaftlichen Diskussion wird fur diese veradnderte Art und Weise des
Regierens und Steuerns zunehmend der Begriff Governance verwendet, der sich in der
sozial- und raumwissenschaftlichen Diskussion erhdhter Beliebtheit erfreut, bislang aber nur
ungenigend fir empirische Untersuchungen konkretisiert wurde. Die Politikprozesse in den
Stadtteilen des Programms Soziale Stadt bilden die empirische Referenz fir die Anwendung
und Weiterentwicklung des Governance-Ansatzes auf der lokalen Ebene. Der Governance-
Begriff wird in seiner Entwicklung sowie in seinen unterschiedlichen Bezigen und
Anwendungskontexten dargestellt. Darauf aufbauend wird mit Local Governance ein
heuristischer Ansatz fir das Zusammenspiel von Institutionen und Akteurskonstellationen in
Prozessen der Stadtteilentwicklung entwickelt.

Beziiglich der empirischen Erfahrungen mit dem Programm Soziale Stadt wird in dieser
Arbeit auf unterschiedliche Quellen zuriickgegriffen. Neben den Ergebnissen eines empirisch
orientierten Forschungsprojekts, bei dem die angewendete Methodik neben der Ublichen
Dokumentenauswertung aus einer Kombination von teilnehmender Beobachtung,
standardisierten Organisationsstudien, Inhaltsanalysen, teilstandardisierten Interviews
(Expertengesprache) und Netzwerkanalysen bestand, wurden die Materialien der
Begleitforschung zum Programm Soziale Stadt und weitere Quellen aus dem reichhaltigen
Diskurs zum Thema Soziale Stadt ausgewertet.

Im Ergebnis zeigen sich in der Tat innovative Muster gesellschaftlicher Selbststeuerung, die
allerdings erheblich von institutionellen Rahmenbedingungen und externer Ressourcenzufuhr
abhangen und vielfach mit dem Ende der Férderung infrage gestellt werden.



Englische Zusammenfassung

The increasing number of distressed urban areas in German cities shows clearly that local
governments couldn’t tackle urban poverty and social exclusion in an effective way.
According to the different dimensions of social and cultural exclusion and economic
problems in certain areas a new policy approach is needed which offers a multidimensional
and area-based perspective. The importance and renewed interest in areas-based
initiatives is stressed by various authors all over Europe. One example of these new forms
of urban governance is the programme “Urban areas with special development needs — the
socially integrative city” in Germany. It was developed by the federal government and the
German Lander in a collaborative effort to support local governments in facing the
challenge of deprived urban areas. It was launched in 1999. This programme is a
supplement to the traditional urban development assistance as the mainstream programme
for urban renewal in Germany. The programme is supposed to indicate a paradigmatic
change in german urban policy. In order to make social and urban policy more effective, the
programme aims at the better coordination of various public sector departments and
integrates a number of public and private acors. Furthermore, participation of residents is
made obligatory. It also highlights the idea of partnership between public and private
agencies. The socially Integrative City should serve as a blueprint for local government
reform, as the need for integrated efforts and networked governance is stressed in various
local policy fields. Therefore the implementation of this programme shows various shifts in
german urban policy: from urban planning to building institutional capacity (including social
capital), from elected government to participatory governance, from traditional welfare to
the activating state, from hierarchical steering to societal self governance.

Therefore the emerging new policy field of area bases initiatives in Germany is used as an
empirical reference to discuss the governance approach which is widely used now in
German political science. This approach is far from being elaborated as a coherent theory
but offers insights in new forms of socio-political coordination and steering. Governance
studies are concerned with the resolution of (para-) political problems (in the sense of
problems of collective goal-attainment or the realization of collective purposes).
Governance arrangements in the socially integrative city are made up of specific
configurations of governmental (hierarchical) and extra-governmental (non-hierarchical)
institutions and organizational practices.

The study is based on empirical analyses from a number of sources: empirical research
(network analysis, in-depth interviews) as well as official evaluation reports.

Some case studies show innovative forms of governance. But the emerging governance
arrangements in most cities clearly show deficits in facilitating collective action and
mobilizing societal governance capacity. Governance is based on weak informal
mechanisms while leaving most governing capacity in public administration.

Schlagworte deutsch: Soziale Stadt, Local Governance, politische Steuerung

Schlagworte englisch: Regeneration Policy, Local Governance, Socially Integrative City
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Einleitung

1. Einleitung

Die wachsenden sozialen Disparitaten in der Stadtgesellschaft und die nachlassende
Integrations- und Innovationskraft der europaischen Stadt werden seit geraumer Zeit
festgestellt und bisweilen drastisch als ,Zerfall des Urbanen®, ,Ende der europdaischen
Stadt“ oder ,Ende der Metropolen® verdeutlicht (Dangschat 1995; Farwick 1996; Schridde
1999; Keim 1997). Vor diesem Hintergrund sehen verschiedene Autoren die gegenwartige
Aufgabe der Stadtpolitik in einer doppelten Herausforderung (vgl. z.B. Le Gales 2002):

e Integration der externen Anforderungen einer globalisierten Wirtschaft, die eng
verbunden ist mit einer zunehmenden Standortkonkurrenz nationaler oder
europaischer Metropolen.

¢ Interne Integration der Stadtgesellschaft entlang verschiedener Konfliktlinien und
Polarisierungen wie starken soziodkonomischen Gegensatzen, ethnischen
Segregationen und kulturelle Differenzierungen.

Beide Aufgaben erfordern neue Formen der Steuerung, die staatliche Aufgabenerfillung
und gesellschaftliche Selbstorganisation als komplementéare und gleichzeitig steigerbare
Prinzipien miteinander verbinden. Fir die Beschreibung der dabei entstehenden
Organisationsformen und Regelsysteme hat sich der Begriff Governance etabliert. Eine
noch sehr allgemeine Definition von Governance bezieht sich auf , ... das Gesamt aller
nebeneinander bestehenden Formen zur Kkollektiven Regelung gesellschaftlicher
Sachverhalte* (Mayntz 2004a, 66). D.h. Governance-Leistungen ergeben sich aus dem
Zusammenspiel verschiedener Strukturformen der Interaktion wie Netzwerken und
Hierarchien, die sich sowohl ergdnzen als auch konterkarieren kénnen. Das Ziel einer
Governance-Analyse muss es deshalb sein, zeigen zu kdnnen, wie eine Kombination
unterschiedlicher Strukturformen der Interaktion wie Hierarchie, Gemeinschaft und
Netzwerke tragfahige Governance-Arrangements in der Sozialen Stadt bilden und welche
Schwierigkeiten sich dabei ergeben.

Als empirische Steuerungsform, teilweise auch als Reformperspekive werden Governance-
Arrangements derzeit sowohl in der Stadtentwicklung als auch in der regionalen
Entwicklungssteuerung in Deutschland zunehmend diskutiert (Matthiesen 2003; Simons
2003; Furst 2001a; First et al. 2004). Die Bewertung derartiger Governance-Strukturen
verlauft dabei stets ambivalent. Sie werden einerseits als innovativer Weg der
Ressourcenmobilisierung und zeitgeméalle Steuerungsform betrachtet, andererseits wird
ein signifikanter Steuerungs- und Legitimationsverlust der lokalen Politik beobachtet. Die
lokale Politik sei angesichts fiskalischer Notlagen und von dauerhaften Standortbindungen
weitgehend losgelésten Unternehmen nicht mehr der central player. Stattdessen verteilen
sich die Steuerungsfunktionen der lokalen Ebene auf private Investoren,
Beteiligungsgesellschaften oder Projekte des Dritten Sektors. Im ginstigsten Fall wandele
sich die Rolle lokaler Politik zum strategic enabler in einem durch Privatisierungen,
finanzielle Krisen, Standortkonkurrenz und politischem Substanzverlust gepragten Setting.
Derartige Veradnderungen werden derzeit fur einzelne Politikfelder dokumentiert
(Stadterneuerung, Wirtschaftsférderung, Stadtumbau) oder sind an prestigetrachtige
Einzelvorhaben wie Weltausstellungen und andere GroR3projekte gebunden (Heinelt/Mayer
1997, Friedrichs 2001; Siebel/lbert/Mayer 2001; Simons 2003).
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Einleitung

Ein sich unter diesen Bedingungen zunehmend deutlicher herauskristallisierendes Feld ist
das der sozialen Stadtentwicklung. Unterstitzt durch die URBAN-Gemeinschaftsinitiativen
schélt sich europaweit im Umgang mit problematischen Quartieren ein Zugang heraus, der
zugleich area-based und multi-sectoral sein soll. Quartierbezogene Malinahmen werden
mit klientelorientierten Malinahmen verbunden, was im Ergebnis auf sozialraumbezogene
Strategien hinauslauft (Atkinson 2000; Mouleart et al. 2000; Bennington/Geddes 2001). In
Deutschland hat man diesen Gedanken zundchst in einzelnen Bundeslandern und
Stadtstaaten aufgenommen und gezielt Programme zur Unterstitzung dieser Quartiere mit
besonderem Entwicklungsbedarf entworfen. Spatestens seit den 90er Jahren hat es aber
auch hier vor dem Hintergrund einer sinkenden Integrationsleistung sozialstaatlicher
Instrumente einen intensiven Diskurs um die soziale Spaltung in den Stadten gegeben. Die
Abfederung sozialer Exklusion und die Moderation der sozialen Integration ist zwar
wesentlich von sozialstaatlichen Sicherungssystemen abhangig, stellt aber zugleich gerade
fur das Geflige der lokalen Politik eine Herausforderung dar. Diese Aufgabe wird seit 1999
durch eine gemeinsame Initiative des Bundes und der Lander mit dem Programmtitel
.Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf - Die soziale Stadt‘ unterstitzt (im
Folgenden Programm Soziale Stadt). Dies ist der empirische Bezugspunkt dieser Arbeit.

Mit dem Programm sollen problematische Stadtteile in besonderer Weise gefordert
werden. Bei der Umsetzung kommt es zu einer Fille von Organisationsformen und
Verfahrenskombinationen, deren Unterschiede auf lokalen Begebenheiten und Politikstilen
beruhen. Das Feld der integrierten Stadtteilentwicklung kann daher als exemplarisches
Beispiel fur die Herausbildung von Governance-Mustern auf der lokalen Ebene dienen,
denn hier wird die den Governance-Diskurs deutlich pragende Mischung von legislativer
Verwaltungsarbeit, partizipativen Elementen, gesellschaftlicher Selbstorganisation und
interorganisatorischer Koordination zur Bewaltigung eines lokalen Entwicklungsbedarfs
angestrebt. Governance-Arrangements in der Sozialen Stadt bestehen aus der je
spezifischen Kombination von administrativen Neuerungen, Partizipation,
sektoriibergreifenden Kooperationen und informellen Netzwerken. Welches der genannten
Elemente den Ausschlag fiir eine erfolgreiche Umsetzung des Programmgedankens gibt
und in welcher Kombination diese Elemente auftreten, bleibt zunachst offen.

Es ist nicht das Ziel dieser Arbeit, politische oder planerische Losungsmodelle fir
benachteiligte Stadtteile zu entwickeln. Eher geht es, um mit Fritz W. Scharpf zu sprechen,
um eine interaktionsorientierte Policy-Analyse in einem neu entstehenden Handlungsfeld
mit den dieses Handlungsfeld pragenden formellen und informellen Regelungsstrukturen
(Scharpf 2000, 32). Gegenstand dieser Arbeit sind Prozesse und Strukturen der Steuerung
in  komplexen Situationen, die durch ein Nebeneinander von staatlichen
Forderprogrammen, blrgerschaftlicher Selbstorganisation und Reformprozessen in der
Verwaltung charakterisiert werden konnen.

Das Handlungsfeld Soziale Stadt ist aus verschiedenen Grinden gegenwartig ein
aussichtsreiches Feld fur eine Governance-Analyse:

o Auf der Ebene der Programmvorgaben des Bundes und der Lander wie auch im
Selbstverstandnis der beteiligten Akteure vor Ort ist die Etablierung von neuen
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Einleitung

lokalen Governance-Arrangements als Zielvorstellung implizit vorhanden, wenngleich
eine genaue Operationalisierung hier noch fehlt;

o Mit der bereits zurtickgelegten Laufzeit des Programms von fast fnf Jahren liegt ein
ausreichend langer Beobachtungszeitraum vor, der es rechtfertigt, Riickschliisse zu
ziehen (auch wenn davon ausgegangen werden muss, dass die Entwicklung oder
Veradnderung von lokalen Governance-Strukturen langere Zeitraume bendtigt);

o Die Literatur- und Datenlage ist exzellent. Das Programm Soziale Stadt geniel3t eine
hohe Aufmerksamkeit im wissenschaftlichen Diskurs. Daher liegen eine Vielzahl von
Bewertungen, Positionspieren und wissenschaftlichen Projekten vor, auf die
zuriickgegriffen werden kann (Walther 2002a; Neller/Greiffenhagen 2005; Schridde
2002). AuBRerdem hat es eine Reihe von Begleitforschungen auf der Ebene der
Lander und des Bundes gegeben, die allesamt zuganglich sind. Hier muss vor allem
die durch das Deutsche Institut fir Urbanistik organisierte Begleitforschung und die
daran anschlie3ende Evaluation genannt werden. Aber auch einzelne Bundeslander,
wie z.B. Bayern und Nordrhein-Westfalen haben eigenstdndige Evaluationen
vorgenommen (Bayerisches Staatsministerium des Innern 2002; Austermann/
Zimmer-Hegmann 2000).

o Eine Betrachtung unter dem Aspekt der Governance-Strukturen erfolgte
demgegenlber erst in Ansatzen.

Die Grundlage dieser Arbeit bildet eine Auswertung der gegenwartigen Diskurse zum
Thema Governance und Soziale Stadt sowie eine Auswertung der Materialien der
Begleitforschung zum Programm Soziale Stadt. Diese Arbeit basiert aber vor allem auf den
Erfahrungen und Ergebnissen aus zwei DFG-Forschungsprojekten, die der Autor am
Institut fir Landesplanung und Raumforschung der Universitat Hannover durchgefiihrt hat.
Allen Beteiligten und Mitarbeitern aus diesem Institut sei herzlich gedankt. Hervorheben
mdchte ich aber Ansgar Rudolph, Marion Lahner, Stephan L6b, Claudia Goldstein, Holger
Gnest und naturlich Dietrich Furst. Danken méchte ich auch den beiden an dem DFG-
Projekt ,Place-making und neue Formen der local governance durch neue Ansatze
integrierter Stadtteilentwicklung beteiligten wissenschaftlichen Hilfskraften Ramona Stiehl
und Peter Miller. Zu danken habe ich auch Henning Schridde und Bernhard Blanke. Sie
haben in einer friiheren Phase alles mdglich gemacht.

1.1 Aufbau der Arbeit

Zunéchst wird mit der Darstellung von drei Diskursen des Wandels der Versuch gemacht,
die Entwicklung des Programms Soziale Stadt in aktuelle Diskussionen zum Wandel des
Sozialstaats, der Stadtpolitik, der politischen Steuerung und der Planung einzuordnen. Es
folgt eine ausfihrliche Darstellung des Programms Soziale Stadt, die eine Wiedergabe der
Bewertung des Programms auf der Basis der allgemeinen Diskussion enthalt. Das
anschliel3ende Kapitel ist dem Governance-Begriff gewidmet, der in seinen verschiedenen
Beziigen erlautert wird. Die folgenden Kapitel geben auf der Basis eigener Erhebungen
und Sekundaranalysen einen Einblick in Umsetzungsprozesse in verschiedenen
Stadtteilen. Schlie3lich wird eine Schlussbetrachtung vorgenommen.
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Einleitung

Die Arbeit stitzt sich auf eine Vielzahl von Quellen. Entsprechend der angesprochenen
Themenfelder wurde zuné&chst die relevante Literatur zum Thema Wandel in der
Stadtpolitik, zur Transformation des Sozialstaats, zur politischen Steuerung und Planung,
Governance und zum Programm Soziale Stadt ausgewertet. Insbesondere zum Programm
Soziale Stadt liegen mittlerweile zahlreiche unabhangige Untersuchungen und
Sammelveroéffentlichungen vor, die teilweise den Charakter von Fallstudien haben, dabei
aber unterschiedliche Schwerpunkte setzen (Schubert et al. 2002; Schnur 2003; Herrmann
2002a; vgl. a. die Sammelbdnde Walther 2002; Jahrbuch Stadterneuerung 2001;
Neller/Greiffenhagen 2005).

Der empirische Teil der Arbeit stitzt sich auf eine sekundare Auswertung der Ergebnisse
der Begleitforschung. Hier wird in erster Linie auf die Berichte der 16
Programmbegleitungen vor Ort (PvO) zuriickgegriffen, bei denen lokale Teams aus
unterschiedlichen Disziplinen und Einrichtungen die Umsetzung des Programms Soziale
Stadt in jeweils einem Modellgebiet pro Bundesland begleiteten und unterstitzten. Dies
geschah im Rahmen der offiziellen Begleitforschung unter der Federfihrung des
Deutschen Instituts fur Urbanistik.

Erganzend wurde die intensivere Betrachtung einer Fallstudie vorgenommen. Die
Erarbeitung der Fallstudie erfolgte im Rahmen des DFG-Forschungsprojektes ,Place-
making und neue Formen der local governance durch neue Ansatze integrierter
Stadtteilentwicklung”, das im Institut fur Landesplanung und Raumforschung der
Universitat Hannover von Mai 2002 bis Mai 2004 unter Mitwirkung des Autors durchgefiihrt
wurde. In dem Forschungsprojekt wurden vier Stadtteile’ in vergleichender Perspektive
zum Zusammenhang von Place-making, Sozialkapital und local governance untersucht
(Furst et al. 2004). Die vergleichende Perspektive wird hier zugunsten des exemplarischen
Prinzips aufgegeben, indem eines der Fallbeispiele einer vertieften Analyse unterzogen
wird. Zudem wurde die Untersuchung auf eine Betrachtung der Governance-Strukturen
und Prozesse eingeschrankt.

! Es handelte sich um die Stadtteile Bonn-Beuel, Kassel-Nordstadt, Leipziger Osten und Bremen-Blockdiek. Die
drei letztgenannten Stadtteile nahmen am Programm Soziale Stadt teil, die Kasseler Nordstadt und der
Leipziger Osten in der Funktion als Modellgebiete.
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2. Soziale Stadtentwicklung als Ausdruck eines veranderten
Planungs- und Politikverstandnisses im sich wandelnden
Sozialstaat

In Deutschland hat es seit den 90er Jahren vor dem Hintergrund eines generellen Zweifels
an der Integrationsfahigkeit moderner Gesellschaften und des Aufkommens neuer Armut
und prekaren Wohlstands einen intensiven Diskurs um die Spaltung der Stadtgesellschaft
und die Entstehung stadtischer Problemgebiete gegeben (Dangschat 1995; Hanesch 1997,
Gdw 1998; Bremer/ Gestring 1997). Neben der quantitativ wachsenden Zahl direkt von
Armut betroffener oder bedrohter Haushalte riickte vor allem die Analyse der
sozialraumlichen Dimension von Armut und Ausgrenzung in den Mittelpunkt der
Aufmerksamkeit. Damit verband sich die These, dass raumlich konzentrierte Armut einen
sich selbst verstarkenden Effekt haben kann und Nachbarschaftseffekte auslost, das
Quartier also selbst zum dynamischen Faktor der Benachteiligung wird (Haussermann
2000; Friedrichs et al. 2003).

Als Ursachen fur die Entstehung benachteiliger Stadtteile wurde eine Kombination
unterschiedlicher Entwicklungen identifiziert. Neben den strukturellen Verédnderungen der
stadtischen und regionalen Arbeitsmérkte (Dangschat 1995; Haussermann 2000; vgl. a.
Mingione 1997) wurden die Veranderungen in der Wohnungspolitik verantwortlich gemacht
(Krummacher et al. 2003, 28). Die Kombination der Konzentration von Belegrechten in
bestimmten Quartieren mit der selektiven Mobilitdt wohlhabender Gruppen flhrt zu einer
Polarisierung der Stadt, von der Stadte und Stadtteile je nach Situation unterschiedlich
stark und direkt betroffen sind (vgl. Haussermann/ Kapphan 2000 fir die Situation in
Berlin).

Die Identifizierung stadtischer Problemgebiete im Zusammenhang mit drohender sozialer
Segregation in stadtsoziologischen Analysen erzeugte ein Problembewusstsein bei
Praktikern, Politikern und Wissenschaftlern. Gesellschaftspolitischer Hintergrund waren
alarmierende Hinweise in der kommunalen Armuts- und Sozialberichterstattung, eine
wachsende Zahl von Rechts- oder Nichtwahlern und gréRer werdende Leerstdnde in den
Bestédnden der Wohnungsgesellschaften, die als unvermietbar galten. Auch das von den
Medien transportierte und sich in der Offentlichkeit verfestigende Image gefahrlicher
Stadtteile durfte zur Verdeutlichung des Handlungsdrucks beigetragen haben.

Die lokale Politik war fur die Herausforderung sozialer Exklusionsprozesse und den
Umgang mit Problemquartieren nach Meinung vieler Autoren aber nur ungenigend
gerustet (Alisch/ Dangschat 1993; Hanesch 1997). Folglich wurde hier nach neuen
Instrumenten und Konzepten gesucht, die sich im Schnittfeld von Sozialpolitik und
Stadterneuerung befinden sollten. Einige Bundeslander und Kommunen tbernahmen hier
Vorreiterfunktionen, indem sie bereits in den 90er Jahren auf stadtteilorientierte Strategien
setzten. Hier muf3 das Programm ,Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf‘ aus
Nordrhein-Westfalen? hervorgehoben werden, das neben Programmen aus Hamburg,

2 Seit 1993 verfolgt man in NRW mit dem Programm ,Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf* eine
stadtteilorientierte Erneuerungsstrategie, die viele Komponenten des Programms Soziale Stadt in insgesamt 28
Stadtteilen bereits vorweg nahm. Ursache hierfir war die anhaltende Abwartsbewegung vieler Quartiere im
Zuge des Strukturwandels im Ruhrgebiet (Austermann/ Zimmer-Hegmann 2000).
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Bremen und Hessen als Vorlaufer fir das Bund-Lander Programm Soziale Stadt gilt
(Schmals/ Kemper 2000; Krummacher et al. 2003).> Auch das Programm Urbane
Integration in Berlin muss hier als Vorreiter erwahnt werden (Beer/ Musch 2002, 75-76). In
einigen Kommunen konnte also bereits reichlich Erfahrung mit integrierten Strategien
gesammelt werden, an die bei der Entwicklung eines bundesweiten Programms
angeknupft werden konnte (Franke et al. 2000, 249).

Vorbilder fur eine Bund-Lander-Initiative gab es aber auch auf europaischer Ebene und sie
wurden ebenfalls in den 90er Jahren bereits in Deutschland wahrgenommen (Froessler et
al. 1994; Selle 1991). Im Zusammenhang mit dem Programm Soziale Stadt wird immer
wieder auf die innovative Modellfunktion der EU-Gemeinschaftsinitiative URBAN (I+II) und
auf Erfahrungen aus England (Rhodes/Tyler/Brennan 2003) sowie den Niederlanden
(Korthals Altes 2002) hingewiesen (Schmals/Kemper 2000; Krummacher et al. 2003). In
mehreren  europdischen Staaten waren leicht zeitversetzt quartierbezogene
Entwicklungsstrategien gegen Armut und Ausgrenzung, sogenannte area based initiatives,
das Mittel der Wahl (Bennington/ Geddes 2000; Atkinson 2000; Conway/ Konwitz 2000).
Allerdings verbirgt sich hinter der Sammelbezeichnung area based initiative eine Fille von
verschiedenen quartierbezogenen Maflinahmen und sozialraumbezogenen Strategien. Aus
der deutschen Perspektive werden die Parallelen zu den Strategien in den Niederlanden,
England und auch Frankreich zwar immer wieder gezogen. Systematische Vergleiche der
im Detail doch recht unterschiedlichen Politikmodelle sind bislang selten geblieben
(Mouleart et al. 2000; Oberti 2000; Vranken et al. 2002).

Die rot-griine Koalition hat nach dem Wabhlsieg im Jahr 1998 auf die genannten
Entwicklungen reagiert und gemeinsam mit den Landern der Aufgabe der sozialorientierten
Stadterneuerung auf der Ebene der stadtischen Institutionen und Akteure einen neuen
Impuls gegeben. 1999 wurde das gemeinsame Programm des Bundes und der L&nder
.Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt" gestartet. Es handelt
sich dabei um eine gemeinsame Initiative des Bundes und der Lander, um die Situation in
jenen Stadtteilen zu verbessern, in denen sich soziale, 6konomische und bauliche
Probleme Uberlagern und gegenseitig verstarken (Franke et al. 2000, 243). Generell wird
das Programm als eine Initiative fir die soziale Integration in den Stadten bezeichnet.

Das Programm konnte zum Zeitpunkt der in Berlin stattfindenden Starterkonferenz im Juli
1999 bereits auf eine mehr als 4-jahrige Vorbereitungszeit zurtickblicken (Becker/Lohr
2000). Bereits 1996 hatte die Arbeitsgruppe der Bauminister des Bundes und der Lander
(ARGEBAU) dazu aufgefordert, der drohenden sozialen Polarisierung in den Stadten
Einhalt zu gebieten. Ein Leitfaden zur Ausgestaltung einer ,Gemeinschaftsinitiative Soziale
Stadt® wurde damals zusammen mit dem Ministerium fur Verkehr, Bau- und
Wohnungswesen (BMVBW) ausgearbeitet. Daran schlof3 sich die ExWoSt-Initiative
.Stadtteile mit Entwicklungsprioritat* an, die spéater den Rahmen fir die Begleitforschung
des Deutschen Instituts fir Urbanistik gab. Konkret wurde es aber erst mit der Aufnahme
des Programms in die Koalitionsvereinbarung der rot-griinen Bundesregierung im Jahr
1998/99. Punkt 8 der Koalitionsvereinbarung spricht unter der Uberschrift ,Bezahlbare

¥ Vgl. fur Hamburg: Alisch 1996; Herrmann 2002b; fiir Hessen: Liicken-Isberner 2001
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Wohnungen und lebenswerte Stadte” die Erganzung der Stadtebauférderung an. Darin
heisst es:

e die Stadtebauftrderung wird verstarkt und zu einem integrativen Ansatz entwickelt

o die Stadtebauforderung wird erganzt durch das Programm Soziale Stadt (Innenstadte,
Grof3siedlungen, Stadtteilzentren)

e Starkere Forderung von Bestandsmalinahmen im sozialen Wohnungsbau gegeniber
Neubaumalnahmen.

Das Bund-Lander-Programm Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — Die soziale
Stadt versteht sich als eine stadtteilorientierte Strategie, mit der einer drohenden
Abwaértsspirale in benachteiligten Quartieren begegnet werden soll. Mit dem Programm soll
nicht nur die Situation in problematischen Stadtquartieren nach dem Muster finanzieller
Transferleistungen verbessert werden. Es werden auch ganz gezielt neue Formen der
politischen Steuerung und innovative Organisationsmodelle gefordert. Insbesondere
enthéalt das Programm die implizite Annahme, dass es Uber die Bildung selbsttragender
gesellschaftlicher Strukturen zu einer Verstetigung der Erneuerungsinitiative Uber den
Status eines Sonderprojekts hinaus kommt (Sauter 2001). Mit dem Programm Soziale
Stadt verbindet sich auerdem die Hoffnung auf mehr Flexibilitat und effizientere
Koordination im Verwaltungshandeln, starkere Einbindung der Burger, mehr
Kosteneffektivitdt sowie an lokale Gegebenheiten angepasste Ldosungen (Argebau 2000;
Dohne/ Walter 1999). Die mehrdimensionale Problematik von Armut und Ausgrenzung
erfordert einen ebenso vielfaltig organisierten und dabei trotzdem abgestimmten Ansatz,
der auf die lokal unterschiedlichen Betroffenheiten reagieren kann. Im Zentrum der
Stadtteilentwicklung steht nach dem Willen der Programminitiatoren eine lokale Koalition
aus Verwaltung, Birgerschaft und Wirtschaft. Ressortegoismen sollen Uberwunden,
Akteure aus verschiedenen gesellschaftlichen Handlungsbereichen in das Programm
integriert werden. Die Probleme werden als derart schwierig und komplex eingeschéatzt,
dass sie nicht mehr von einer Instanz allein angegangen werden kénnen. Konkret werden
folgenden Zieldimensionen benannt (Dohne/ Walter 1999, 25):

e Beschaftigungsimpulse durch  Forderung der lokalen Okonomie und
Qualifizierungsangebote,

e Soziale Impulse durch Verbesserung der Wohn- und Lebensqualitdt sowie
Veranderung der Sozialstruktur,

e Okologische Impulse durch innovative Bau- und Wohnprojekte im Bestand,

e Politische Impulse durch integratives Handeln verschiedener Ressorts.

Neben der Koordination o6ffentlicher Mittel und MaRRnahmen aus verschiedenen Quellen
sollen auch private Mittel mobilisiert und gebiindelt eingesetzt werden. Das Programm folgt
damit dem Gedanken der lokalen Entwicklungspartnerschaft, der bei verschiedenen
Férderprogrammen der EU im Mittelpunkt steht.* Ziel ist es, Uber die Initierung einzelner
Projekte hinaus einen Akteurszusammenhang zu fordern. Das Programm zeichnet sich
durch einen innovativen Anspruch gegentber der lokalen Politik aus. Dazu gehéren neue

“vgl. z.B. das Programm EQUAL, www.equal-de.de
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Formen der Verantwortungsteilung sowie veréanderte Formen in der Leistungserbringung
und Entscheidungsfindung. Es ist als Gemeinschaftsaufgabe in der fdderalen
Politikverflechtung zwischen den Ebenen des Bundes, der Lander und den Kommunen
aufgehangt. Dem Programm stellt sich folglich die ganze Problematik der horizontalen und
vertikalen Politikverflechtung (Schridde 2001).

Neben der weniger problematischen vertikalen Koordination im Rahmen der (blichen
Verfahren der Stadtebauférderung ist der horizontalen Koordination auf jeder politischen
Bearbeitungsebene besondere Bedeutung zu zumessen. Weitaus anspruchsvoller als auf
den Ebenen des Bundes und der Lander ist diese Aufgabe auf der Ebene der Stadte und
Stadtteile. Hier mussen neben offentlichen Handlungstrdgern verschiedene Akteure
unterschiedlicher institutioneller Herkunft zu einer gemeinsamen normativen und kognitiven
Handlungsorientierung gebracht werden, wobei der Beteiligung der betroffenen Bewohner
und Quartiernutzer eine besondere Prioritat eingerdumt wird. Die Politikintegration soll
sowohl rdumlich als auch fachlich erfolgen und Akteure aus Zivilgesellschaft (Vereine,
Stiftungen, Einzelbirger) und Wirtschaft in die Umsetzung einbeziehen. Das Programm ist
somit zwischen Ressortprinzip und raumlicher Orientierung verankert.

Ob das Programm diesem Anspruch in der Umsetzung gerecht werden kann, wird
bezweifelt, da es sich zumindest im formellen Rahmen lediglich um eine Initiative der
Stadtebauférderung und damit um ein investives Fachprogramm handelt. In der
AuBendarstellung wird das Programm aber nicht auf seine Bedeutung als investives
Forderprogramm reduziert, sondern gilt als Operationalisierung des aktivierenden Staats
(Franke et al. 2000, 244).

Das Konzept des aktivierenden Staats hat vielfach Eingang in die
programmatische Rhetorik der Bundesregierung gefunden.® In einer davon
unabhangigen Position wird der aktivierende Staat als eine neue Form der
Verantwortungsteilung beschrieben: ,Denn der Kern des Konzepts
Aktivierender Staat besteht in einer neuen Mischung aus staatlicher
Gesamtverantwortung und burgerschatftlicher Selbsttatigkeit” (Lamping et al.
2002, 29; vgl. a. Schuppert 1998). Aktivierung wird dabei nicht als versteckte
Staatsentlastung betrachtet, sondern basiert auf einer Verantwortungsteilung
zwischen Staat und Bulrger bei einer gemeinsam als 6ffentlich verstandenen
Leistungserbringung. Diese Art der Fdrderung von gemeinsamer
Leistungserbringung hat zwar langfristig entlastende Funktionen auf der
Grundlage einer ,Birgerschaftlichen Aufgabenkritik® (ebd. 28), ist aber
zunéchst voraussetzungsvoll in der Implementation und erfordert eine
anspruchsvolle und variantenreiche Steuerung, die auch eine Aktivierung des
politisch-administrativen Systems selbst einschlief3t. Dies ist sicher eine der
zentralen Modernisierungsperspektive im Programm Soziale Stadt, die an die
Kommunen herangetragen wird.

®Vgl. Broschiire der Bundesregierung ,Moderner Staat - Moderne Verwaltung. Kabinettsbeschluss vom 1.
Dezember 1999 Berlin, 1999
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Implizit nimmt das Programm dartber hinaus Bezug auf Entwicklungsmodelle, wie sie vor
allem in der regionalen Entwicklungssteuerung und z.T. auch in der Entwicklungspolitik
diskutiert werden. Dazu gehéren Milieuansétze, Netzwerktheorien, die Modell der Nutzung
endogener Potenziale und auch der Sozialkapitalansatz (Furst 2000; vgl. a. Flrst et al.
2003; Schubert 2004).

Im Programm Soziale Stadt spiegeln sich insofern verschiedene Diskurse des
gesellschaftlichen und politischen Wandels. Einige berihren unmittelbar die Praxisfelder
der Sozialen Stadt. Andere beziehen sich auf grundlegende Diskussionen um die
Reformfahigkeit des Sozialstaats und die Moglichkeit, gesellschaftliche Entwicklungen auf
der lokalen Ebene Uber staatliche Initiativen und Programme beeinflussen zu kénnen. Im
Wesentlichen werden hier drei Diskurse des Wandels unterschieden, die im Programm
Soziale Stadt mehr oder weniger deutlich ihren Niederschlag gefunden haben:

e Der Diskurs um den Wandel des Sozialstaats, insbesondere des lokalen
wohlfahrtsstaatlichen Arrangements,

e Der Diskurs um den Wandel der Stadtpolitik (Urban Governance) in Verbindung mit
den Herausforderungen, denen sich die Stadte gegenwartig in unterschiedlicher
Weise ausgesetzt sehen,

e Der Diskurs Uber den Wandel des Planungs- und Steuerungsverstandnisses, der in
den Governance-Diskurs mindet.

Die Diskurse weisen in der Praxis Uberschneidungen auf, was insbesondere fiir die
Stadtpolitik und den Wandel der Planung gilt. Sie werden hier aus Grunden der
Ubersichtlichkeit getrennt vorgestellt. Die Auswahl der drei Diskurse mag zunachst
willklirlich erscheinen, lasst sich aber durch die Aufgabenstellung des Programms Soziale
Stadt gut begrinden. Das Programm verfolgt eine sozialpolitische Zielsetzung, die sich
allgemein mit gesellschaftlicher Integration in verschiedenen Dimensionen beschreiben
lasst. Das Programm Soziale Stadt wurde aul3erdem als Paradigmenwechsel in der
Stadtpolitik bezeichnet, da innovative Verfahren zur Anwendung kommen sollen, die eine
flexible Umsetzung des Programmgedankens durch die Verwaltung und eine breite
Mitwirkung gesellschaftlicher Akteure ermoglichen sollten. In dieser Hinsicht soll das
Programm eine Wirkung Uber den engeren Bereich der partizipativen Stadtteilerneuerung
hinaus erzielen. Zwar gehdren stadtische Problemgebiete zu den Handlungsfeldern, die in
die Verantwortung mehrerer Politikfelder fallen und unterschiedlich intensiv auf der
kommunalen Ebene gestaltet werden kdnnen. Viele Autoren verorten das Programm
Soziale Stadt aber primar in der Schnittmenge von Stadterneuerung/ Raumplanung und
lokaler Sozialpolitik und sehen eine Kontinuitat von der behutsamen Stadterneuerung der
80er Jahre und der stadtteilorientierten Sozialarbeit zum integrierten Ansatz im Programm
Soziale Stadt (Krummacher et al. 2003; vgl. a. die Darstellung bei Selle 1997; Walther
2002a). Das Programm markiert insofern keinen Neuanfang, sondern ist eher die
Weiterentwicklung und flachenhafte Anwendung bestehender Ideen, Experimente und
Verfahren. Es markiert einen neuen Abschnitt nur insofern, als dem Handlungsfeld der
sozial orientierten und integrierten Stadtteilentwicklung nun mit einem Bund-L&nder-
Programm ein neuer bundesweit wirksamer Impuls gegeben wurde, der auf erhebliche
Resonanz in der Fachéffentlichkeit und den Kommunen traf. Das Handlungsfeld befindet
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sich moglicherweise auf dem Weg zu einem eigenstéandigen Politikfeld mit eigenen Regeln,
Instrumenten und Berufsbildern. Nicht zuletzt zeigt sich sowohl im Wandel des Sozialstaats
als auch im Wandel der Stadtpolitik der Formenwandel politischer Steuerung.®

Im Folgenden werden der Wandel des Sozialstaats, der Wandel der Stadtpolitik sowie der
Wandel im Planungs- und Steuerungsverstandnis kurz in ihrem Bezug zum Programm
Soziale Stadt erlautert.

2.1 Der Wandel des Sozialstaats

Der Wandel lokaler Sozialpolitik ist untrennbar verbunden mit dem Wandel des
Sozialstaats und seiner Sicherungssysteme insgesamt. Dieser befindet sich dauerhaft in
einer krisenhaften Situation, in der notwendige Anpassungen und Weiterentwicklungen nur
mehr oder weniger konsequent erfolgen (Kaufmann 1997). Kaufmann prégte fur die
Beschreibung dieser Krisensituation die  Formulierung vom  Veralten des
wohlfahrtsstaatlichen Arrangements (Kaufmann 1997, 49; vgl. a. Blanke et al. 2000;
Kaufmann 2003). Damit wird eine schleichende Veranderung der Normalitatsannahmen
beschrieben, auf denen die sozialen Sicherungssysteme beruhen und die zunehmend
weniger vorausgesetzt werden konnen. Elemente dieser Normalitdtsannahme sind das
Normalarbeitsverhéltnis und die auf dem Modell des male bread winners basierende
Familienstruktur. Dem stehen verschiedene gesellschaftliche Entwicklungen entgegen: die
gestiegene Erwerbserwartung von Frauen, die Pluralisierung der Lebensstile, eine alternde
Gesellschaft, verfestigte Arbeitslosigkeit, veranderte Einkommensstrukturen durch prekare
Arbeitsverhaltnisse und die wachsende Bedeutung von Kapitaleinkiinften. Insbesondere
der demographische Wandel hin zu einer alternden Gesellschaft und die verfestigte
Massenarbeitslosigkeit kdnnen von den sozialstaatlichen Mechanismen in ihrer aktuellen
Form’ nicht angemessen verarbeitet werden, wenn die Zahl der Erwerbspersonen
langfristig sinkt oder auf niedrigem Niveau stagniert.

Die Symptome des veraltenden wohlfahrtsstaatlichen Arrangements zeigen sich mehr oder
weniger direkt auch in benachteiligten Stadtteilen (Haussermann/ Kapphan 2000;
Haussermann 2000). Zumindest die Veranderungen in der Wohnungspolitik seit der
zweiten Halfte der 90er Jahre werden direkt mit der Entstehung vom Armutsinseln in der
Stadt in Verbindung gebracht (Krummacher et al. 2003). Das Auslaufen von
Belegungsbindungen in den Bestanden des sozialen Wohnungsbaus in Verbindung mit
dem Ende des geférderten Wohnungsbaus verweist die Wohnungsamter vielfach auf die
noch bleibenden Bestande in den GroRwohnsiedlungen der 70er Jahre. Damit sind lokale
Problemkumulationen vorprogrammiert.

Die Entwicklung des Sozialstaats bedeutete im Nachkriegsdeutschland einen additiven
Aufgabenzuwachs und Uberwiegend quantitativ orientierte Reformen. Derzeit wird die
Debatte um den Sozialstaat tberwiegend mit fiskalischen Argumenten gefihrt. Viele

® Die Einfiihrung des neuen Steuerungsmodells und die Reform der kommunalen Verwaltung (New Public
Management) haben nur begrenzt Einflul3 auf die hier diskutierten Zusammenhénge und werden daher nicht
weiter betrachtet (vgl. dafiir: Naschold 1998; Weif3 2002). Lediglich im Zusammenhang mit dem Konzept der
Raumhaushalte hat es hier Uberschneidungen gegeben (Mihlen/ Wermker 2001).

" Die mit Hartz IV bezeichneten Reformen im Bereich der Sozialhilfe und Arbeitslosenversicherung konnten hier
nicht berlcksichtigt werden.
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Autoren weisen dagegen auf den qualitativen Reformbedarf hin (Blanke et al. 2000;
Kaufmann 2003). Angesichts der Unumkehrbarkeit der genannten gesellschaftlichen
Entwicklungen missen neue Mechanismen, Institutionen und Prinzipien der
sozialstaatlichen Sicherung und Leistungserbringung entwickelt werden, die in der Lage
sind, aktuellen gesellschaftlichen Herausforderungen zu begegnen. Eine in diese Richtung
weisende Reformperspektive ist im Konzept des aktivierenden Staats enthalten (Lamping
et al. 2002).

M.E. greift das Programm Soziale Stadt zwei Ansétze zur Reform des Sozialstaats auf:

a) Zum einen das Problem der Koordination angesichts fragmentierter
Leistungssysteme mit hoher Eigenstandigkeit in den Zielen und Verfahrenslogiken
(holistische oder integrierte Politik).

b) Zum anderen den Aspekt der birgerschaftlich — staatlichen Aufgabenteilung im
aktivierenden Staat.

Zu a): Eines der Dilemmata des Sozialstaats ist sein mehrstufiger Aufbau, seine
zersplitterte Leistungsstruktur und seine diffuse Wirkungsstruktur. Das wohlfahrtsstaatliche
Arrangement als mehr oder weniger fragmentierte Ansammlung spezifischer
Leistungssysteme (Kaufmann 1997, 23), die ihre eigene Professionalitdit und
Systemautonomie entwickelt haben, wird insbesondere auf der lokalen Ebene als
uneffektiv und bisweilen sogar kontraproduktiv empfunden:

.Dieser Pluralismus und die institutionelle Fragmentierung der Dienste auf der ortlichen
Ebene ist zwar ein typischer Ausdruck der Kkorporatistischen Ordnungsmuster in
Deutschland, erschwert jedoch deren Koordination auf der ortlichen Ebene nachhaltig*
(Kaufmann 2003, 302).

Modernisierung entpuppt sich hier vor allem als Koordinationsaufgabe mit dem Ziel,
negative externe Effekte zu vermeiden, Synergien zu verstarken und Effizienzreserven zu
mobilisieren (Bertelsmann Stiftung 2000; Webb 1991; Alexander 1993; Schridde 2002). Die
gegenwartigen Reformbemuihungen im Bereich der lokalen sozialen Dienste (Kinder- und
Jugendhilfe, Familienhilfe, allgemeiner Sozialdienst, Gemeinwesenarbeit) kénnen hier
eingeordnet werden. Sie setzten bereits vor dem Beginn des Programms Soziale Stadt ein
und werden parallel zu dessen Umsetzung vollzogen. Die konzeptionellen
Uberschneidungen dieser in unterschiedlichen Feldern verorteten Reformansatze sind
unverkennbar: Vernetzung, Kooperationsprinzip, Sozialraumorientierung und
Sozialraumbudgets als Erganzung oder gar Ersetzung der Einzelfallorientierung in der
Sozialarbeit sowie Gebietsteams werden diskutiert und erprobt (Krummacher et al. 2003,
1471f.). Eine strategische Zusammenfiihrung beider Reformvorhaben auf der kommunalen
Ebene erfolgt allerdings lediglich fallweise und auch hier mit unterschiedlicher Intensitat
und Reichweite.?

Zu b): Eine weitere Reformperspektive mit Bezug zur Sozialen Stadt ist die des
blrgerschaftlichen Engagements, die in Verbindung mit der Diskussion zu den Potenzialen
des Dritten Sektors gesehen werden mul3 (Kaufmann 1997, 99; Zimmer 2002;
Anheier/Priller/Zimmer 2000; Haus 2002). Die Bezeichnung Dritter Sektor wird im

8 vgl. fiir eine kurze Darstellungen einiger Erfahrungen aus verschiedenen Kommunen: Krummacher et al.
2003, 177.
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Folgenden fir den Bereich der Organisationen verwendet, die zwar als ,privat”
charakterisiert werden konnen, aber 6ffentliche Leistungen produzieren. Im Allgemeinen
handelt es sich um Non-Profit Organisationen mit gemeinwohlorientierten Zielen, die in
vielen Themenbereichen tatig sind. Deren gesellschaftliche Verankerung hat dazu gefuhrt,
die Organisationen des Dritten Sektors als institutionellen Kern der Zivilgesellschaft zu
bezeichnen (Anheier/Priller/Zimmer 2002, 73).°

Die aktuelle Krise des wohlfahrtsstaatlichen Arrangements hat hier zu Einsichten und
Neubewertungen gefihrt. Die integrative und gesellschaftspolitische Funktion
birgerschaftlichen Engagements in den Organisationen des Dritten Sektors wird
zunehmend anerkannt und in sozialpolitische Strategien eingebunden.® Diese Strukturen
werden nicht erst durch das Programm Soziale Stadt entdeckt. Galt die lokale Ebene
schon immer als Schnittstelle zwischen ehrenamtlichen Aktivitaten der Zivilgesellschaft und
kommunaler Aufgabenwahrnehmung (Wollmann 2002a, 332), so wird erst recht seit den
Reformbewegungen der 70er Jahre (Selbsthilfebewegung) bilrgerschaftliche
Leistungserbringung sozialpolitisch anerkannt und gestitzt (vgl. bereits Kaufmann 1987).
Es scheint allerdings, als wiirde die Bedeutung dieses Sektors stetig wachsen und politisch
bedeutsamer werden. Zusammen mit dem Anteil, den dieser Bereich an der Produktion
von wohlfahrtsstaatlichen Leistungen hat, hat sich auch die Vielfalt der Organisationen und
Funktionen in diesem Bereich erheblich erhoht. Emotionale Unterstiitzung, instrumentelle
Hilfe und soziale Dienstleistungen sowie Interessenvertretung gegeniber Dritten sind nur
einige Beispiele fur die immer gréRer werdenden Tatigkeitsbereiche der Organisationen
des Dritten Sektors. Dartiber hinaus weisen die Organisationen des Dritten Sektors eine
interne Dynamik hin zu mehr Professionalisierung auf, was die Vielfalt der Organisationen
noch mal erhéht (Zimmer/ Priller 2003). Die Leistungserbringung des Dritten Sektors wird
als eigenstdndige Sphare der Logik des Marktes und der staatlichen
Leistungsverantwortung gegentbergestellt. Allerdings stellt sich hier selten die Entweder-
oder-Wahl zwischen staatlichen, marktwirtschaftlichen oder zivilgesellschaftlichen
Losungen. Eher kommt es zu Prozessen gemischter Wohlfahrtsproduktion in miteinander
verbundenen Leistungs- oder Bewirkungsketten (Blanke 2001).

Vielfach wird der Dritte Sektor und das burgerschaftliche Engagement auch mit dem Begriff
Sozialkapital in Verbindung gebracht. Zumindest werden Uberschneidungen zwischen den
Ansatzen deutlich (Zimmer 2002). Der Begriff des Sozialkapitals erfreut sich seit geraumer
Zeit hoher Aufmerksamkeit, jedoch wird er, wie der Governance-Begriff, in sehr vielfaltigen
Zusammenhangen verwendet (vgl. fur einen Uberblick: Habisch 1999; Haug 1997).**
Allgemein werden unter Sozialkapital auf Vertrauen, Solidaritdét und geteilten Normen
basierende Beziehungen verstanden, die gemeinsames Handeln zwischen Akteuren in
verschiedenen Zusammenhangen ermaoglichen und erleichtern. Hinzu kommt insbesondere
in der Lesart von Putham der Aspekt der civic virtues, womit die Bereitschaft bezeichnet

° Grundsétzlich meint Biirger-/Zivilgesellschaft eine Sphare des von Biirgern selbst konstituierten
gemeinsamen Handelns — in eigener Regie, unter Rickgriff auf eigene Kompetenzen und Ressourcen und in
Form unterschiedlichster, aber stets von den gro3en Birokratien moderner Gesellschaften unterschiedener,
assoziativer Zusammenhénge* (Haus 2002, 12).

10 Zu den méglichen Erfolgen und Schwierigkeiten dieser Strategie: Zimmer 2000, 107-108

" Die methodischen Probleme in der Sozialkapitalforschung sind ausfiihrlich dokumentiert worden (Haug 1997,
van Deth 2003).
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wird, die Belange des Gemeinwohls wahrzunehmen und sich dafiir kollektiv einzusetzen
(Putnam 1993a, b). Folgt man dieser Argumentation, verbessert Sozialkapital die
Bedingungen fur die Regelung kollektiver Sachverhalte.

Die folgende Abbildung gibt einen Uberblick Uber die verschiedenen Dimensionen des
Sozialkapitals:

Sozialkapital

Normen und
Werte

. Verpflichtungen
Familien, demokratische
Verwand- Orientierung

schaften
Burgerschaftliches
Engagement chrr?;ggn Y
- o Solidaritat
] personl. generalisiertes |dentitzt
Arbeits- Vertrauen Vertrauen
kontakte

Zuversicht | |Reziprozitét

Abb. 1: Die verschiedenen Dimensionen des Sozialkapitals (v. Deth 2003, 83; eigene
Ubersetzung)

Der Sozialkapitalbegriff wird in dieser Arbeit, auch mit Blick auf die spatere Analyse einer
Fallstudie, in zweierlei Weise verwendet (vgl. Kap. 5.7.1.1). Er bezeichnet zum einen die
Bereitschaft oder Disposition zum bulrgerschaftlichen Engagement in Assoziationen
(Vereinen, Initiativen, Clubs) und Netzwerken. Dieser Aspekt erfahrt gegenwartig sowonhl
in der lokalen Politikforschung als auch auf bundespolitischer Ebene groRRe
Aufmerksamkeit (Offe/Fuchs 2001; Haus 2002). Burgerschaftliche Assoziationen beruhen
auf dem freiwilligem Engagement der Mitglieder. Sie bilden eine aggregierte Form von
Sozialkapital und einen Ort der Vertrauensbildung (Putnam 1993a; Anheier/ Kendall
2002).

Zum anderen wird der Begriff Sozialkapital funktional im Zusammenhang mit Netzwerken
und den darin wirksamen Mechanismen verwendet (Coleman 1988; Burt 2000). In dieser
Verwendung basiert die Koordinationsleistung von Netzwerken auf durch langfristige
Beziehungen gebildeten Mechanismen (Normen der Reziprozitéat, Vertrauensvorschuf3,
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mdgliche informelle Sanktionen, Verbindlichkeiten), die einen verlasslichen Rahmen fur
kollektives Handeln bilden (vgl. a. Jones et al. 1997; Putnam 1993a; Coleman 1988).

In beiden Dimensionen Ubernimmt das soziale Kapital wichtige unterstiitzende Funktionen
fur die Ausbildung lokaler Governance-Strukturen. Vor dem Hintergrund des Gedankens
der kooperativen Leistungserbringung im Programm Soziale Stadt stellt sich die Frage, wie
das burgerschaftliche Potenzial oder Sozialkapital, also die eigenstandigen Leistungen der
Wohlfahrtsproduktion in  Vereinigungen und die Koordinationsleistungen in
birgerschaftlichen Netzwerken in staatliche Steuerungsbemiihungen eingebunden werden
kénnen (Maloney et al. 2000; Lowndes/ Wilson 2001). Dieser Gedanke ist nicht neu,
sondern als Handlungsmuster im Wandel sozialstaatlicher Regelsysteme bekannt: ,H&aufig
knipfen daher staatliche Regelungen an bereits bestehende vorstaatliche
Problemlésungsmuster an, die sie weit haufiger durch staatliche Interventionen zu
verstarken denn zu ersetzen suchen* (Kaufmann 2002, 137).

Stadtteilorganisationen und Selbsthilfegruppen sollen im Sinne des aktivierenden Staats in
die Umsetzung des Programms Soziale Stadt mit einbezogen werden: der Birger wird
nicht als Kunde oder Klient verstanden, sondern als Mitproduzent einer gemeinsam als
offentlich verstandenen Leistung (Lamping et al. 2002, 29).

Gerade dies erfordert aber veranderte Steuerungsstrukturen auf der Ebene der
Organisationen und institutionellen Regelsysteme, denn es geht hier nicht um die
bekannten Verfahren der Delegierung bestimmter Aufgaben an Wohlfahrtsverbande, die
mittlerweile den Charakter von Grof3organisationen angenommen haben. Hier soll das
Programm Soziale Stadt eine Kkleinteilige Reformperspektive erdffnen, die einen
intelligenten Mix aus staatlicher Flrsorge und burgerschaftlicher Eigenverantwortung in
den Stadtteilen fordert.

In  der zusammenfassenden Betrachtung sind es zwei sozialstaatliche
Modernisierungsperspektiven, die mit dem Programm Soziale Stadt in Verbindung
gebracht werden kdnnen: zum einen der Aspekt der Aktivierung (Verantwortungsteilung,
Koproduktion), zum anderen der Aspekt der Koordination, mit dem ein effizienter und
zielgerichteter Einsatz der Mittel verbunden wird. Mit dem Programm soll die Wirksamkeit
sozialstaatlicher MaRBnahmen erhéht und Mdglichkeiten zur Integration geboten werden.
Dabei behalten die Agenturen des Sozialstaats im Wesentlichen ihre Funktion beziglich
der Gewahrung finanzieller Transfers und personenbezogener Dienstleistungen. Es kommt
aber eine Koordinations- und Managementfunktion hinzu, die sowohl in Bezug auf
Kooperation mit Verbanden und Akteuren aus dem Bereich des Dritten Sektors als auch
auf eine Koordination institutionell unterschiedlich verorteter Politikfelder und
Forderprogramme (Arbeitsmarkt-, Bildungs- und Sozialpolitik usw.) erbracht werden muf3.

Die Ziele des Programms Soziale Stadt weisen damit in die Richtung des aktivierenden
Staats (Lamping et al 2002). Das Programm enthalt Elemente der Koproduktion,
Managementelemente, Organisationsreformen und eine Oualitdtsorientierung, die den
impact als Maf3stab nimmt. Damit werden auch neue Wege bei der Wirkungsanalyse und
Evaluation beschritten.

Obwohl es sich bei dem Programm Soziale Stadt um eine Initiative des Bundes und der
Lander handelt, bietet es in dieser Hinsicht nur in einem Teilbereich des
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wohlfahrtsstaatlichen Arrangements eine Reformperspektive: der drtlichen Sozialpolitik.
Dies ist als eigenstandige Reformperspektive zu verstehen,

o weil eine hoheres MalR an Effektivitdt durch bessere Koordination der Trager
offentlicher MaRnahmen erreicht werden soll;

o weil auf blrgerschaftliche Selbstorganisation und Koproduktion gesetzt wird, die
eine sozialstaatliche Intervention friiher oder spater Uberfliissig machen soll;

o weil auf eine dezentrale Form von Politik gesetzt wird, die gegen die funktionale
bzw. sektorale Arbeitsteilung das raumlich-integrierte Prinzip setzt, da ein
sozialrdumlicher Problemzusammenhang Gegenstand sozialpolitischen Handelns
ist.

2.2 Der Wandel in der Stadtpolitik

Die Situation der Stadtpolitik kann gegenwartig mit mindestens drei fundamentalen
Aufgabenstellungen beschrieben werden. Zum einen muss in der Standortkonkurrenz
nationaler und européischer Metropolen die Wettbewerbsféahigkeit erhalten oder hergestellt
werden. Diese Aufgabe umfasst schon langer nicht mehr nur die Wirtschaftspolitik, sondern
erfordert ein gesamthaftes Vorgehen, dass auch die weichen Standortfaktoren
(Lebensqualitat, kulturelle Infrastruktur etc.) und Policy-Innovationen sowie die
Modernisierung der Verwaltung mit einbezieht (Malecki 2002; Florida 2001; Mayer 1996).
Diese Aufgabe muf3 zudem mit der Umsetzung des Leitbilds der nachhaltigen Entwicklung
vermittelt werden, die von einigen Autoren als eigenstandige Herausforderung genannt
wird (Heinelt/ Muhlich 2000; First 1997).

Zum anderen muss angesichts vielfaltiger sozialer und kultureller Konfliktlinien in der
Stadtgesellschaft soziale Kohasion vermittelt werden, denn die Stadte sind eine Ebene der
sozialen Integration mit wachsender Bedeutung. Wachsende soziale Ungleichheit in der
gesellschaftlichen Entwicklung aussert sich in desintegrativen Tendenzen in der Stadt, die
zu einer parallelen innerstadtischen und stadtregionalen Segregation der
Bewohnergruppen filhrt (Haussermann/ Kapphan 2000).'> Aber auch die Bewaltigung
sozialer Ungleichheit ist nicht allein Aufgabe eines Ressorts wie der drtlichen Sozialpolitik
(Jugendhilfe, Sozialhilfe, vgl. Kaufmann 2003, 303; Backhaus-Maul 1993), sondern
erfordert genauso wie die Umsetzung des Leitbilds der nachhaltigen Entwicklung eine
integrierte Herangehensweise, die auf die Mitwirkung zahlreicher Akteure aus
unterschiedlichen Sektoren setzt und mehrere Politikfelder kombiniert. Der Wandel von der
sektoralen zur integrierten Strategie ist allen Aufgaben gemeinsam und wird bereits seit
geraumer Zeit als zentrales Reformfeld lokaler Politik genannt:

Jntegrierte Losungskonzepte sowohl zwischen sektoralen Politikbereichen als auch
zwischen gebietskorperschaftlichen  Politikebenen  werden insgesamt in  der

12 Die Aufgaben der Vermittlung sozialer Kohéasion, der Standortpolitik in Verbindung mit dem Gedanken der
Nachhaltigkeit missen sich nicht zwangslaufig widersprechen, denn selbst das Bild einer sozial
ausgeglichenen Stadt kann im Rahmen einer Standortstrategie als Vorteil herausgestellt werden. Realistischer
ist allerdings die Annahme einer Entweder-oder-Entscheidung in der Strategiewahl stadtischer Akteure, die in
den verschiedenen Stadten Deutschlands abhéngig von der lokalen politischen Kultur haufiger fir eine
Wachstumsorientierung getroffen wird.
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wissenschaftlichen Literatur und der politischen Praxis als das Desiderat der nachsten
Jahrzehnte genannt.” (Blanke/ Benzler 1991, 25)

Der besonderen Bedeutung integrierten Handelns in der Stadtpolitik ist mit dem Programm
Soziale Stadt und anderen Foérderinitiativen wie dem Programm Stadtumbau-Ost erheblich
Nachdruck verliehen worden.

.integriertes Handeln, integrierte Entwicklung und Planung sind strukturelle Kernbegriffe
der ,Sozialen Stadt* und allgemeiner der derzeitigen strategischen Uberlegungen zur
Stadtentwicklung und z.B. dem Stadtumbau. Diese Zielvorgabe basiert auf der Erkenntnis
der Interdependenz der vorgefundenen Teilentwicklungen, die letztlich Uber einen oft
langeren Zeitraum dazu gefohrt hat, dass sich aus einzelnen negativen
Entwicklungsphanomenen Gesamtbilder einer umfassenden Uberlastung ergeben haben,
die Stadtquartiere nicht mehr durch sektorale Interventionen abschiitteln kénnen. Zudem
reagieren Konzepte eines integrierenden Handelns darauf, dass insbesondere alle nicht
mit der fachlichen Planung und Umsetzung von ressort- und interessensgebundenen
Malnahmen befassten Akteure wie Bewohner die Gebietsentwicklung oder z.B.
Jugendprobleme als eine Sache mit vielen Aspekten erleben und nicht getrennt in
Amterbereiche.“ (Knorr-Siedow et al. 2002, 103)

Die Bewadltigung der genannten Aufgaben Wettbewerbsfahigkeit, soziale Kohéasion und
Nachhaltigkeit Gber integrierte Strategien erfordert neue Formen der politischen Steuerung,
die vor dem Hintergrund veranderten Staatshandelns interpretiert werden mussen und
deren institutionelles Arrangement den etablierten Verwaltungsstrukturen zumeist
widerspricht (Mayer 1996; Mihlich 2002). Beide Aufgaben minden, so zumindest die
Annahme, in mehr oder weniger innovativen lokalen Governance-Strukturen (Le Galés
2002; Haus/Heinelt 2003; Andersen/Van Kempen 2001). Zentrales Merkmal dieser lokalen
Governance-Strukturen ist die Offnung des lokalen politisch-administrativen Systems fiir
gesellschaftliche Akteure und die Verlagerung von Leistungen und Steuerungskapazitaten
auf hybride (6ffentlich-private) Organisationen (Mayer 1993; Wigmans 2001). Dieser
Wandel findet in verschiedenen Feldern statt:

e bei der kooperativen Steuerung der Stadtentwicklung Uber einzelne (Grol3-)Projekte
und Public-Private-Partnerships (Simons 2003);

e bei der Verlagerung von (ehemals) offentlichen Funktionen auf Akteure der
Privatwirtschaft ~ (Deregulierung, Privatisierung) oder der organisierten
Zivilgesellschaft (Dritter Sektor);*

e bei der Einfihrung von Elementen der kooperativen Demokratie, die sich sowohl
auf Mitbestimmung bei der Entscheidungsfindung, also auf input-bezogene
Verfahren wie Planungszellen und Birgerforen, Methoden der Konfliktbewéaltigung
(Mediationsverfahren, Anwaltsplanung) als auch auf Mitwirkung bei der Umsetzung
bezieht. Damit verbinden sich Hoffnungen auf verbesserte Akzeptanz, effektive
Problembearbeitung und nachhaltig wirksame Ergebnisse.

* Die Ubertragung von Aufgaben und Funktionen auf Trager und Verbande ist im Bereich der Fiirsorge und
auch der Arbeitsmarktpolitik nicht neu. Allerdings sind mit dem Dritten Sektor nicht automatisch korporatismus-
ahnliche Strukturen (GroRverbande der Wohlfahrt) gemeint, sondern auch Birgerstiftungen und weitere
eigenstandige, d.h. nicht mit quasi-staatlichen Aufgaben beliehene Initiativen und Vereine gemeint.
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Diese Verschiebungen kénnen seit den 90er Jahren als wichtiges Modernisierungsfeld™*
der Stadtpolitik betrachtet werden. Modellvorhaben des Bundes wie Stadt 2030 und
verschiedene ExWoSt-Projekte®® unterstiitzen diese Entwicklung. Auch die sich erst
schemenhaft abzeichnende Stadtpolitik der EU (Urban Agenda, EUREK, URBAN I + II; vgl.
Atkinson 2001) weist in diese Richtung. Um diesen Wandel der Stadtpolitik zu
verdeutlichen, muss man ein idealtypisches Bild lokaler Politik bemuihen, die ganz im
Zeichen des nationalstaatlich gepragten Wohlfahrtsstaats stand (vgl. John 2001). Unter
dem Leitbild der Schaffung gleicher Lebensbedingungen stand das Ziel der universellen
Versorgung mit Infrastruktur (Schule, Gesundheit, Wohnungsbau) im Vordergrund.
Hinsichtlich der Steuerungsprinzipien sind folgende Begriffe kennzeichnend (Mayer 1990;
Wollmann 2002; Healey 1998a; Atkinson 2000; Simons 2003)

e Sektorale Trennung der Aufgaben insbesondere in der Verwaltung (Verséulung),

¢ Klare Trennung zwischen 6ffentlichen und privaten Aufgaben und Aufgabentragern,
mit der Delegierung von Aufgaben der Pflege und Flrsorge an gesellschaftliche
Grol3verbande,

e Hierarchische Steuerung.

Stadtregierungen verstanden sich als city builder und verfligten in Zeiten wirtschaftlichen
Wachstums Uber ausreichende Ressourcen und grof3es Gestaltungspotential. Sie waren
Uber die Bereitstellung offentlicher Dienstleistungen Garanten des Wohlfahrtsstaats auf der
lokalen Ebene (Wollmann 2002a). Dieses Verstandnis und die genannten dichotomischen
Gegenuberstellungen wurden allerdings bereits vor dem Programm Soziale Stadt
zunehmend perforiert.

Dabei wurde in einem gegen Ende der 80er Jahre stattfindenden Diskurs der lokalen Politik
ihre Autonomie und Gestaltungsfahigkeit von einigen Autoren weitgehend abgesprochen
(vgl. die Diskussion bei Mayer 1990 und Blanke/ Benzler 1991; aktuell: Bogumil 2001; Le
Galés 2002). Lokale Politik sei angesichts der Aufgaben- und Ressourcenverteilung im
féderalen Staat lediglich zu passiver Anpassung fahig. Diese Diagnose verstarkte sich in
den Folgejahren im Rahmen der Globalisierungsdebatte. Angesichts wachsender sozialer
Polarisierung und dem sich abzeichnenden Ph&anomen der schrumpfenden Stadt wurden
der europaischen Stadt die ihr zugeschriebenen Attribute der sozialen Integrationskraft und
wirtschaftlichen und kulturellen Innovationsfahigkeit abgesprochen. Andauernde
Haushaltsnotlagen nehmen den Konsolidierungsversuchen der lokalen Politik jeglichen
Spielraum, um eine Politik mit eigenstandiger Akzentsetzung betreiben zu kénnen (Mading
2004). Verantwortlich hierfir ist auch die falsche Kommunalisierung von Staatsaufgaben,
womit die Ubertragung staatlicher Vollzugsaufgaben auf die Kommunen ohne adéaquaten
finanziellen Ausgleich gemeint ist. Die kommunale Ebene kann nur durch tiefgreifende
Einsparungen und Innovationen im prozessualen Bereich an Spielraum gewinnen.

Seit den 90er Jahren wird fir den Rollenwandel der Stadtpolitik die Bezeichnung der
unternehmerischen Stadtpolitik (Mayer 1990) oder neuerdings der enabling city (Wigmans

* Andere wichtige Reformfelder wie die Reform der kommunalen Verwaltung (Einfiihrung des Neuen
Steuerungsmodells), die biirgernahe Verwaltung, die Einfihrung von e-Government oder auch die
interkommunale Kooperation werden hier nicht weiter verfolgt.

*Vgl. Fuchs et al. 2002; www.exwost.de;
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2001) gepragt. Gemeint ist damit eine aktive Strategie der Schaffung gunstiger
Standortbedingungen. Elemente unternehmerischer Stadtpolitik sind Veranderungen in der
Arbeitsweise der lokalen Verwaltung, projektorientierte Stadtentwicklung und Privatisierung
ehemals offentlicher Aufgaben. Ziel ist eine inhaltliche Ausrichtung der Stadtpolitik auf
okonomisches Wachstum, der alle anderen Politiksektoren untergeordnet werden. Kultur-,
Sicherheits- und Sozialpolitik werden zu ergéanzenden Faktoren in einem
Standortwettbewerb, in dem die weichen Standfaktoren zunehmend grof3eres Gewicht
erhalten und in dem auf Milieueffekte und Innovationsnetzwerke gesetzt wird. Der Wandel
betrifft nicht nur die internen Strukturen der Stadtverwaltung und des politischen Systems
(Binnenmodernisierung), sondern ist verbunden mit einer wachsenden Zahl von an der
Stadtentwicklung beteiligten Akteuren aus Wirtschaft, Burgerschaft und dem intermedidren
Bereich. Kennzeichen dieses Wandels sind Public-Private-Partnerships, mit denen vor
allem in der Wirtschaftsforderung und bei der Durchfiihrung grof3er Projekte Kompetenzen
und Kapazitaten auf externe Agenturen ausgelagert wurden und die nur noch bedingt dem
formalen EinfluR der lokalen Politik unterlagen (Mayer 1993; Stoker 1998b; Simons 2003).
Partnerschaftsmodelle werden mittlerweile vielféltig und dauerhaft angewandt und bleiben
nicht auf die Entwicklung einzelner GroRR3projekte beschrankt. Es kristallisiert sich ein neues
Muster lokaler Politik heraus.

.In dem Mafe, in dem das Partnerschaftsmodell nicht nur mit Investoren und Entwicklern,
sondern auch mit Organisationen betrieben wird, die die Interessen lokaler Bewohner und
Gewerbetreibender vertreten, wandelt sich die Rolle der Kommune vom (nur
umverteilenden) lokalen Arm des Wohlfahrtsstaats zum Katalysator von Innovations- und
Kooperationsprozessen” (Mayer 1993, 448).

Die verénderten Steuerungsstrukturen wurden dabei stets ambivalent interpretiert.
Einerseits gelten sie angesichts begrenzter kommunaler Finanzmittel als innovativer
Versuch der Mobilisierung privatwirtschaftlicher und birgerschaftlicher Ressourcen und
eroffnen eine wachsende Mdglichkeit der Mitbestimmung. Hier ist weniger die Einfiihrung
direktdemokratischer Elemente wie Referenden oder die Einfihrung der Direktwahl des
Burgermeisters gemeint (vgl. dazu Wollmann 2002b)*® als die Vielzahl der
projektbezogenen partzipativen Ansatze der Stadtentwicklung, die den Birgern
unterschiedlich weit reichende Konsultations-, Anhérungs- und Mitwirkungsrechte verleihen
(Feindt 2001; Gabriel 1997; Selle 1996a).

Vielfach wird dies aber als Steuerungsverlust der lokalen Politik verstanden, die sich dem
Einfluld partikularer Interessen 6ffnet und im Zuge der Deregulierung und Privatisierung
kommunale Aufgabenfelder aufgibt. In die Analyse mischt sich oft Kritik, weil das Bemihen
um Wettbewerbsfahigkeit (Standortdebatte) und damit eine AuRenorientierung einseitig
dominant wird und lokale Interessen vernachldssigt werden (Herrmann 2002a).
Insbesondere die Verlagerung von Entscheidungen aus dem parlamentarischen Raum,
dem eigentlichen Ort der politischen Entscheidungsfindung, in den Bereich der Runden
Tische, Foren und Mediationsverfahren wird als Verlust des Primats der Politik und der

' Die Einfliihrung direktdemokratischer Elemente in die kommunalen Verfassungen wird hier nur am Rande
betrachtet, da dies fiir das Programm Soziale Stadt wenig Bedeutung hat (vgl. hierfiir Wollmann 2002b;
Bogumil 2002a)
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Verwaltung betrachtet, da die Entscheidungsfindung nicht transparent erfolgt und einzelnen
Gruppen selektiv mehr Einflu einraumt:

.Stattdessen erweist sich hier die Inflation von Runden Tischen zusehends als eine
~unkultur®, bei der Individualrechte ausgehebelt, informelle und verfassungsrechtlich nicht
legitimierte Machtstrukturen verfestigt, Zeit vergeudet, sowie die von Rechts wegen
gebotenen Entscheidungsablaufe und —hierarchien vernebelt werden.” (Bossong 2001,
146)"

Diese Kritikpunkte kénnen hier nicht im Detail abgearbeitet werden. Es bleibt festzuhalten,
dass das lokale politisch-administrative System sich zunehmend gesellschaftlichen
Einflussen 6ffnet und an Gestaltungsautonomie verliert. Zumindest ist diese Entwicklung
ambivalent, denn dadurch kdnnen zum einen soziale Bewegungen, Stadtteilgruppen und
Verbande mehr Einflu gewinnen. Dies ware als Gewinn an zivilgesellschaftlicher Teilhabe
und Schritt zur Blrgerkommune zu sehen. Andererseits ist dies als pluralistische
Interessenpolitik zu betrachten, in der Akteure der Wirtschaft und deren
Interessenvertretungen mehr EinfluR auf wegweisende stadtpolitische Entscheidungen
nehmen.

Mit diesen Veranderungen verbindet sich eine genauso interessante wie ambivalente
Diskussion Uber die Rolle, die Stadte und Regionen als politische, gesellschaftliche oder
wirtschaftliche Handlungsebenen derzeit spielen. Insgesamt wird der Wandel der
Stadtpolitik zwar als eine Optionenmehrung gesehen, die auf der lokalen Ebene als ein
Gewinn an Handlungsmoglichkeiten interpretiert werden kann. Dies geht allerdings nicht
einher mit einer Verlagerung von Kompetenzen im fdderalen System. Die
Politikverflechtung wird eher als Verhinderung lokaler Autonomie gesehen, da trotz
wachsender Aufgabenkataloge zahlreiche Entscheidungskompetenzen eingebettet sind in
ein  ebenenlbergreifendes Verhandlungssystem (Bogumil 2001, 16 wu. 77).
Handlungsspielrdume ergeben sich meist aulBerhalb der foderalen Kompetenzverteilung,
wenn z.B. durch eine Olympiabewerbung in besonderer Weise staatliche, gesellschaftliche
oder privatwirtschaftliche Ressourcen mobilisiert werden konnen. Diesen Weg der
Mobilisierung von Ressourcen Uber Gro3projekte der Stadtentwicklung gehen mittlerweile
viele Kommunen (Simons 2003).

Die Diskussion bewegt sich zwischen zwei Polen. Einerseits verlieren Stadte und Regionen
ihre Bedeutung im Flow einer globalisierten Okonomie, die einen weitgehenden Verlust
lokaler Standortbindungen beinhaltet und eine koharente lokale Identitdt und Politik
illusorisch macht. Stadte sind aus dieser Perspektive lediglich Durchgangspunkte
globalisierter (Wirtschafts-)Beziehungen. Andererseits mobilisieren zumindest einige
Regionen und Stadte erfolgreich lokale politische und soziale Energien, um im nationalen
oder internationalen Wettbewerb zu bestehen oder die lokale Lebensqualitat zu erhalten.
Die Vermutung geht dahin, dass ,... the intensification of the market procedures non-lieux,
yet paradoxically reinforces localities and regional areas, or some of them at least”
(Bagnasco/ Le Gales 2000, 14). Einige stadtische Akteurskonstellationen entwickeln in

" Weiter heift es: ,Rechtsschutz darf nicht von Anwesenheit und Mitmachbereitschaft in dialogischen
Prozessen abhéngig gemacht werden, der Birger in seinen subjektiven Rechten nicht verfahrenstechnisch und
gewissermalden lber einen Dialogzwang abgeschnitten und verkiirzt werden.” (ebd. 153). Es ist darauf
hinzuweisen, dass Bossong sich hier auf den Bereich der sozialen Angebotsplanung bezieht.
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Bezug auf relativ koharente rdumliche Einheiten strategische Handlungsfahigkeit als
unvollstéandige Kollektivakteure und verandern ihre Governance-Strukturen (Le Galés
2002).

Aus dieser Perspektive werden Stadte zu politischen und 6konomischen Akteuren, die
eigene Identitdten verdichten und fortentwickeln, Allianzen bilden und in Bezug auf andere
Metropolen eine Art Aussenpolitik betreiben, indem sie zu Knotenpunkten in kulturellen,
o0konomischen oder politischen Netzwerken werden. In diesem Sinn steigt die Bedeutung
einer kleinen Gruppe von Stadten in Europa, deren Zusammensetzung historisch eine
erstaunliche Kontinuitat zeigt (Le Galés 2002). Das Szenario einer damit verbundenen
Aufwertung der regionalen/lokalen Handlungsebene wird seit langerem ambivalent
diskutiert (Brenner 1999; Benz et al. 1999; Voelzkow 1996). Stadte oder Regionen seien
mit der abnehmenden Bedeutung der Nationalstaaten wieder ein Ort mit wachsender
Bedeutung fir die Organsiation sozialer, politischer und wirtschaftlicher Aktivitat, was in
Ansatzen zu einer Selbststeuerung auf der lokalen Ebene fiihren kann (First 2000).
Gleichzeitig unterliegt die Steuerung und administrative Organisation der Stadtregionen
veranderten Bedingungen. Insgesamt verlagert sich Stadtentwicklungspolitik in ein
Netzwerk aus Akteuren verschiedener Bereiche und Ebenen. Kompetenzen, Ressourcen
und Entscheidungsvollmachten verteilen sich auf eine ganze Reihe von Akteuren mit
unterschiedlichen Handlungslogiken (Le Galés 2001). In den seltensten Fallen ist einer
dieser Akteure autonom, kein Akteur ist in der Lage seine Projekte allein durchzusetzen,
weil ihm

e die Ressourcen fehlen

o die Legitimation fehlt und daher erheblicher Widerstand zu erwarten ist

e das Wissen fehlt.

In diesem Zusammenhang ist der in der lokalen Politikforschung verwendete Governance-
Begriff zu sehen (Stoker 2000a und 2000b; John 2001; Le Galés 2002; vgl. Kap. 4.2.3).
Das Programm Soziale Stadt flgt sich in diesen stadtpolitischen Modernisierungsdiskurs
als eine Politikform ein, die auf Kooperation, Partnerschaft, Beteiligung setzt und die
Regelungskompetenzen gesellschaftlicher Akteure einbezieht. Darliber hinaus verfolgt das
Programm einen integrierten Handlungsansatz, mit dem die strikten Trennungen
kommunaler Handlungsfelder Gberwunden werden sollen. Dies lasst sich ebenfalls bei der
Umsetzung der Lokalen Agenda 21, aber auch bei wirtschaftspolitischen Strategien
erkennen. Ob es sich dabei um die lediglich temporar wirksame Umsetzung eines Bund-
Lander-Programms handelt oder ein neues kommunales Handlungsfeld mit nachhaltigen
Reformimpulsen entsteht, bleibt zunachst offen.

2.3 Der Wandel der Politischen Steuerung und der Planung

Der Wandel des Planungsverstandnisses und infolgedessen auch der Planungspraxis
spiegelt sich in der verdnderten Vorstellung politischer Steuerung, wie sie in den
Politikwissenschaften seit der Implementationsforschung diskutiert werden (Mayntz 1996).
Seit dem gescheiterten Paradigma der politischen Planung hat die Planungstheorie im
Grunde die Weiterentwicklung der politikwissenschaftlichen Steuerungsdiskussion stets
mitvollzogen. Auch gegenwartig finden Konzepte und Begriffe aus dem Feld der
Politikwissenschaft immer wieder Eingang in die Diskurse der Raumplanung (Ritter 1987;
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Furst 1998). Vor allem das kooperative Staatshandeln erfreut sich zur Zeit sowohl in der
Planungspraxis als auch in der Wissenschaft grol3er Aufmerksamkeit (Danielzyk et al.
2001). Die beiden Felder werden hier zunéchst getrennt betrachtet.

2.3.1 Steuerung

Das Programm Soziale Stadt wird in einer Zeit umgesetzt, in der vielfach von einer
verminderten, mindestens aber veranderten Steuerungsfahigkeit des Staates gesprochen
wird. Die Frage der politischen Steuerung wurde relevant mit der zunehmenden Skepsis
Uber die Gestaltungsmoglichkeiten politisch-administrativer Akteure zu Beginn der 70er
Jahre. Entgegen der Annahme der umfassenden Steuerungsmdoglichkeiten driickte sich
zunehmende Ernichterung in der Formel des Regierungsversagens aus. Zunachst
wurden die Hindernisse im politisch-administrativen System selbst gesucht und die
Steuerungsfahigkeit des Staates infrage gestellt. Die zunehmende Handlungsunfahigkeit
der Staatsorganisation wurde auf den Zuwachs bei den Aufgaben zuriickgefihrt, der zum
einen die innere Heterogenitdt und Fragmentierung der Staatsorganisation erhdhte und
zum anderen Restriktionen in der Verfugbarkeit und Verarbeitungskapazitat von
notwendigem Steuerungswissen offenbarte (Grimm 1987, 78; Mayntz 1996). Weitere
Ursachen sind in der inneren Entgrenzung des Staatsapparates durch die Offnung
gegenuber nicht-staatlichen Akteuren und dem teilweise aul3eren Souveranitatsverlust des
Staates durch die wachsende Bedeutung supranationaler Einheiten zu sehen (Grande
1997; Benz 2001). Insbesondere die wachsende Bedeutung des Mehrebenensystems der
europaischen Union ist hier zu nennen (Jachtenfuchs/ Kohler-Koch 2002). Die
zunehmende Bedeutung internationaler Regelungsinstanzen entspricht vielfach dem
realen Steuerungsbedarf, da auf der Basis nationalstaatlicher Regelungskompetenzen
Problem- und Steuerungsebene auseinanderfallen: immer mehr Probleme bedirfen der
internationalen Kooperation, da sie nationalstaatlich nicht geldst werden kénnen (vgl. Knill/
Lehmkuhl 2002).

Die Implementationsforschung verwies dagegen auf die Umsetzungs- und
Vollzugsprobleme politischer Programme. Damit kam die Frage der Steuerbarkeit der
gesellschaftlichen Handlungsfelder in den Blick. Die Steuerungsproblematik war nicht
mehr allein auf unzureichende inneradministrative Verarbeitungskapazitaten und die zu
verbessernde Qualitdt der politischen Programme zurlckzufihren. Vielmehr kamen die
Widerstands- und Ausweichmdglichkeiten der Steuerungsadressaten in den Blick (Mayntz
1987). Die Steuerungsfahigkeit der Politik wurde angesichts hoher gesellschaftlicher
Eigendynamik und Differenzierung generell in Frage gestellt.

Die Diskussion um die politische Steuerung wurde in dieser Frage lange von der
Kontroverse zwischen System- und Akteurtheorie gepragt, die jedoch Uberwiegend
theorieorientiert blieb (vgl. Braun/ Lange 2000). Gemeinsamer Ausgangspunkt der
Kontroverse war die Steigerung der gesellschaftlichen Differenzierung in autonome
Teilsysteme im Modernisierungsprozess. Gegenstand der Auseinandersetzung war
allerdings weniger die Feststellung der Autonomie und des Eigensinns von
gesellschaftlichen Teilsystemen, die Steuerungsversuchen des politischen Systems enge
Grenzen setzt. Vielmehr gingen die Vorstellungen Uber den Grad der operativen
Geschlossenheit der Teilsysteme und den Stellenwert, den Akteure innerhalb der
Teilsysteme bekommen auseinander (Koob 1999, 149). Sofern in der analytischen
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Perspektive Akteure und auf Akteure zurechenbare Handlungen zugelassen werden, ist
auch Kommunikation und somit Steuerung zwischen Teilsystemen mdglich (Scharpf
1989).

Anders wird dies aus der Sicht der Vertreter der Systemtheorie interpretiert. Sofern diese
Uiberhaupt Steuerungsmaoglichkeiten zulassen, ist dies nur denkbar, wenn der eigentliche
Steuerungsvorgang als reflexive Eigenleistung in die Zielsysteme hineinverlagert wird.
Steuerung wird damit zwar von aul3en angestol3en, ist jedoch als Selbststeuerung zu
verstehen. Hierzu sind von verschiedenen Autoren Modelle wie das der dezentralen
Kontextsteuerung oder das mediale Steuerungskonzept entwickelt worden (Willke 1991;
Gorlitz/Burth 19982, vgl. a. Koob 1999).

In der Frage der Steuerbarkeit gesellschaftlicher Teilsysteme hat es eine Reihe von
Vermittlungsversuchen zwischen Systemtheorie und Akteurtheorie gegeben, wobei die
Autoren letztlich der einen oder anderen Richtung verhaftet blieben.*® Manche betrachten
die operative SchlieBung von Teilsystemen als unhintergehbare Bedingung und
schitzenswertes Gut, andere sind zu Kompromissen bereit und lassen intersystemische
Kommunikation zu.*

Die intensive Diskussion zum Thema politische Steuerung hat in der ersten Halfte der 90er
Jahre je nach Politikfeld und theoretischem Zugang zahlreiche Beitrdge und Zugénge
hervorgebracht. Im Mittelpunkt standen dabei Konzepte, die von einer hierarchischen
Einflussnahme des Staates auf die Gesellschaft Abstand nahmen und anstelle dessen
kooperative oder selbstregulative Formen der Steuerung in die Diskussion brachten (Willke
1995; Ronge 1994, Martinsen 1992 Gorlitz/ Burth 1998, Mayntz 1996; Braun/ Lange 2000;
vgl. die Beitrage in Gorlitz/ Burth 2000). Der Fluchtpunkt, auf den letztlich nahezu alle
Autoren hinstreben, sind intermediare Verhandlungssysteme und Netzwerke zwischen
Politik und Teilsystemen in differenzierten Gesellschaften (Braun 1997; Willke 1995;
Mayntz 1993). Netzwerke und Verhandlungssysteme schieben sich als intermediarer
Bereich zwischen Staat und Gesellschaft und stellen damit die Bedingung der Mdglichkeit
politischer Steuerung dar.?® Im Vergleich zu den Koordinationsformen Markt und Staat
gelten Netzwerke und Verhandlungssysteme als relativ stabile und nicht-hierarchische
Regelungsformen (Mayntz 1992 u. 1993).%

Ubereinstimmung scheint auch dartiber zu bestehen, dass es weitgehend zu einer
Enthierarchisierung von Staat und gesellschaftlichen Akteuren gekommen ist, dass
politische Steuerung als Interaktionsprozess zu verstehen ist und somit ein Wandel vom
einseitigen Setzungsakt zu Austausch und wechselseitiger Anpassung stattgefunden hat.
Der Staat befindet sich im Dialog (Scharpf 1992, 95; Voigt 1995). Fir die meisten
Untersuchungen stand in den letzten Jahren folgerichtig der kooperative Staat in seinen

By/gl. Gorlitz/Burth 19982; Ullrich 1994; Willke 1995; Schimank 1996; vgl. fir eine ausfihrliche Diskussion Koob
1999; Braun 1997

¥ vgl. z.B. das Konzept der reflexiven Interessen als teilsystemunspezifische Generalschliissel bei Schimank
1996

2\/gl. Braun 1997; Willke 1995; Mayntz/Scharpf 1995; Miinch 2000

*! Diese Interpretation von Netzwerken unterscheidet sich tendentiell von der Darstellung der Netzwerke im
Sozialkapitaldiskurs, wo eher eine soziale Struktur gemeint ist. Eine differenzierte Betrachtung des
Netzwerkbegriffs bietet Borzel (1998).
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unterschiedlichen Facetten im Mittelpunkt. Unter dem Stichwort kooperativer Staat wird in
der politikwissenschaftlichen Diskussion ein verdnderter Modus der politischen
Konfliktregelung und Entscheidungsfindung beschrieben, bei dem staatliche Akteure sich
in Interaktion mit gesellschaftlichen Akteuren begeben (Benz 1997; Voigt 1995).
Gegenuber einseitig hoheitlicher Machtanwendung ist Kooperation als ein unmittelbarer
Aushandlungsprozess mit gesellschaftlichen Akteuren zu verstehen, der nur mittelbar
mehrheitslegitimiert ist und nicht den Routinen des administrativen Programmvollzugs
zugeordnet werden kann. Wenn auch bei Kooperationen davon auszugehen ist, dass
zwischen den Akteuren unsymmetrische Machtverhaltnisse bestehen und Kooperation in
der Regel zwischen ungleichen Akteuren stattfindet, so bedeutet Kooperation doch, dass
auf einseitige Entscheidungskompetenzen verzichtet wird. Kooperative Aufgabenerfillung
kann vorlbergehend institutionalisiert werden, erfolgt in der Regel jedoch in lockeren
Assoziationen und Netzwerken. Die beteiligten Organisationen bleiben in ihrer Autonomie
weitgehend uneingeschréankt. Die empirische (und auch historische) Vielfalt der
Kooperationsbeziehungen zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren ist an
anderer Stelle ausfuhrlich beschrieben worden und muss hier nicht wiedergegeben
werden (Braun 1997; Voigt 1995; Benz 1994, vgl. a. Gorlitz/Burth 2000).

Der Diskussion zum kooperativen Staat folgend, fand bei der Wahl der die
Steuerungsprozesse erklarenden Variablen eine fortlaufende Differenzierung statt. So
bilden in der jungeren Diskussion nicht mehr politische Institutionen und Instrumente
sowie die klassischen Steuerungsmedien Recht, Geld und Macht den Hauptfokus fur die
Untersuchung von Steuerungsprozessen (Dose 2003). Vielmehr hat eine Erweiterung
stattgefunden, indem Steuerung als prozedurales Verfahren verstanden wird
(Lamping/Schridde 2000; Braun/ Giraud 2003) und die Rolle von Ideensystemen und
kognitiven Orientierungen miteinbezogen wird (Braun 1998; Vowe 1994; Flrst 2003;
Minch 2000). Steuerungsmittel sind nunmehr auch Wissen und Information sowie
persuasorische Einflussnahme und moralischer Druck. So wird z.B. der Methode der
offenen Koordinierung der EU eine Steuerungswirkung auf der Basis von naming,
shaming and blaming unterstellt (Brocke 2003, 2).?* Damit werden Lernprozesse und
Selbstbindungseffekte wichtig, deren Steuerungswirkung mit etablierten
Steuerungstheorien nur begrenzt erklart werden kann und eine intensivere Betrachtung
der Akteursebene erfordert.

Vor diesem Hintergrund verstehe ich politische Steuerung als intentionale und
konzeptionelle Gestaltung der gesellschaftlichen Umwelt durch staatliche Akteure, die
jedoch lediglich ein Teilprozess in der gesellschaftlichen Strukturbildung ist (Mayntz 1996,
165). Daher wird auf den probabilistischen Charakter politischer Steuerung verwiesen
(Koob 1999). Bedingt durch die Gleichzeitigkeit von gesellschaftlicher Selbstregelung und
politischer Steuerung und die Ungewissheit (ber nicht-intendierte Effekte und
Ausweichmaoglichkeiten strategiefahiger Akteure wird das mdgliche Scheitern einkalkuliert.
Der Inhalt des Steuerungsbegriffs hat sich damit von der dirigistischen Verhaltenslenkung
zu den Funktionen Koordination und Moderation (Furst 1987, 280) einerseits und

%2 Ob die offene Methode der Koordinierung hier tatsachlich Erfolge zeigt, kann an dieser Stelle nicht erértert
werden. In der politikwissenschaftlichen EU-Forschung entwickelt sich allerdings ein ausfuhrlicher Diskurs
dazu.
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Gewahrleistungsverantwortung (Schuppert 2003, 250) andererseits verschoben. Dieser
Formenwandel der Politik ist nicht mit Steuerungsverzicht gleichzusetzen, sondern
eroffnet dem staatlichen Akteur eine Fille von Handlungs- und Einflussméglichkeiten
(Mayntz 1996, 160). Diese Sichtweise zielt auf ein Verstandnis von politischer Steuerung
als kollektivem Problemldsungsprozess. Die systemtheoretisch orientierten Anséatze haben
hier eine begrenzte Erklarungskraft. Sie vermodgen zwar die Autonomie der Zielsysteme
plausibel darzustellen und damit wertvolle Hinweise auf die Probleme der Steuerbarkeit
des Feldes zu liefern, sind jedoch zu sehr an Makrostrukturen orientiert. Sie kdnnen kaum
einen Beitrag zum empirischen Verstandnis von Steuerungsprozessen leisten, bei denen
Lernprozesse und strategische Interaktionen individueller Akteure eine Rolle spielen.

In der jungeren Diskussion hat der Governance-Begriff den Begriff der politischen
Steuerung vielfach verdrangt (Benz 2004c; Kooiman 1999; Mayntz 2004a; Braun/ Giraud
2003, 147). Die Frage, ob der Governance-Diskurs als eine Fortentwicklung der
Steuerungstheorie?® zu sehen ist, erscheint durchaus berechtigt. Verdeutlicht wird damit
vor allem ein Wandel in den Modalitaten politischer Steuerung, die sich von einer Bindung
an das politisch-administrative System zunehmend zu l6sen scheint. Steuerung schlief3t
nun jede kollektive Anstrengung zur Lésung eines gemeinsam als 6ffentlich verstandenen
Problems ein. Trotz der vielfach belegten Verflechtungen zwischen staatlichen und
gesellschaftlichen Akteuren, wie sie mit dem Begriff der sozietalen Steuerung verdeutlicht
wird, verweist der Begriff Steuerung auf die Zentralitat staatlichen Handelns (Koob 1999).
Der Governance-Begriff scheint dagegen einen scheinbar unvereinbaren Widerspruch
zumindest begrifflich vereinigen zu kénnen. Mit ihm kann eine betrachtliche Fahigkeit zur
gesellschaftlichen Selbstregelung mit dem Steuerungsgedanken vereinbart werden, ohne
die oben genannten Schwierigkeiten der politischen Steuerung zu verneinen. Mit dem
Governance-Begriff kann der Gedanke der absichtsvollen Beeinflussung gesellschaftlicher
Felder beibehalten werden, ohne auf eine fihrende Rolle des Staates zurlickgreifen zu
mussen (Le Gales 1998, 490).

2.3.2 Planung

Wie Dbereits angedeutet, wurde der Wandel der politischen Steuerung in der
Planungstheorie und Planungspraxis stets mitvollzogen. Auch gegenwartig werden wie in
der Steuerungs-Debatte nach der Diskussion Uber Implementationsprobleme oder
gegenlaufige Effekte politischer Steuerungsversuche verdnderte Formen der Planung
diskutiert, die Planung als kooperatives Staatshandeln und interaktiven Prozess
verstehen. Planung als offentliche Aufgabe veréndert sich mit dem Wandel des Staates
und wird dabei von den zentralen Krisen und Reformmodellen (Neues Steuerungsmodell,
Deregulation, Privatisierung, schlanke Plane) beeinflusst (First 1998). In der aktuellen
Planungsdiskussion wird eine Erhéhung der Varietat in den Planungsinstrumenten und
Steuerungsformen angestrebt. Insbesondere die Regionalplanung in ihrer Doppelrolle von
Ordnungs- und Entwicklungsfunktion ist ein gutes Beispiel fir die wechselnde und
situationsspezifische Anwendung von hierarchischem Steuerungsmustern,
persuasorischer  Einflussnahme,  Verhandlungen und anderen  kooperativen
Steuerungsmustern wie der parametrischen Steuerung, dem Regionalmanagement und

% S0 der Titel eines Vortrags von Renate Mayntz (vgl. Mayntz 2004b)
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der paradigmatischen Steuerung (vgl. First et al. 2003a). Beide Funktionen pragen den
Alltag der Planer und erfordern unterschiedliche, zum Teil kontrare Interaktionsformen
(vgl. Furst et al. 2003b, 19).

Der Wandel in der Planungskultur ist eng mit dem Scheitern der integrierten
Entwicklungsplanung zu Beginn der 70er Jahre verbunden. Angesichts der begrenzten
Rationalitaten der planenden Akteure und der Gberschatzten Problembearbeitungsfahigkeit
staatlicher Institutionen wurde von der langfristig in die Zukunft gerichteten
Entwicklungsplanung Abstand genommen. Zunehmend bestimmte das ,Tagesgeschaft”
das Handeln der Planer. Die Modellrealitat von linearen Steuerungsverlaufen, die eine
Umsetzung von in der Verwaltung isoliert erarbeiteten Planwerken vorsah, erwies sich als
nicht tragfahig. Gesellschaftliche Widerstande, eigensinnige Ressorts und Fachplanungen
sowie 0konomische Krisen fuhrten zu einem bescheideneren Gestaltungsanspruch, der mit
veranderten gesellschaftlichen Dynamiken vermittelt werden musste. Planung wurde
dynamisch, nicht-linear und interaktiv. Das Repertoire an Instrumenten und
Interaktionsformen musste erweitert werden, um den neuen Anforderungen gerecht zu
werden und dennoch einen Gestaltungsanspruch aufrecht zu erhalten.?*

Die den Planungsbegriff spater prdgende schwierige Verbindung von alltaglichem
Stickwerk und langfristiger Perspektive wird im ,perspektivischen Inkrementalismus*
versucht (Sieverts/Ganser 1993, 35). Damit wird ein situatives, schrittweises Vorgehen
angestrebt, das Korrekturen zuldsst, also die Fehlerfreundlichkeit erhéht, ohne den
langfristigen, Uberfachlichen und Uberdrtlichen Charakter der Planung vernachléassigen zu
wollen. Eine langfristig orientierte Raumplanung wurde im Zuge dessen teilweise durch
eine Aneinanderreihung einzelner Projekte ersetzt. Projekte und Grol3ereignisse gelten in
der Stadt- und Regionalplanung als Mittel der Wahl, um temporar Ressourcen zu
mobilisieren und der Stadt- und Regionalentwicklung Uber eine punktuelle Intervention
einen entscheidenden Impuls zu geben.

Der Wandel der Planungsparadigmen lasst sich durch verschiedene Schlagworte wie ,vom
Plan zum Diskurs®, ,vom Plan zum Prozess", ,Planungsdiplomatie” oder ,projektorientierte
Planung“ kennzeichnen, womit insbesondere der Aspekt der kommunikativen Aushandlung
von Planungsergebnissen betont wird. Dies verweist zugleich auf die weitere Dimension
der Planungskommunikation. Planung und Umsetzung der im Idealfall gemeinsam
gefundenen und formulierten Planungsziele war fortan ein interaktiver Prozess. Aufgrund
der gestiegenen Anspriiche der Adressaten und des Wertewandels der Planer selbst war
Planung ohne den standigen Dialog mit Vertretern der Fachamter, mit Politikern,
Investoren und der Offentlichkeit nicht mehr denkbar (Selle 1996b, 61).

Einerseits wurde sehr viel mehr Aufmerksamkeit auf das Zustandekommen von
Planungsergebnissen und die zu leistenden Moderations- und Vermittlungsleistungen
gelegt. Planungsprozesse wurden als Foren der kollektiven Problemlésung verstanden, in
denen den Adressaten bereits frihzeitig Mitsprache eingeraumt wird.

Andererseits wurde die Umsetzung der Planungsziele als Bestandteil des
Planungsprozesses betrachtet, denn der Charakter der Angebotsplanung konnte nicht
garantieren, dass der durch den Plan gesetzte Rahmen von den Adressaten wie

* vgl. fiir eine Darstellung der Geschichte der Planung in Deutschland: First 2001b

-34 -



Diskurse des Wandels

beabsichtigt ausgefillt wurde (Selle 1996a, 70; Selle 1997). Es kommt zur Parallelitat von
Planen und Handeln, die die mégliche Revidierbarkeit einmal im Konsens bestimmter Ziele
einschlief3t.

Mit der Umsetzung der kooperativen Planung werden unterschiedliche Ziele verfolgt. Zum
einen verbindet sich damit die Hoffnung auf einen Zugewinn an Legitimation und
Akzeptanz durch moderierte Prozesse der Konsensfindung. Dies gilt um so mehr, als
aufgrund des Wertewandels die Anspriche an Transparenz und Mitwirkung bei den
Adressaten gestiegen sind und bei wachsender gesellschaftlicher Differenzierung die Zahl
der miteinander zu vereinbarenden Positionen verschiedener Anspruchsgruppen stetig
gewachsen ist (van den Daele/Neidhardt 1996, 15). Zum anderen erschlie3en sich die
Planer steuerungsrelevante Informationen, indem sie die Adressaten in unterschiedlichen
Phasen des Planungsprozesses einbeziehen.

Dieser Wandel im Planungsverstandnis wurde vielfach als kommunikative Wende in der
Planung bezeichnet (Healey 1993). Das Paradigma der kommunikativen und kooperativen
Planung bestimmt gegenwartig noch immer die Diskussion in der Raum-, Umwelt- und
Stadtplanung. Das kooperative Planungsverstandnis ist zweifellos in die Handlungsmuster
der Akteure eingegangen, wird jedoch angesichts verschiedener Restriktionen
unterschiedlich in die Praxis umgesetzt (Danielzyk et al. 2001; Wiechmann 1998).% Viel
starker als in den institutionellen Strukturen fanden die Verdnderungen in den
Handlungsorientierungen und beruflichen Selbstverstandnissen der Akteure statt: ,Such a
public discourse would overcome professional élitism and a God's-eye approach to
planning” (Healey/ Hillier 1996, 168).

Besondere Aufmerksamkeit, insbesondere in der Stadtteilentwicklung und der behutsamen
Stadterneuerung der 80er Jahre, fand und findet die Rolle, die Birger und
Planungsbetroffene einnehmen. Mit unterschiedlichem Erfolg wurden und werden eine
ganze Reihe von Konfliktldsungs- und Beteiligungsverfahren erprobt und angewendet, um
Planungsbetroffenen die Mdglichkeit zu geben, den Prozess mitzugestalten und Konflikte
ohne den Ruckgriff auf den Modus der Hierarchie einvernehmlich zu l6sen (Feindt 2001;
Renn/ Webler 1997).

Das Programm Soziale Stadt gilt als Ausdruck dieses veranderten Planungsverstandnisse
und markiert in eine Fortentwicklung und einen Wendepunkt zugleich. Nach wie vor sind
Partizipation und prozedurale Planung zentral. Es geht aber weniger um das Ziel,
Planungsbetroffene in die Lage zu versetzen, zu Offentlichen oder privaten
Planungsprojekten wirksam Stellung zu nehmen und ggf. mit Unterstiitzung eines
Anwaltsplaners die Ziele zu verandern, um nachteilige Wirkungen zu vermeiden. Eher
sollen die Burger Mitwirkende bei einem auf l&ngere Zeit angelegten Entwicklungsprozess
werden, bei dem die Ziele nicht extern gesetzt, sondern zunachst in einem diskursiven
Prozess ermittelt werden (Walther 2002, 28; vgl. ferner Selle 1996b, 65). Dies ahnelt dem
Gedanken der offentlich-privaten Koproduktion und Verantwortungsteilung, wie er im
Konzept des aktivierenden Staats formuliert wird (Blanke 2001; Lamping et al. 2002).

In der Planungsdiskussion entwickelte sich als Pendant dazu der Ansatz des collaborative
planning (Healey 1998b). Diese Richtung der Planungsdiskussion sieht den Aufbau lokaler

% ygl. Selle 2004 fiir eine Sammlung der kritischen Positionen zum Paradigma der kommunikativen Planung.
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Handlungskapazitaten als wesentliches Element von Planung. Zur Kapazitat in diesem
Sinne konnen alle Sachverhalte oder Potentiale werden, die die F&ahigkeit haben,
offentliche Aufgaben bzw. Probleme zu bewaltigen oder positiv zu beeinflussen. Allgemein
beschreibt der Begriff Handlungskapazitat die Mdglichkeit zur Problembearbeitung durch
die Schaffung der d6konomischen und technischen, soziokulturellen und institutionellen
Voraussetzungen (Prittwitz 1994, 136). Auch organisationstibergreifende Netzwerke sowie
die Potenziale zivilgesellschaftlicher Assoziationen werden unter Verwendung des
Sozialkapitalansatzes zunehmend als Handlungskapazitat gesehen. In den letzten Jahren
gewannen zudem Bedingungen der Wissensgewinnung und -verarbeitung sowie
organisatorische und akteurbezogene Handlungsvoraussetzungen an Bedeutung. Unter
dem Leitbild Building institutional capacity through collaborative approaches of planning
(Healey 1998a) bezieht sich das nicht nur auf die tempordre Anwendung von
Organisationsformen und projektorientierten Verfahren, wie sie beispielsweise die
Planungszelle oder Zukunftswerkstatten darstellen, sondern auf den dauerhaften Aufbau
selbsttragender Strukturen. Neben den im engeren Sinne institutionellen Kapazitéaten
werden hier der Aspekt des Sozialkapitals, lokale Wissensbestande (tacit knowledge) und
politisches Kapital beriicksichtigt. Patsy Healey wahlt fir eine Operationalisierung den
Begriff des institutionellen Kapitals, das aus drei Komponenten besteht: soziales Kapital
(netzwerkartige Beziehungen, relationaler Aspekt), symbolisches Kapital
(handlungsrelevantes lokales Wissen, lokale Kulturen) und politisches Kapital (Kapazitat
zur Mobilisierung) (Healey 1998a).

Ziel ist der Aufbau selbsttragender Handlungsstrukturen (capacity building) Uber die
Nutzung und Kombination aller drei Kapitalarten (vgl. a. Van den Berg/van der Meer/Pol
2003; Schubert 2004; Furst 1997; vgl. a. Furst 1998). Vergleichbare Ansatze zum Aufbau
von selbsttragenden  Handlungskapazitaten finden sich in  der regionalen
Entwicklungssteuerung (Amin 1999; Amin/ Thrift 1993).

Der Governance-Diskurs kntpft hier an und wird in Teilbereichen der Planung selbst als
Modernisierungsdiskurs verstanden (Healey 1998a). Als Reformansatz geht er mittlerweile
unausgesprochen in viele planerische Reformprojekte ein, zeigt dabei aber keinen
kompletten Neuanfang (Healey et al. 2000). Allerdings erlaubt er die Formulierung anderer
Reformziele als diese durch den Gedanken des New Public Management auch fir die
Planung vorgegeben werden (Benz 2003). Diese beziehen sich primar auf die
Binnenorganisation der Verwaltung, lassen aber die Kooperation mit gesellschaftlichen
Akteuren sowie die interorganisatorische Koordination auf3er acht. Méglicherweise eroffnet
die Governance-Diskussion hier einen eigenstandigen Modernisierungsdiskurs.

2.4 Fazit

In den Programmgrundlagen und Steuerungsprinzipien des Programms Soziale Stadt sind
zentrale Elemente der drei hier genannten Diskurse des Wandels erkennbatr:

o Das Programm gilt als Operationalisierung des aktivierenden Staats, in dem eine
Verantwortungsteilung zwischen Staat und Gesellschaft angestrebt wird.

e Es handelt sich um eine dezentrale Form von Politik, die zudem eine strategische
Komponente haben sollte und die Nutzung endogener Potenziale anstrebt.
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e Es zielt auf die Beteiligung und Mitwirkung der betroffenen Akteure in den
Quartieren.

e Es geht um eine Verdnderung der Routinen und Verfahren des
Verwaltungshandelns, insbesondere auf der lokalen Ebene.

e Es handelt sich um eine Querschnitts- und Koordinationsaufgabe, die die
Integration von Sektorpolitiken anstrebt und organisationstibergreifendes Handeln
notwendig macht.

Ob das Programm in seinen formalen Grundlagen, Zielen und Handlungsfeldern diesen
veranderten Ansprichen an Planung und Steuerung gerecht wird, ist Gegenstand des
nachsten Kapitels. Dazu werden zundchst die formalen Grundlagen und
Organisationsformen auf den verschiedenen Ebenen des Staatshandelns dargestellit.
AnschlieRend erfolgt eine Darstellung der Implementations- und Steuerungsprobleme auf
der Basis der aktuellen wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit dem Programm
Soziale Stadt.
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3. Das Bund-Lander-Programm , Stadtteile mit besonderem
Entwicklungsbedarf — Die soziale Stadt*

3.1 Das Programm Soziale Stadt: Grundlagen, Zielgebiete,
Handlungsfelder

3.1.1 Programmgrundlagen

Im letzten Kapitel wurde deutlich, dass flur die konzeptionellen Grundlagen des Programms
Soziale Stadt vielfaltige Reform- und Modernisierungskonzepte Pate standen, die es nahe
legen, das Programm als modellhaften Ausdruck veranderten Staatshandelns zu
interpretieren. In der formalen Umsetzung ist das weniger deutlich erkennbar. Das
Programm ist lediglich als Erganzung zur Stadtebauforderung konzipiert, wird aber als
Leitprogramm verstanden, das Initiativen aus anderen staatlichen Forderprogrammen nach
sich ziehen soll (D6hne/ Walter 1999, 25). Fur den Weg der Integration in die
Stadtebauférderung sprach gegeniber einem eigenstandigen Programmansatz die
Vermeidung einer weiteren Mischfinanzierung und die Beschleunigung der Umsetzung
Uber etablierte Verfahren (Walther 2002b, 30). Grundlage ist die jahrlich abzuschliel3ende
Verwaltungsvereinbarung des Bundes wund der Lander im Rahmen der
Mitfinanzierungskompetenz des Bundes fur MaRnahmen der stadtebaulichen Erneuerung
und Entwicklung (Art. 104a Abs.4GG i.V.m. § 164b BauGB). Die Vereinbarung regelt
administrative Fragen und Abwicklungsmodalitaten, die Hohe der Bundesbeteiligung und
den Verteilungsschliissel der Mittel, gibt aber auch inhaltliche Hinweise zu
Losungsanséatzen, einen Einsatz- und Forderungskatalog und benennt Gebietskulissen flr
die Zielgebiete.

Der Bund stellte in den ersten beiden Programmjahren Mittel in H6éhe von DM 100
Millionen zur Verfiigung, eine Summe die in den folgenden Jahren auf DM 150 Millionen
erhoht wurde. Die Mittel des Bundes werden im Drittelmix jeweils von den Landern und
Kommunen erganzt®® Diese Mittel nach dem Stadtebauférderungsgesetz sollen
entsprechend den Ansatzen der Politikintegration und Ressourcenbiindelung vor Ort durch
weitere Mittel aus anderen Forderprogrammen und Politikbereichen sowie private Mittel
erganzt werden. Die Bundesmittel werden nach dem Schlissel der Stadtebauférderung
(Zahl der Einwohner/ Zahl der Wohnungen) verteilt, der im Fall des Programms Soziale
Stadt um die Arbeitslosenquote der Lander ergédnzt wurde, um den Aspekt des
.pbesonderen Entwicklungsbedarfs* mit einflieRen zu lassen. Fir das Jahr 2002 wurde
dieser Schlissel durch die Komponente ,Integrationsaufgaben® erganzt, der wiederum zu
einem Drittel unter den Faktor ,Arbeitslosenquote” subsumiert wurde. Operationalisiert
wurde der Faktor Integrationsaufgaben Uber eine Quote, die die Zahl der Bewohner mit
Migrationshintergrund in den Landern wiedergibt (Deutscher Bundestag 2001, 16).

Die Mittel sind als Anschubfinanzierung zu verstehen, die Kooperationen und
Umstrukturierungen bei der Aufgabenverteilung und -erbringung in Gang setzen soll. Fir
viele dieser Kooperationen wird eine zusatzliche Finanzierung allerdings nicht als

% Allerdings libernahmen einige Bundeslander hohere Anteile an den Kosten, wenn Kommunen nicht in der
Lage waren, die Komplementarfinanzierung aufzubringen (vgl. Deutscher Bundestag 2001, 17).
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notwendig erachtet, da vorhandene Fordermittel aus Wohnungshilfe,
Arbeitsmarktférderung und weiteren Forderprogrammen genutzt und kombiniert werden
sollen.

Die Verfahren und Instrumente aus der Stadtebauforderung werden weitgehend
tibernommen. Das betrifft die

e Festlegung der Fordergebiete,
e anteilige Finanzierung im Drittelmix,
e weitgehende Ubernahme der Vorschlage der Lander in die Gemeinschaftsinitiative.

Entsprechend den Mal3gaben der Stadtebauftérderung ist ein stadtebaulicher Missstand
Voraussetzung fir eine Forderung, jedoch konnen bekanntermalRen stadtebauliche
Malnahmen auch der Behebung sozialer Missstande dienen (8164 b, Nr. 3 BauGB).
Voraussetzung fur die Aufnahme eines Stadtteils sind Defizite, die deutlich vom
Durchschnitt der Gesamtstadt abweichen. In der Regel gelten hier Zahlen zur
Arbeitslosigkeit, der Anteil Nicht-Deutscher an der Bevidlkerung sowie der Anteil an
Belegrechten im Bestand des sozialen Wohnungsbaus als Kriterien. Die Auswahl muss
transparent gestaltet werden. Da die Stadterneuerung eine Aufgabe im eigenen
Wirkungskreis ist, beantragen die Kommunen eine Férderung nach eigener
Prioritatensetzung. Die Lander entscheiden Uber die Antrage und fassen die genehmigten
Projekte zu Landerprogrammen zusammen. Die Gebiete missen raumlich abgegrenzt
werden, erhalten aber nicht zwangslaufig den Status eines Sanierungsgebiets.

Hinsichtlich  der  konkreten = Umsetzung des  Programms  wird in  der
Verwaltungsvereinbarung nur allgemein auf die Notwendigkeit einer ganzheitlichen
Aufwertungsstrategie hingewiesen, die in einem fortschreibungsfahigen integrierten
Handlungskonzept zu konkretisieren ist (Verwaltungsvereinbarung Stadtebau 1999, 3).
Daruiber hinaus enthélt die Verwaltungsvereinbarung keine weiteren Vorgaben.

Erst der Leitfaden der ARGEBAU ist umfangreicher und detaillierter. Er enthalt
Gebietscharakterisierungen der Zielgebiete des Programms, identifiziert Handlungsfelder,
Ziele und MaRRnahmen und weist auf Kombinationsmdglichkeiten mit Programmen der EU
hin. Diese Vorgaben wurden von den Landern unterschiedlich konkretisiert (Difu 2000).
Dies betrifft zum Beispiel die Anforderungen an die Form und die Inhalte integrierter
Handlungskonzepte (Difu 2001, 7-10).

3.1.2 Zielgebiete und Handlungsfelder der Sozialen Stadt

Als Zielgebiete fir das Programm Soziale Stadt werden sowohl in den
Programmgrundlagen als auch in der begleitenden Literatur innerstadtische Altbaugebiete,
periphere  GrolRwohnsiedlungen und sonstige von Umstrukturierungen (z.B.
Deindustrialisierung) betroffene Gebiete genannt, wozu auch ehemalige Wohnsiedlungen
des Militars zahlen (Leitfaden ARGEBAU 2000; vgl. Krummacher et al. 37 ff.).

Unter Verwendung verschiedener Indikatoren wie Arbeitslosigkeit, Alter der Wohnungen,
Anteil der geforderten Wohnungen bzw. der Wohnungen mit Belegrechten und der
vorhandenen sozialen Infrastruktur ist flr die Quartiere aufzuzeigen, dass sie einen
besonderen Handlungsbedarf aufweisen. Die Begrindung des besonderen
Handlungsbedarfs Uber die Auswahl und Kombination der verschiedenen Indikatoren
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erfolgt durch die Kommunen und wird unterschiedlich durchgefiihrt (Becker 2003a, 63ff.).
Haufig geschieht dies im Rahmen vorbereitender Untersuchungen oder auf der Basis
vorhandener stadtebaulicher Rahmenpléne. Eine kontinuierliche und kleinrAumige
Sozialberichterstattung, die notwendig ware, um den Handlungsbedarf in den
verschiedenen Stadtquartieren zu verdeutlichen und gegebenenfalls Verdnderungen im
Zeitverlauf zu identifizieren, stellt noch die Ausnahme dar (Becker 2003a, 59).

Die geftrderten Gebiete sind aulRerst heterogen (Becker 2003a, 67). Vielfach wurde der
Zuschnitt durch die Kommunen unterschiedlich gewahlt, was dazu fiihrte, dass Stadtteile
mit Bevolkerungszahlen zwischen 300 und tber 30.000 Einwohnern geférdert werden. Die
Umfragen des Deutschen Instituts fur Urbanistik (Difu) ergaben, dass es sich bei 55% der
Programmgebiete um Neubaugebiete (GroRwohnsiedlungen, Plattenbauten) handelt
(Becker 2003a, 72). Darliber hinaus sind kaum verallgemeinerbare Aussagen maglich.

Die Handlungsfelder werden unterschiedlich benannt und spiegeln nahezu das gesamte
Spektrum oOffentlicher Leistungen wider. Die Benennung der Handlungsfelder in den
Programmgrundlagen ist in der Regel als offener Katalog zu verstehen, um den lokalen
Akteuren die Moglichkeit zu geben, die Schwerpunkte je nach Bedarf und Bereitschaft zu
setzen. Die Verwaltungsvereinbarung Stadtebauférderung benennt zunéchst als zu
kombinierende 6ffentliche Handlungsfelder: Wohnungswesen, Verkehr, Arbeits- und
Ausbildungsférderung, Sicherheit, Frauen, Familien- und Jugendhilfe, Wirtschaft, Umwelt,
Kultur und Freizeit (Verwaltungsvereinbarung Stadtebau 1999, 5). Spater werden auch
Maflnahmegruppen genannt, die ein weiteres Spektrum aufweisen und den umfassenden
Charakter des Programmsansatzes verdeutlichen (Verwaltungsvereinbarung Stadtebau
1999, 10):

e Verbesserung der Wohnverhaltnisse,

¢ Einleitung neuer  wirtschaftlicher  Tatigkeiten (z.B. Forderung  von
Unternehmensgrindungen),

e Schaffung und Sicherung der Beschaftigung auf lokaler Ebene,
e Verbesserung der sozialen Infrastruktur, insbesondere fiir junge Menschen,

e Verbesserung des Angebots an bedarfsgerechten Aus- und
Fortbildungsmdoglichkeiten,

e MalRnahmen fir eine sichere Stadt,
e Umweltentlastung,

o Offentlicher Personennahverkehr,
¢ Wohnumfeldverbesserung,

e Stadtteilkultur,

e Freizeit.

Im Verlauf der Umsetzung des Programms wurden die Handlungsfelder zusammengefasst
und erganzt. So benennt das Difu zuletzt Lokale Okonomie, Zusammenleben im Stadtteil,
Wohnungsmodernisierung und Wohnumfeldverbesserung, Schule und Bildung im Stadltteil,
Stadtteilkultur, Gesundheitsférderung, Imageverbesserung und Offentlichkeitsarbeit als die
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zentralen Handlungsfelder (Bohme et al. 2003, 99ff.). Einzelne Projekte lassen sich i.d.R.
den Handlungsfeldern zuordnen. Erwartet wird aber ein deutlicher inhaltlicher und
raumlicher Zusammenhang aller Projekte, der im Rahmen eines integrierten
Handlungskonzepts bzw. einer ganzheitlichen Aufwertungsstrategie deutlich gemacht
werden soll. Synonym hierfir ist der Begriff ,Mehrzielprojekt”.

Diese Handlungsfelder entsprechen damit dem Stand der Diskussion fur das Politikfeld
integrierte Stadtteilentwicklung auf europaischer Ebene (vgl. Atkinson 2000).

3.1.2.1 Birgerbeteiligung, assoziative Demokratie und participatory
governance

Die Beteiligung der Quartierbewohner und —nutzer kann als eigenstandiges Handlungsfeld
der Sozialen Stadt betrachtet werden. Der Bedeutung der Birgerbeteiligung ist insofern
Nachdruck verliehen worden, als durch die Lander ein Nachweis der Burgerbeteiligung von
den Kommunen einzufordern ist (Argebau 2000). Es erfolgt allerdings keine genaue
Vorgabe zur Ausgestaltung der Birgerbeteiligung. Birgerbeteiligung im Rahmen des
Programms Soziale Stadt erfolgt bezogen auf den Stadtteil und temporéar. Sie ist getrennt
zu betrachten von der Debatte um die Einfuhrung direktdemokratischer Elemente
(Referenden etc.), die in den letzten Jahren in Deutschland stattgefunden hat. Sie fuhrt
aber auch Uber die Diskussion Uber die partizipative Planung hinaus, wenn diese auf
konfliktvermitteInde Ansatze bei Standortentscheidungen begrenzt wird. Beteiligung im
Rahmen des Programms Soziale Stadt dient der Mobilisierung von lokalen
Handlungskapazitaten, liefert ein Beitrag zu innovativen Losungen fur die Probleme des
Stadtteils und ist Ansto3 zur Mitwirkung und selbstragenden Entwicklung (Healey 1998a).
Burgerbeteiligung folgt damit nicht den relativ stark formalisierten Ablaufen von
Mediationsverfahren, die primar dem Ausgleich von Interessen dienen (Feindt 2001). Im
Zusammenhang mit den normativen Governance-Ansatzen (participatory governance, vgl.
Grote/ Gbiki 2002), liegt dem Programm ein Beteiligungskonzept zugrunde, dass eher dem
Modell der assoziativen Demokratie folgt, denn ,Elections and referenda are relatively
infrequent and only decide certain salient issues, whereas governance is a continous
process and all of its decisions cannot be subject to majority approval” (Hirst 2000, 27).

Im Modell der assoziativen Demokratie gehen substanzielle Governance-
Funktionen dauerhaft auf Organisationen burgerschaftlicher Selbstorganisation
Uber (Hirst 2000, 29). Birgerforen als gangiges Beteiligungsinstrument waren
dann als Institutionen der gesellschaftlichen Selbststeuerung ein Element von
Governance in der Sozialen Stadt und wirden nicht auf die Funktion als
Gremium der Patrtizipation begrenzt (vgl. dazu Schuppert 1989a, 141; 1997).
Hier wird auch die Erweiterung deutlich, die durch den Governance-Begriff
gegenlber dem Korporatismus vorgenommen wird (Schuppert 1997, 125). Im
Gegensatz zu den exklusiven private interest governments (Streeck/ Schmitter
1996) finden wir in der Sozialen Stadt ein sehr viel weiteres Spektrum von
Akteuren und Organisationen, das von den mit bestimmten Funktionen
beliehenen Institutionen der gesellschaftlichen Selbststeuerung (Gremien wie
Burgerforen oder Birgerjuries) bis zu den sekundaren Assoziationen reicht, die
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im weitesten Sinne als Vereinigungen und Bewegungen gesellschaftlicher
Selbstorganisation  Interessen und Préferenzen bindeln, Kkollektive
Uberzeugungen kommunikativ ausbilden und geteilte Selbstverstandnisse zum
Ausdruck bringen.

Insgesamt wird daher bei allen Beteiligten des Programms ein weites Verstandnis von
Beteiligung zugrundegelegt, das von der einfachen Informationsveranstaltung bis zur
Mitwirkung bei der Entscheidungsfindung und zum Aufbau selbsttragender Strukturen mit
Ressourcenverantwortung reicht (Franke 2003b; vgl. a. Selle 1996b).

Die unterschiedlichen Zieldimensionen von Beteiligung lassen sich wie folgt
zusammenfassen (vgl. Fuchs et al. 2002, 16-17 u. 48; vgl. a. Feindt 2001; Selle 1996a):

e Information: d.h. Unterrichtung Uber ein Vorhaben ohne weitere
Einflussmoglichkeiten (Uber Veranstaltungen und Verdffentlichungen)

o Konsultation:  Erdrterung und  Diskussion  Uber ein  Vorhaben  zur
Akzeptanzgewinnung. Die Einflussmoglichkeiten bleiben hier begrenzt (z.B.
Burgerversammlungen)

e Losung von Konflikten Gber formalisierte Verfahren bei einzelnen Projekten,
Standortentscheidungen und Verteilungskonflikten (Mediationsverfahren,
partizipative Technikfolgenabschatzung, kooperativer Diskurs, Anwaltsplanung)

e Mit-Entscheidung: der Input der Betroffenen ist gegeben und eine eigene
Alternativenentwicklung wird ermoglicht und durch Experten unterstitzt. Pragend
hierfir ist das diskursive Prinzip sowie eine ergebnisoffene Zusammenarbeit von
Professionellen und Birgern (Burgergutachten, Planungszelle)

e Agenda-setting bzw. Leitbild-Diskurs:  EinfluBR bei der Themenwahl,
Problemdefinition und Leitbildentwicklung tber Stadtteilforen, Planungswerkstétten,
Zukunftswerkstatten

e Aktivierung von Eigeninitiative: Die Madglichkeit zur Mitwirkung im Sinne der
assoziativen Demokratie, zu Koproduktion und Selbstorganisation bei der
Umsetzung von Projekten wird gegeben (gemischte Arbeitsgruppen, Blrgervereine
mit Projektverantwortung, Verfigungsfonds mit Vergabejury). Idealerweise sollen
die Projekte mit Beschaftigungseffekten fur die Quartierbewohner verbunden
werden.

Im Verstandnis vieler Autoren sieht der Programmansatz der Sozialen Stadt allerdings vor,
den Blrgern weitreichende Mitbestimmung zu gewdhren und es nicht bei Konsultationen
und Informationsveranstaltungen zu belassen. Deswegen hat der Begriff der Aktivierung
hier grolRere Bedeutung als der Begriff Beteiligung. Aktivierung meint alle Malinahmen, die
der erweiterten Verantwortungsibernahme durch die Blrger dienen und deren
Aufmerksamkeit und Eigeninitiative wecken (Franke 2003b, 196). Aktivierende
MaRnahmen haben aufsuchenden Charakter. Geeignete Malinahmen hierfur sind
Begehungen, Feste, Streetwork und weitere niedrigschwellige Angebote. Dies
unterscheidet sie von den auf freiwilliger Mitwirkung basierenden MalRhahmen der
Burgerbeteiligung wie Birgerforen und Planungswerkstatten, die in der Regel lediglich den
ohnehin aktiven Teil der Bewohner erreichen (ebd. 197). Hinsichtlich der dafir zu
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wéhlenden Instrumente und Verfahren gibt es keine Vorgaben. Dies bleibt den
verantwortlichen Akteuren vor Ort Uberlassen. Allerdings boten die Erfahrungen aus dem
Bereich der partizipativen Stadterneuerung (Selle 1996a) und der Gemeinwesenarbeit hier
reichlich AnknlUpfungspunkte.

Die unterschiedlichen Zieldimensionen der Beteiligung verleihen Burgern unterschiedliche
Rollen, die sich mit Informationsempfanger, kritischer Beobachter/ Kontrolleur,
Mitentscheider bis hin zum Koproduzenten beschreiben lassen. Eng mit der Wahl der
Beteiligungsform verbunden ist die Frage, in welcher Phase die Beteiligung mit welcher
Funktion und in welcher Dimension stattfindet, denn auch der Zeitpunkt der Beteiligung
innerhalb dieses Phasenmodells hat Einflu3 auf die Reichweite der Mitbestimmung und
Mitwirkung. Es macht einen Unterschied, ob Mitbestimmung bereits in der Phase der
Zielbestimmung und Ideenentwicklung gewahrt wird oder ob dies erst bei der Umsetzung
extern gesetzter Ziele mdoglich ist. Zu unterscheiden sind vier Phasen: Ideen- und
Konzeptphase, vollzugsbezogene Planungsphase, Umsetzungsphase und Betriebsphase
(Fuchs et al. 2002, 47).

Beteiligung kann zudem in drei verschiedenen Dimensionen erfolgen:

o Projekt- oder themenspezifisch (z.B. projektbezogene Konfliktmediation,
Bearbeitung von Themenfeldern wie Verkehr, Spielplatze, Umweltsituation,
Sicherheit)

e Zielgruppenspezifisch (Jugendliche, Migranten, Familien etc.)

e Stadtteil- oder raumbezogen (strategische Ebene, integrierte Ziel- und
Leitbildformulierung, Organisationsfragen, Agenda-setting)

Letztlich haben im Programm Soziale Stadt alle drei Dimensionen Relevanz. Jedoch steht
die umfassende stadtteil- und raumbezogene Beteiligung als programmeigene Innovation
im Vordergrund, um die Selektivitat der projektbezogenen und zielgruppenspezifischen
Beteiligungsstrategien  zu  dUberwinden und den  Betroffenen  umfassende
Mitwirkungsmoglichkeiten bereits auf der strategischen Ebene einzurGumen sowie
langfristig zu sichern. Dies wird bei der Aufstellung der integrierten Handlungskonzepte
gefordert. Dennoch sind auch zielgruppen- und projektbezogene Beteiligungsformen von
Bedeutung. Die Beteiligung bei der Planung und Umsetzung konkreter Projekte, wie sie
etwa bei der Planungszelle angestrebt wird, ist eher in der Lage konkrete Erfolge in der
Umsetzung zu erzielen, als die Beteiligung an der Entwicklung eines Leitbilds oder
integrierten  Handlungskonzepts  Uber die  Veranstaltung von  Birgerforen,
Stadtteilkonferenzen und Planungswerkstatten.

Die zielgruppenspezifische Beteiligung ist deshalb von Bedeutung, weil bestimmte
Zielgruppen wie Kinder/ Jugendliche oder Migranten an ihre alltagsweltliche Situation
angepasste Formen der Beteiligung erforderlich machen. Beide Formen sind vermutlich
leichter umzusetzen als eine Beteiligungsform, die sich auf den Stadtteil insgesamt und
langfristig-strategische Ziele der Entwicklung bezieht. Die Bearbeitung dieser von
alltaglichen Problemstellungen und individuellen Betroffenheiten abstrahierenden
Fragestellungen erfordert kontinuierliche Mitwirkung und den langfristigen Aufbau einer
Diskussionskultur. Ohne kurzfristig erreichbare und sichtbare Erfolge in der Umsetzung
scheint die Beteiligung an der Formulierung von strategischen Zielen, die oft im Modus
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lang andauernder Sitzungen und unter Anwendung konfliktorientierter Verhaltenswiesen
geschieht, wenig vielversprechend oder wirkt zumindest selektiv in Bezug auf die
erreichten Akteure.

3.2 Programmsteuerung, Instrumente, Verfahren

Wesentliches Ziel des Programms ist die Kombination von Ressourcen und Kompetenzen
aus verschiedenen Bereichen und Ebenen in einem integrierten Handlungssansatz. Einer
Stadtteilpolitik aus einem Gul3 stehen allerdings gewichtige Griinde entgegen. Generell gilt
fur alle Handlungsfelder des Programms Soziale Stadt, dass sie unterschiedlich in die
Staatsorganisation eingebunden sind und dass sie in unterschiedlichem Ausmaf} auch
aul3erhalb der politischen Verantwortung liegen. Die Kompetenzen liegen je nach
Politikfeld auf unterschiedlichen Ebenen (Bund, Land, Kommune) oder aber bei
gesellschaftlichen Akteuren. Die Kapazitaten und damit die Problemldsungsfahigkeit sind in
den Handlungsfeldern insbesondere mit Blick auf das Handlungsfeld Stadtteil
unterschiedlich entwickelt (Gesundheitsversorgung, Arbeitsmarktpolitik,
Wirtschaftsforderung) und nicht ohne weiteres kompatibel. Die einzelnen Ebenen
tubernehmen folgende Aufgaben:

3.21 Bundesebene

Hier sind zunachst die im engeren Sinne zur Programmsteuerung gehdrenden Strukturen
und relevanten Akteure zu nennen. Das Programm wird auf der Bundesebene unter
fachlicher Beteiligung des Bundesministeriums fur Verkehr, Bau- und Wohnungswesen
(BMVBW), Bundesamt fir Bauwesen und Raumordnung (BBR) und Difu (Deutsches
Institut fur Urbansitik) umgesetzt. Zur Bundesebene im weiteren Sinne gehdrt auch die
Arbeitsgruppe der Bauminister des Bundes und der Lander, kurz ARGEBAU, die einen
wesentlichen Ansto? zum Start des Programms gab. Die ARGEBAU ist das zentrale
Gremium der Kooperation zwischen Bund wund Landern im Bereich der
Stadtebauforderung.

Als weiterer Bestandteil der Programmsteuerung auf der Bundesebene ist das Kuratorium
Soziale Stadt zu erwéhnen, das eine begleitende und beratende Funktionen Ubernimmt.
Hier nehmen Vertreter der Wohlfahrtsverbdnde, der Wohnungswirtschaft, der Industrie-
und Handelskammer und der Kirchen teil.

Bereits zu den Strukturen der Programmumsetzung gehort die Koordinierungsstelle im
federfihrenden Ministerium (BMVBW), die die Koordination auf Bundesebene sichert. Zu
deren Aufgabenbereich gehdrt neben der Abstimmung einzelner Abteilungen im
Ministerium die Aufforderung zur Mitarbeit gegentber den anderen Ressorts und der
Bundesagentur flr Arbeit. Diese Aufgabe wird durch eine Strategiekommission flankiert
und unterstlitzt, die fir den Aspekt der Bindelung des Ressourceneinsatzes zustandig ist
und aus Verwaltungsakteuren und Vertretern der kommunalen Spitzenverbande gebildet
wird.

Die Bundelung innerhalb des verantwortlichen Ministeriums (BMVBW) betrifft in erster Linie
die Abstimmung mit den Programmen der Wohnungspolitik und mit dem Programm
Stadtumbau-Ost (Lohr/ Résner 2003, 150; Deutscher Bundestag 2001). Das Programm
Stadtumbau-Ost verfolgt in Teilbereichen einen vergleichbaren methodischen Ansatz, in
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dem die Aufstellung von integrierten Stadtentwicklungskonzepten gefordert wird.?” In
Sachsen-Anhalt wurde daher auf die Formulierung eigenstandiger Forderrichtlinien fir das
Programm Soziale Stadt verzichtet, da aus Sicht der Verantwortlichen nahezu identische
Fordertatbestande vorliegen (Geiss et al. 2002, 55). Das Programm Stadtumbau-Ost bleibt
allerdings ein investives Instrument, das den Rickbau von Wohnungsbestanden und die
Aufwertung von Stadtquartieren in den neuen Bundesléandern férdert. Zum Teil werden
beide Programme kombiniert, wobei allerdings Zielkonflikte denkbar sind. Erste
Erfahrungen hierzu wurden durch die Begleitforschung in den neuen Bundesléandern
dokumentiert (Cramer/ Schuleri-Hartje 2002; Geiss et al. 2002; Knorr-Siedow et al. 2002).
Fur das Fallbeispiel Cottbus hélt das Team der Begleitforschung fest:

.FUr die Bedeutung des Integrierten Handlungskonzeptes wird neben der praktischen
Umsetzung auf Projektebene entscheidend sein, ob und wie Inhalte in das
gesamtstadtische Stadtumbaukonzept aufgenommen werden. Aus Sicht der PvO besteht
die Gefahr, dass Inhalte der ,Sozialen Stadt* gegeniiber dem Programm ,Stadtumbau Ost*
in den Hintergrund treten konnten und erneut eine Dominanz der baulich-investiven
Malnahmen gegenluber der sozialintegrativen Logik der ,Sozialen Stadt* Einzug halt.”
(Knorr-Siedow et al. 2002, 49)

Relevant fir das Programm sind neben Sonderprogrammen wie Stadtumbau-Ost auch
Regelprogramme wie das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz, die ,normale”
Stadtebauférderung und die Wohnungsbauférderung. Neben der innerministerialen
Koordination ist die Abstimmung zwischen den Ministerien von Bedeutung. Reale
Bundelungseffekte zwischen den Ressorts treten auf der Bundesebene allerdings kaum
auf. Dies ist nach Meinung einiger Autoren auf das Fehlen eines verbindlichen
Kabinettsbeschlusses zur Zusammenarbeit zuriickzufuhren (vgl. Lucken-lsberner 2001,
636). Das Bauministerium ist im Grunde vom Wohlwollen der anderen Ressorts abhéngig:

,Um die Biundelungsbemihungen des Programms ,Die soziale Stadt* mit anderen
Forderprogrammen weiter voranzubringen, hat das BMVBW die beteiligten Bundesressorts
gebeten, bei ihren Programmen die Gebiete des Programms ,Die soziale Stadt* mdglichst
bevorzugt zu beriicksichtigen oder zumindest in den Bestimmungen Uber die Programme
Hinweise/Informationen zur ,Sozialen Stadt* aufzunehmen.” (Deutscher Bundestag 2001,
22)

Lediglich das Ministerium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend hat hier reagiert und
mit dem Programm ,Entwicklung und Chancen junger Menschen in sozialen
Brennpunkten“ (E & C) einen komplementdren Ansatz geschaffen, der explizit in den
Programmstadtteilen der Sozialen Stadt zur Anwendung kommen soll.® Ziel ist die
Unterstitzung von Kindern und Jugendlichen in Problemgebieten in den Feldern
Ausbildung und Qualifizierung. E & C ist als eine Programmplattform konzipiert, die
mehrere Teilprogramme zusammenfasst. Hierzu gehdért bspw. das ,Freiwillige Soziale
Trainingsjahr”, das die berufliche Integration von Jugendlichen zum Ziel hat. Ergdnzend ist
das seit 2003 laufende Programm ,Lokales Kapital fur Soziale Zwecke* (LOS) zu
erwahnen, das ebenfalls aus dem Bundesministerium fur Familie, Senioren, Frauen und

*” Informationen und Projektbeschreibungen finden sich unter www.stadtumbau-ost.info
% vgl. die Programmplattform www.eundc.de
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Jugend stammt.”® Bei diesen eigenstandigen Programmen wird explizit darauf
hingewiesen, dass sie komplementéar in den Zielgebieten der Sozialen Stadt einzusetzen
sind. Auf diese Weise wird eine Schnittstelle zwischen zielgruppenbezogener und
sozialraumorientierter Forderung geschaffen. Das Programm E & C leistet einen Beitrag
zum Programm Soziale Stadt, bleibt aber in eigenstandige Programmstrukturen der Kinder-
und Jugendhilfe eingebunden.

Das Innenministerium beriicksichtigt in &hnlicher Weise die Zielgebiete der Sozialen Stadt
in den Programmen zur Unterstltzung der Integration von Aussiedlern (Lohr/Résner 2003,
150; Deutscher Bundestag 2001, 29-30).

Das Bundesministerium fiir Forschung und Bildung unterstitzt das Programm indirekt,
indem Forschungsleistungen vergeben werden. Dazu gehort der 2001 gegrindete
Forschungsverbunds ,EVALO — Er6ffnung von Anpassungsfahigkeit lebendiger Orte".
Damit werden bundesweit bis Mitte 2004 Kommunikationsprozesse und informelle
Bildungsprozesse in fiinf Stadtteilen untersucht.*

AuBerhalb der Ministerien sind die Programme und Instrumente der Arbeitsmarktpolitik
relevant. Die Bundesagentur fur Arbeit hat in einem Runderlal3 im Jahr 2000 auf das
Programm Soziale Stadt aufmerksam gemacht (Deutscher Bundestag 2001, 31). Die
Integration einer prioritar gebietsbezogenen Fdérderung ist jedoch nicht elementarer
Bestandteil der Arbeitsmarktpolitik. Lediglich das Instrument der ,Freien Forderung” bietet
hier Anschlussmoglichkeiten, auf die gezielt aufmerksam gemacht wird (Lohr/Résner 2003,
151). Eine Ausnahme bildet das EU-Programm EQUAL, mit dem sowohl sektorale als auch
raumlich orientierte Partnerschaften in der Arbeitsmarktpolitik geférdert werden kénnen.*

Auf die Kombination mit weiteren Férdermdglichkeiten und Regelprogrammen der anderen
Ressorts wird durch das Difu in einer umfassenden Ubersicht aller Férdermaglichkeiten
hingewiesen. Der direkte Bezug zum Programm Soziale Stadt fehlt in diesen Programmen
jedoch weitgehend.** Dies betrifft z.B. die Forderprogramme der Kreditanstalt fir
Wiederaufbau®®* und die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur® aus dem Bereich der Wirtschaftspolitik. Die Verknlpfung
verschiedener Forderprogramme zur geforderten ganzheitlichen Aufwertungsstrategie
bleibt aber weitgehend den kommunalen Akteuren Uberlassen.

Zum Erfolg der Komplementaritdt verschiedener Bundesprogramme und zur
Ressourcenbiindelung auf Bundesebene gibt es bislang nur wenige Aussagen, die
allerdings Anlass zur Skepsis geben. Alle hier genannten Programme bleiben
eigenstandige Initiativen, die zum Teil schon vorher bestanden und nhunmehr einen Hinweis
auf das Programm Soziale Stadt enthalten. Das Programm erfillt damit auf Bundesebene

* http://www.sozialestadt.de/programm/partnerprogramme/

% vgl. hierfiir den Bericht ,Zukunftsvertragliches Wohnen in Stadt und Region* Forschungsbericht des BMBF,
www.wohnzukunft.de

* http://www.equal-de.de/

% http://www.sozialestadt.de/programm/foerderprogramme/uebersicht-bmvbw.shtml; Niedersachsische
Landestreuhandstelle 2000

% 7.B. das Kfw-Wohnraum-Modernisierungsprogramm I, das in Cottbus zur Anwendung kam (Knorr-Siedow
2002, 49)
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nur zu einem geringen Teil den Anspruchs eines Leitprogramms®* mit Scharnierfunktion fiir
andere Ressorts (IfS 2004).

3.21.1 Bundesweite Begleitforschung durch das Difu

Die erste Phase des Programms (1999-2004) wurde bundesweit durch vielfaltige
Beratungs-, Informations- und Forschungsleistungen des Deutschen Instituts fur Urbanistik
(Difu) unterstutzt. Das Difu ubernimmt eine Fulle von Vermittlungs-, Beratungs- und
Informationsaufgaben. Dazu gehort die bundesweite Koordinierung der wissenschaftlichen
Begleitforschung, die Durchfiihrung von Evaluationen vor Ort und die Gestaltung des
Informations- und Erfahrungsaustauschs in Form einer Internetplattform, tber zahlreiche
Veranstaltungen (Impulsveranstaltungen, Kongresse, Workshops) und Verdéffentlichungen
(Zwischenbilanz, Best Practice-Darstellungen, Newsletter). Das Difu hat auRerdem zwei
umfangreiche Umfragen bei den teilnehmenden Kommunen durchgefihrt.

Zentrales Element der Begleitforschung war die intensive Auswertung der Umsetzung in 16
Modellgebieten aus den Bundesléndern, die z.T. als Pilotprojekte bereits vor dem
Programm auf Initiative einzelner Lander und Kommunen gefordert wurden. Die
Entwicklung in den Modellgebieten wurde (ber ca. ein Jahr durch eine
Programmbegleitung vor Ort (PvO) betreut, die z.T. durch Mitarbeiter des Difu
dubernommen, vielfach aber auch an ortsansassige  Forschungs- und
Beratungseinrichtungen vergeben wurde (vgl. Difu/BMVBW 2003). In der Regel handelte
es sich bei der PvO um Teams aus mehreren Personen mit unterschiedlicher disziplinarer
Ausrichtung. Die Teams unterstiitzten das Geschehen in den Stadtteilen zum Teil aktiv,
sofern das gefordert und zugelassen wurde. Die Rolle der Begleitforscher ging damit tber
die des passiven Beobachters hinaus.

In einigen Bundeslandern wurden darliber hinaus eigenstandige Evaluationen und
Bewertungen durchgefiihrt (vgl. fur Bayern: Bayerisches Staatsministerium des Innern
2002, fur Nordrhein-Westfalen:  Austermann/ Zimmer-Hegmann 2000). Viele
Landesprogramme wurden durch Forschungsinstitutionen beratend begleitet oder es
wurden Service-Einrichtungen auf Landesebene eingerichtet (z.B. die Servicestelle
Hessische Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt (HEGISS) in Hessen, das Institut fur
Landes- und Stadtentwicklungsforschung (ILS) in Nordrhein-Westfalen).

3.2.2 Lander

Die Aufgabe der Landerverwaltungen besteht in der Auswahl der Programmstadtteile und
der Vergabe der Férdermittel im Rahmen eines aufzustellenden Landesprogramms. Die
Durchfiihrung einer Evaluation und die Organisation des Erfahrungsaustausches zwischen
den teilnehmenden Kommunen wird seitens des Bundes erwartet (Argebau 2000, 12).

Federfuhrend verantwortlich sind meist die Ressorts fur Stadtebauférderung, die in den
einzelnen Landern  unterschiedlichen Ministerien ~ zugeordnet  sind.*®  Zur

% Der Anspruch, die Funktion im Sinne eines Leitprogramms zu ibernehmen wurde explizit formuliert: ,Dartiber
hinaus ist sie (die Stadtebauférderung, Anm. Zim) fir die Gesamtkoordination hervorragend geristet; sie kann
eine Steuerungs- und Scharnierfunktion fur die gesamte Quartiersentwicklung ibernehmen.” (Argebau 2000,
11)
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ressortiibergreifenden Abstimmung wurden in den Landern Uberwiegend interministerielle
Arbeitsgruppen gegriindet, die die ressortlibergreifende Kooperation gewahrleisten sollen
und insofern einen politischen Konsens erzielen miissen.*® Auch hier liegen in der Regel
wie auf der Ebene des Bundes keine Kabinettsbeschliisse zur verbindlichen Kooperation
und Ressourcenbiindelung vor (vgl. Liicken-Isberner 2001, 636).*” In Ausnahmenféllen
sind an den Koordinationsgremien der Landesverwaltungen auch Kommunalverb&nde und
Verbande der Wohnungswirtschaft beteiligt (Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt).
Bei der Umsetzung des Landesprogramms soll den Kommunen ein breiter Spielraum
gewahrt werden. Verlangt wird lediglich der Nachweis (iber eine gute Amterkoordination,
die Einrichtung eines Stadtteilmanagements und die Durchfiihrung der Blrgerbeteiligung
(Argebau 2000). Wie das im Detail geschieht, bleibt den Kommunen vorbehalten.

Im Vergleich der Bundeslander kommt es offenbar zu Ungleichgewichten bei der
Umsetzung, da Bundeslander mit Vorlauferprogrammen wie Nordrhein-Westfalen, Bremen
und auch Hessen uber einen nicht unerheblichen Wissens- und Erfahrungsvorsprung
verfugten, der die Umsetzung des Programms Soziale Stadt erleichterte. Das
Bundesprogramm konnte hier in bereits bestehende Routinen und Verfahren der
erweiterten Stadtebauférderung integriert werden.

Die Europaische Union ist insofern beteiligt, als die Mdglichkeit zur Kombination mit der
Foérderung von MalRnahmen zur ,Erneuerung stadtischer Problemgebiete” in Ziel 1 und Ziel
2 Gebieten des Europaischen Fonds fur Regionale Entwicklung (EFRE) besteht (Argebau
2000). Hierzu gehoért auch die Initiative URBAN I, die inhaltlich mit Mitteln des
Europaischen Sozialfonds/ ESF in den Themenbereichen Ausbildung, Qualifizierung und
Beschéftigung kombiniert werden kann.*® Auf die Kombinationsméglichkeiten der EU-
Férderung mit dem Programm Soziale Stadt wird im Leitfaden der Argebau ausdricklich
hingewiesen (Argebau 2000, 18).

Insgesamt erscheinen die Vorgaben und Leitlinien des Bundes und der Lander als lockeres
Rahmenwerk, das der Steuerung auf der lokalen Ebene in der Wahl der Instrumente und
Verfahren Freiraume lasst, aber auch einen erheblichen Koordinationsbedarf ausldst. Die
FreirAume der Programmvorgaben sind insofern positiv zu bewerten, als sie angepasste
Losungen ermoglichen. Dies wird aufgrund der unterschiedliche Probleme der Stadte in
Ost- und Westdeutschland sowie der Unterschied von Innenstadt- und Altbauquartieren
sowie Grof3siedlungen und Plattenbauten erforderlich. Das Erfordernis eines flexiblen
Handlungsrahmens ergibt sich aber auch aufgrund unterschiedlicher lokaler Traditionen,
institutioneller Bedingungen und Mentalitaten in den Stadten.

Andererseits hat die fehlende Koordination zwischen den Ressorts auf der Bundes- und
Landerebene Folgen fiur die Programmumsetzung in den Kommunen und Quartieren. In
den Endberichten der Begleitforschung wird vielfach auf die Problematik der Kombination
verschiedener Forderprogramme hingewiesen, da eine Abstimmung auf Bundes- oder

* Es kommt aber auch zu Doppelzustandigkeiten in der operativen Durchfiihrung. Dies gilt vorwiegend fiir
Stadtstaaten wie Berlin (vgl. Schnur 2003; Schridde 2001) und Bremen, wo sich eine ressortiibergreifende
Tragerschaft entwickelte.

% Eine interministerielle Arbeitsgruppe zum Programm ,Soziale Stadt* existiert im Land Sachsen-Anhalt nicht.
¥ Eine Ausnahme bildet hier Nordrhein-Westfalen.

% Hier sind die Programme XENOS , EQUAL u.v.m. zu nennen.
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Landerebene nicht erfolgt. Hier erweisen sich die Programmvorgaben als zu schwach (vgl.
Kap. 7). Immerhin kommen die Difu-Mitarbeiter auf der Basis der Befragung der
teiinehmenden Kommunen zu dem Schluf3, dass zumindest auf der lokalen Ebene
erhebliche Blundelungseffekte erzielt wurden (Léhr/ Résner 2003).

3.2.3 Steuerung auf kommunaler Ebene

Der lokalen Ebene kommt bei der Umsetzung des Programms erhebliche Bedeutung zu.
Neben der Bindelung und Integration von Malinhahmen aus verschiedenen Programmen
ist die Interaktion mit den gesellschaftlichen Akteuren hier durch die Verwaltung zu
organisieren. Auf der Ebene der Stadte wird im Zuge der Programmimplementation eine
entsprechende Steuerungsstruktur eingerichtet, die je nach GréRe der Kommunen und
Zahl der beteiligten Stadtteile unterschiedlichen Umfang hat.

Der Variationsgrad der organisatorischen Lésungen und Verfahren in den Verwaltungen ist
hoch. Es kann sich daher hier nur um eine idealtypische Darstellung der
Organisationsformen handeln, wie sie auch an anderer Stelle bereits vorgenommen wurde
(vgl. z.B. Schubert/ Spieckermann 2002, 158).

Die zu erbringenden Organisations- und Steuerungsleistungen auf der kommunalen Ebene
lassen sich nach verwaltungsinternen MafRnahmen und MalBhahmen im Stadtteil
unterscheiden. Verwaltungsinterne MaRnahmen beziehen sich auf die Abstimmung und
Koordination der Fachressorts, die Anbindung an die Arena der Politik und die
Programmsteuerung, die aus der Antragstellung fir die Landesprogramme sowie der
Mittelbewirtschaftung einschlie3lich Controlling, Evaluation und Monitoring besteht. Im
Stadtteil geht das Aufgabenspektrum weit Gber die Koordination einzelner Ressorts hinaus.
Eine groRere Zahl Dbeteiligter Akteure erfordert entsprechend vielféltige
Organisationsformen und Verfahren. In Ausnahmen wie Leipzig wird auch auf der Ebene
der Stadtpolitik bereits versucht, Uber die Einrichtung eines Beirats fir Integrierte
Stadtteilentwicklung die gesellschaftlichen Gruppen und Akteure der Wirtschaft in den
Prozess zu integrieren (vgl. Béhme/ Franke 2002, 48). Die folgenden Abschnitte gehen auf
die zentralen Steuerungsaufgaben der lokalen Ebene ein.

3.2.3.1 Amterubergreifende Abstimmung

Die Federfihrung in den Gremien der amteribergreifenden Abstimmung liegt in den
meisten Fallen bei den Ressorts fur Stadtplanung und Stadterneuerung oder aber beim
Ressort ,Soziales”. Diese funktionale Zuordnung l&asst sich unmittelbar auf den Zweck des
Programms und seine férdertechnische Basis in der Stadtebauférderung zurtckfuhren.
Dartber hinaus sind entsprechend dem Programmansatz alle die Stadtteilentwicklung
betreffenden Ressorts aufgefordert mitzuwirken. Hier sind zunachst die Ressorts zu
nennen, denen eine stadtteilorientierte Strategie weniger fremd ist oder zumindest mit der
Zielgruppenorientierung gut vereinbar scheint. Dies betrifft das Jugendamt, das
Wohnungsamt, das Griunflachenamt und natirlich die Stadtplanung. Andere Ressorts wie
die Wirtschaftsférderung, das Ordnungsamt, das Gesundheitsressort und die
Finanzverwaltung sind ebenfalls von grof3er Bedeutung. Deren reales Engagement variiert
aus unterschiedlichen Griinden allerdings erheblich.
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Die eingerichteten Gremien der Amterkoordination tragen meist Bezeichnungen wie
.Ressortibergreifende  Arbeitsgruppe”, ,Lenkungsrunde“, ,Steuerungsrunde“ oder
,Gesprachsrunde®. Dabei ist zwischen der Arbeitsebene, meist Amter oder Fachdienste,
und der Ebene der Dezernenten zu unterscheiden.*

Die Amterrunden haben je nach Kommune unterschiedliche Funktionen. Zum Teil wurden
ihnen weitreichende Kompetenzen wie die Entscheidungen tber konkrete Projekte aus den
Stadtteilen und Uber Fragen der operativen Umsetzung Ubertragen. In anderen Fallen
bleiben Amterrunden Gremien der Kommunikation und des Informationsaustauschs ohne
substanzielle Steuerungsaufgaben.®® Die Amterrunde bleibt mitunter nicht auf Mitarbeiter
der Stadtverwaltung beschréankt, sondern ist offen fir Vertreter der lokalen Arbeitsamter,
der Wohnungsgesellschaften und Wohlfahrtsverbéande. Die Teilnahme weiterer
Organisationen wie der Handwerkskammer und der Industrie- und Handelskammer bleibt
die Ausnahme.

Die Dezernentenrunde ist die Ebene fir richtungsweisende Entscheidungen und
Grundsatzdiskussionen sowie fir die Vorbereitung politischer Beschlisse. Zum Tell
werden der Dezernentenrunde auch integrierte Handlungskonzepte zur Zustimmung
vorgelegt, was zweifellos als Zeichen fur eine gehobene Prioritdtensetzung innerhalb der
Verwaltung interpretiert werden kann. Wahrend die Gremien der Arbeitsebene haufig
zusammentreffen (z.T. sogar wochentlich), ist die Frequenz der Sitzungen der
Dezernentenrunde deutlich niedriger (z.B. 4 mal im Jahr).

Die Moderation der verwaltungsinternen Koordinationsgremien obliegt i.d.R. einem
Vertreter des federfihrenden Ressorts. Dabei kann es sich um den sog.
Gebietsbeauftragten handeln, der fur die Vermittlung der Informationen in den Stadtteil
zustandig ist und eng mit dem Quartiermanagement kooperiert. In Bremen allerdings wird
die Moderation der ressortiibergreifenden Arbeitsgruppe von der gemeinsamen
Geschéftsfuhrung fur das Programm Soziale Stadt/Wohnen in Nachbarschaften (WiN)
durchgefihrt. Die gemeinsame Geschéftsfihrung wird personell durch die Ressorts
.Bauen“ und ,Soziales getragen und dbernimmt wesentliche Aufgaben der
Programmsteuerung (Meyer/ Franke 2002). Eine vergleichbare L&sung einer
gemeinsamen Federfuhrung auf der Basis eines Kooperationsvertrags zwischen den
Fachbereichen ,Jugend, Soziales, Gesundheit* und ,Umwelt und Planen“ wurde im
Flensburger Modellgebiet eingefiihrt (Frinken et al. 2002, 85). In anderen Stadten wurden
eher unverbindliche und informelle Formen der Amterabstimmung gewahit.

Eine vergleichsweise stark institutionalisierte Form der verwaltungsinternen
gebietsbezogenen Kooperation sind Gebietsteams, die jedoch eher selten zur Anwendung
kommen. Der Gedanke der Gebietsteams stammt aus der Reformdiskussion um die
Neuordnung der sozialen Dienste und der Jugendhilfeplanung, wo ebenfalls eine Debatte
um eine verstarkte Sozialraumorientierung gefihrt wird (Krummacher et al. 2003). In
Gebietsteams arbeiten Vertreter aller fir den Stadtteil relevanten Ressorts kontinuierlich
mit Vertretern der freien Trager im Stadtteil zusammen, um die Ma3nahmen und Strategien

* Die Einrichtung von zwei Gremien der Koordination auf unterschiedlichen Arbeitsebenen héangt von der
GrolRe der Verwaltung und der Zahl der involvierten Stadtteile ab. In kleineren Stadten ist die Doppelstruktur
nicht notwendig.

“° Dies gilt zum Beispiel fiir das Modellgebiet Neunkirchen (Firu 2002, 76)
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der Ressorts zeitlich und inhaltlich aufeinander abzustimmen (Krummacher et al. 2003,
176). Sie arbeiten nach dem Prinzip der lockeren Kopplung, da die Teilnehmer nach wie
vor ihren Herkunftsressorts zugeordnet bleiben und lediglich einen Teil ihrer Arbeitszeit
verbindlich flir die Mitarbeit im Gebietsteam verwenden. Das Gebietsteam wird durch einen
hauptamtlichen Mitarbeiter, den Gebietsbeauftragten, geleitet und verfigt so Uber
Kontinuitat und Stabilitdt (Grimm et al. 2001, 15).

3.2.4 Akteure der Stadtteilentwicklung

Das Spektrum der Akteure der Stadtteilentwicklung gibt die ganze Vielfalt der
Handlungsfelder wieder. In der Regel handelt es sich dabei um kollektive Akteure wie
Verbénde, Vereine und Organisationen, die Uber unterschiedliche Handlungskapazitaten
und strategische Optionen verfiigen (Scharpf 2000, 95 — 110). Nur in Ausnahmeféllen
handelt es sich bei den Akteuren der Stadtteilentwicklung um engagierte Einzelpersonen.
Einige der Akteure, wie z.B. Blrgervereine beziehen sich in ihrer Arbeit ausschlief3lich auf
den Stadtteil, bei anderen wird der Bezug zum Stadtteil lediglich durch einzelne Projekte
hergestellt, da sich deren Betatigungsfeld auf die gesamte Stadt oder die Region erstreckt.
Neben den Amtern und Betrieben der Kommunalverwaltung gehéren zu den Akteuren der
Stadtteilentwicklung

o die groRe Gruppe der ortsansassigen Institutionen: Schulen, Einrichtungen der
Kinder- und Jugendhilfe (Hort, Kita), Jugendzentren, Kirchen und sonstige
Institutionen im Stadtteil, die Wohlfahrtsverbdnde oder aber freien Tragern
zuzuordnen sind;

o die Akteure der Wirtschaft, die ebenfalls eine heterogene Gruppe darstellen. Zu
nennen sind die Unternehmen der Wohnungswirtschaft, Hausbesitzer,
Einzelh&ndler und gastronomische Betriebe, die sich in einigen Stadtteilen zu
Gewerbegemeinschaften oder als Zusammenschluss der Anlieger einer
GeschaftsstraRe oder eines Geschéaftszentrums formiert haben; hinzu kommen
einzelne Unternehmen und GroRRbetriebe. Die Wirtschaftsverbande (Industrie- und
Handelskammer, Handwerkskammer) sind ebenfalls hier einzuordnen. Sie
Ubernehmen aber nicht die Rolle eines Schliisselakteurs;

o die politischen Akteure auf Stadtebene (Rat, Ausschisse, Parteien, z.T. auch
Beiréte) sowie auf der dezentralen Ebene (Ortsbeirat, Bezirksrat), zum Teil sind hier
auch die Ortsvereine der Parteien involviert;

e die intermedidren Akteure und Prozessmoderatoren (Stadtteilmanagement,
Quartiermanagement, Moderationsteams und Planungsbiiros);

e Burgervereine/-initiativen aus den unterschiedlichsten thematischen Feldern (Kultur,
Quartiersentwicklung, Kinder und Jugend, Sport), die unterschiedlich verfasst und
organisiert sind;

e engagierte Einzelpersonen.

Eine vielfach beschriebene Schwierigkeit bei der Umsetzung des Programms Soziale Stadt
auf der Ebene der Stadtteile besteht sicher in der Heterogenitat der Akteure aus

unterschiedlichen gesellschaftlichen Sektoren und Handlungsfeldern, die in einem
kollektiven Prozess der Stadtteilerneuerung zu gemeinsamem Handeln zu bringen sind.
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Diese Schwierigkeit basiert nicht nur auf divergierenden Interessen und zu lésenden
Verteilungsfragen, die in Verhandlungen bearbeitet werden koénnen. Schwierig zu
vereinbaren sind die unterschiedlichen Handlungslogiken und strukturellen Verfasstheiten
der Akteure. In der Mehrzahl der teilnehmenden Stadtteile werden zur Bewaltigung dieses
Problems der Kooperation und Koordination unterstitzende Organisations- und
Managementstrukturen eingerichtet.

3.2.5 Organisationsformen und Schlisselelemente von Stadtteilpolitik

Hier soll ein kurzer Uberblick tiber die verschiedenen Organisationsformen gegeben
werden, die im Rahmen der Umsetzung des Programm Soziale Stadt entwickelt wurden.
Dabei ist darauf hinzuweisen, dass Kooperations- und Koordinationsgremien
unterschiedlichster Art in vielen Stadtteilen bereits vor dem Programm Soziale Stadt
bestanden. Es handelt sich dabei um die kooperativen Strukturen der Gemeinwesenarbeit
und sozialen Einrichtungen (Stadtteilrunden, Runde Tische), die unterschiedlich stark und
mit unterschiedlichem Erfolg in die ,neuen® Strukturen integriert wurden. Eine solche
Koordinationsrunde bestand im Modellgebiet Hannover-Vahrenheide seit mehr als 25
Jahren (vgl. Geiling et al. 2002, 75).

Auch bei der Darstellung der Organisationsformen auf Stadtteilebene ist es nicht ganz
leicht, die sich bietende Vielfalt adaquat wiederzugeben, da selbst innerhalb einzelner
Stadte Variationen und Sonderwege vorzufinden sind.* Hinzu kommt die flexible
Handhabung des Programms vor Ort: vielfach wurden in den Organisationsstrukturen nach
erfolgten Lernprozessen in relativ kurzer Zeit Anpassungen wahrend der Umsetzung
vorgenommen. Es ist sicher ganz im Sinne der Programmphilosophie, wenn sich
Organisationsmodelle im Sinne lernender Systeme weiterentwickeln, den lokalen
Gegebenheiten entsprechen und daher ,einzigartig“ sind. Die Aufbauorganisation im
Programm Soziale Stadt erweist sich diesbeziglich als flexibel. Die Programmgrundlagen
bieten zwar eine verbindliche Vorgabe, indem

o die Aufstellung von fortschreibungsfahigen integrierten Handlungskonzepten und
e die Einrichtung einer dezentralen Managementinstanz sowie
¢ die Beteiligung und Mitwirkung der Quartierbevdlkerung gefordert werden.

Hier wurden allerdings kaum verbindliche Standards definiert oder Details vorgegeben.
Auch die Verbreitung von Best-Practice Beispielen erfolgte recht spét. Die Vorgaben des
Bund-Lander-Programms wurden denn auch als widersprichliche oder ambivalente
Vorgaben bezeichnet, deren Offenheit Lernprozesse anstofRen kann, vielfach aber auch
Ratlosigkeit und Unsicherheit auslost (Walther 2002b). Zu Beginn des Programms
dominierte daher eine inkrementalistische und experimentelle Vorgehensweise.

Trotz der Vielfalt in den lokalen Umsetzungsstrukturen lassen sich aber Schliisselelemente
erkennen, die generalisiert geschildert werden kénnen und die mittlerweile im Fachdiskurs
als selbstverstandlich gelten. Deren Darstellung erfolgt hier mit Bezug auf die zu I6senden
politischen und fachlichen Koordinationsaufgaben. In den Kommunen kdnnen sich
kontextspezifische Abweichungen ergeben. Uber die Bezeichnungen fiir die mit nahezu
identischen Aufgaben betrauten Gremien besteht keinerlei Einigkeit (Lenkungsgruppe,

4t Zwischenzeitlich wurden bis zu 260 Stadtteile geférdert.
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Koordinationsrunde usw.), daher werden die Funktionen in den Vordergrund gestellt. Bei
den folgenden Erlauterungen handelt es sich um die Darstellung idealtypischer
Steuerungsstrukturen, die sich zwar formell in der Beschreibung trennen lassen, in der
Praxis aber eng miteinander verknlpft sind und ein Steuerungsarrangement ergeben.

Die Organisationsformen von Stadtteilpolitk werden unter dem Aspekt der
organisatorischen Kerne betrachtet. Unter organisatorischen Kernen werden in der
regionalen Entwicklungssteuerung bspw. regionale Entwicklungsagenturen, Regionalbiros
aber auch Regionalverbéande verstanden, die als organisatorische Einheit fungieren und
wichtige Funktionen in der Prozesssteuerung und Moderation wahrnehmen.
Organisatorische Kerne kénnen mehr oder weniger stark institutionalisiert sein (Benz/ First
2003, 11; Benz et al. 1999, 73). Sie geben dem Entwicklungsprozess eine Adresse und
dienen als Anlaufstelle im Sinne eines Sekretariats oder einer Geschaftsfihrung.
Kennzeichnend ist, dass die organisatorischen Kerne eine gewisse Unabhangigkeit von
Verwaltung und Politik erhalten. Offen ist, ob die Funktion eines organisatorischen Kerns
auch durch ein informelles Akteursnetzwerk erfillt werden kann.

3.25.1 Quartier- und Stadtteilmanagement

Betrachtet man das Programm Soziale Stadt hinsichtlich der Bildung organisatorischer
Kerne, so ist es unumganglich, den Beginn mit dem Instrument Quartiermanagement zu
machen. Die Einrichtung eines Quartiermanagements ist eine der zentralen Forderungen,
die im Leitfaden der ARGEBAU fiir das Programm Soziale Stadt genannt werden.*> Auch
hier handelt es hinsichtlich der konkreten Ausgestaltung in den Kommunen um eine
Vorgabe mit erheblichen Spielrdumen.

Zu Beginn des Programm existierte kein klares Aufgaben- und Tatigkeitsprofil fir das
Quartiermanagement. Auch der Status gegenuber der Ortspolitik und der Verwaltung war
zunéachst offen und wurde ganz unterschiedlich gehandhabt. Es bestand aber weitgehend
Einigkeit, dass der Erfolg der Massnahmen von der Einrichtung einer dezentralen
Managementinstanz abhéngt, die sowohl als Ansprechpartner fir die Burger dient und dem
Programm im Stadtteil eine Adresse gibt als auch koordinierende Funktionen hinsichtlich
der Verwaltung Ubernimmt. Das Difu hat hier im Verlauf der Umsetzung des Programms in
Kooperation mit anderen Instituten und Stiftungen Hilfestellung geleistet und ein Modell
entwickelt (Franke/ Grimm 2001; Bertelsmann Stiftung u.a. 2002). Es gab jedoch bereits
vor dem Start des Bund-Lander-Programms konkrete Uberlegungen zu diesem Thema
(Alisch 1998).

Bisweilen wird die Bezeichnung lokales Management (Bremen), Stadtteilmanagement oder
Stadtteilkoordinator fir das weitgehend identische Téatigkeitsfeld verwendet. Mit dem
Quartiermanagement entstand im Grunde das neue Berufsbild eines pragmatischen
Generalisten, das von Vertretern ganz  unterschiedlicher  Berufsgruppen
(Gemeinwesenarbeiter, Stadtplaner, Anwaltsplaner) ausgefiillt werden kann.** Erst nach
und nach wurden entsprechende  Ausbildungsangebote und  Profile der

“2 Nicht alle Lander habe allerdings weitere Konkretisierungen in den Vorgaben fiir das Quartiermanagement
vorgenommen (vgl. Franke 2003, 172)

“vgl. hierfiir den Uberblick der Berufsabschliisse der Quartiermanager in Nordrhein-Westfalen bei Schubert et
al. 2002, 109
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Bildungsinstitutionen entwickelt. Hier ist das Angebot der Fachhochschule KéIn* und das
Anforderungsprofil vom ,Institut fir Stadtteilbezogene Soziale Arbeit und Beratung*
(ISSAB) hervorzuheben (vgl. fur weitere Hinweise: Franke 2003a; Krummacher et al. 2003,
245ft.).

Das Téatigkeitsspektrum der Quartiermanager umfasst:
e Aktivierung der Bevdlkerung,
o Offentlichkeitsarbeit,
e Betrieb des Stadtteilburos,

o Projektmanagement (Umsetzung und Begleitung konkreter Projekte, Verwaltung
der Mittel),

e Moderation des Birgerforums (sofern vorhanden),

¢ Koordinations- und Vernetzungsaufgaben sowohl in Bezug auf die Verwaltung, die
birgerschaftlichen Organisationen als auch auf die Verbande und Einrichtungen im
Stadtteil (Alisch 1998; Schubert et al. 2002; Franke 2003a; Austermann/Zimmer-
Hegmann 2000, 50; Krummacher et al. 2003).

Quartiermanagement hat damit eine mehrfache Scharnierfunktionen und wirkt als
intermedidre Instanz. Es Ubernimmt die direkte Ansprache der Bewohner genauso wie die
Koordination lokaler Einrichtungen, die Umsetzung und Begleitung der Projekte und halt
den Kontakt zur Verwaltung tber die Teilnahme an den verwaltungsinternen Gremien.

Als eine wichtige Aufgabe von Quartiermanagement gilt der Aufbau und die Moderation
von Netzwerken (Schubert/ Spieckermann 2002). Die zu bewaltigende Aufgabe der
Quartiersentwicklung ist zu komplex, als dass sie von einem Akteur allein bewaltigt werden
konnte. Ressourcen und Kapazitdten sind auf zahlreiche Akteure verteilt und mussen
zusammengefuhrt werden. Netzwerke erscheinen hier als die angemessene Form der
Steuerung.

Versteht man Netzwerke weniger als eigenstandigen Koordinationsmodus sondern als
operatives Konzept der Stadtteilentwicklung, so handelt es sich um eine
interorganisatorische Infrastruktur, die Gber ein gewisses MalR an Stabilitat verfigt und mit
Blick auf die Quartiersentwicklung vielfaltige Leistungen erbringen kann. Dazu gehort der
Austausch von Informationen und den Aufbau gemeinsamer Wissensbestande sowie die
Mobilisierung von Hilfe und Unterstitzung. Sie kénnen aber auch als epistemische
Gemeinschaften auf der Grundlage gemeinsamer Erfahrungen und normativer
Orientierungen eine eigenstandige ldentitat gewinnen (Borzel 1998). Die Funktionsfahigkeit
von Netzwerken beruht auf einer Vielzahl von sozialen Mechanismen wie Vertrauen,
Verlasslichkeit, Solidaritdit und Zusammengehotrigkeit (Jones et al. 1997). Wo die
Eigenschaften und Leistungen der interorganisatorischen Infrastruktur nicht Dbereits
(informell) vorhanden sind, werden Gremien und Foren geschaffen, um die Entstehung der
Infrastruktur zu férdern, die die Kooperation zwischen 6ffentlichen und privaten Akteuren
ausldsen und verstarken. Fur die integrierte Stadtteilentwicklung heif3t das zunachst, dass
Netzwerke auf verschiedenen Ebenen mit jeweils unterschiedlichen Charakteristika

“ vgl. fir das Angebot der FH Koln: www.sozial-raum-management.de
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aufgebaut werden mussen (Schubert/ Spieckermann 2002, 153). Nach der Funktion und
den beteiligten Akteuren kénnen verschiedene Netzwerkformen unterschieden werden:

¢ burgerschaftliche Netzwerke auf der Ebene des Stadtteils,
o professionelle Netzwerke zwischen Stadtteilakteuren und Politik/ Verwaltung oder

e (temporare) Projektnetzwerke auf der Basis der im Stadtteil aktiven Institutionen
(Schubert et al. 2002, 97).

Die unterschiedlichen Netzwerkformen machen aus der Sicht des Quartiermanagements
unterschiedliche Herangehensweisen notwendig. So erfordert der Aufbau von
Vernetzungsstrukturen innerhalb der Verwaltung andere Strategien als die Unterstiitzung
birgerschaftlicher Netzwerke oder stadtteilbezogener Projektnetzwerke, die primar aus
sozialen Einrichtungen bestehen.

Die angedeutet Fille der Anforderungen, Aufgaben und Handlungsfeldern macht es
verstandlich, dass in vielen Stadten wie in Schwerin die Aufgaben des
Quartiermanagements auf mehrere Akteure verteilt und umfassendere arbeitsteilige
Strukturen geschaffen wurden. So wurde in Leipzig das Stadtteilmanagement durch einen
.Koordinator Arbeit” unterstiitzt, der sich priméar der Arbeitsmarktpolitik widmete (B&hme/
Franke 2002, 32). In &hnlicher Weise werden Moderationsleistungen oft an externe Blros
vergeben. Vielfach werden Teams gebildet. Hinsichtlich der Zusammensetzung der
Quartiermanagement-Teams gilt die Tandemlésung als vorteilhaft, bei dem ein
zweikopfiges Team gebildet wird, in dem ein Akteur das berufliche Feld
Planung/Stadterneuerung vertritt und ein weiterer das Feld Sozialarbeit.

Das Tandemmodell wird vereinzelt zu groReren multiprofessionellen Teams erweitert, bei
denen einzelne Akteure flr unterschiedliche thematische Bereiche zustandig sind (vgl.
Schubert et al. 2002, 28-29). Als Beispiel kann das Modell aus Schwerin dienen:

.Mit dem Lenkungskreis auf Stadtteilebene und seiner Arbeitsform ist in Schwerin-Neu
Zippendorf eine besondere Form des Stadtteilmanagements in den Gebieten der ,Sozialen
Stadt* entstanden, da Mitarbeiter von Amtern (Stadtplanungsamt, Amt fur Jugend, Soziales
und Wohnen) und im Gebiet angesiedelte Institutionen gemeinsam darin mitarbeiten.
Damit kann auch Uber das Programm ,Soziale Stadt* hinaus eine Zusammenarbeit und
Kontinuitat in der Kooperation gewahrleistet werden. Durch diese Organisation ergibt sich
aullerdem der Vorteil, dass sich trotz der beschrankten Gelder fur Quartiermanagement
mehrere  Personen aktiv fur den Stadtteil einsetzen. Ein Quartier- oder
Stadtteilmanagement aus mehreren Mitgliedern der Verwaltung und freien
Tragern/Initiativen vor Ort ist der PvO bisher sonst nur aus dem Programmgebiet und
URBAN-II-Férdergebiet Dortmund-Nord bekannt.” (Cramer/ Schuleri-Hartje 2002, 67)

Damit ist Quartiermanagement ein umfassender Handlungsansatz, der ... nicht als
Aufgabe einzelner Akteure aufgefasst werden darf, sondern ein sozialrAumliches
Handlungssystem bildet* (Schubert 2001). Fur diesen, Uber die einzelne Person des
Quartiermanagers weit hinausgehenden strategischen Ansatz hat das Difu zusammen mit
dem ,Institut fur Stadtteilbezogene Soziale Arbeit und Beratung“ (ISSAB) ein Drei-Ebenen-
Modell entwickelt, das allerdings einen Idealtypus bildet, von dem jeweils nur Teile
umgesetzt werden (vgl. Abb. 2). Das Modell umfasst verwaltungsinterne Mal3hahmen der
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ressortiibergreifenden Abstimmung, die Vermittlung zwischen Verwaltung und lokalen
Akteuren und die Aktivierung der Birger vor Ort.

Das Modell wird hier nur kurz erlautert, da einige Aspekte der Amterkoordination bereits an
anderer Stelle wiedergegeben wurden. Zentral fir dieses Modell ist die Unterscheidung der
drei unterschiedlichen Handlungsebenen Verwaltungsebene, intermediare Ebene und
Quartierebene, die miteinander verknipft werden.

Demnach sollten auf der Verwaltungsebene die bereits erwdhnten ressortiibergreifenden
Arbeitsgruppen, Lenkungs- und Koordinierungsrunden eingerichtet werden, die die
Abstimmung zwischen den Amtern leisten. Hinzu kommt die Person des
Gebietsbeauftragten, der mit der Finanzplanung, der Zusammenfihrung und Koordination
der Amter und der Gesamtprojektsteuerung zentrale Fihrungsaufgaben und
Moderationsfunktionen tbernehmen soll.

Zwischen Stadtteil und Stadtverwaltung wurde die intermediare Ebene angesiedelt. Hier
soll ein Gebietsmoderator tatig werden, der die vertikale Schnittstelle zwischen Verwaltung
und Quartier sichern soll, aber auch die horizontale Koordination zwischen den
verschiedenen Sektoren (Wirtschaft, Politik, Verwaltung, Bewohner, Dritter Sektor)
dbernimmt.

Auf der Quartiersebene wird die Einrichtung eines Stadtteilbtiros empfohlen, dass mit
ausreichenden personellen und technischen Ressourcen ausgestattet ist. Das Quartier ist
der Ort der Vernetzung lokaler Akteure, der Umsetzung konkreter Projekte und der
Aktivierung der Bewohner. Vielfach wird allerdings mit Quartiermanagement lediglich
dieses Aufgabenspektrum verbunden. Dem Verstandnis von Quartiermanagement als ,,
strategischer Ansatz zum systematischen Aufbau von selbstragenden sowie nachhaltig
wirksamen personellen und materiellen Strukturen im Quartier ..."“ (Franke 2003a, 176) wird
erst in Ansatzen Rechnung getragen.
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Abb. 2: Quartiers- und Stadtteilmanagement Difu/ISSAB, (Franke 2003a, 177)

In den einzelnen Programmstadtteilen wurde dieses Modell mit unterschiedlichen
Schwerpunkten umgesetzt.*> Die Unterscheidung der drei Ebenen ist nicht immer deutlich
erkennbar. Gangig scheint die Differenzierung zwischen Stadtteilmanagement auf der
Verwaltungsebene mit den Aufgaben Verwaltungskoordination,
Finanzierungsangelegenheiten, Controlling etc. und Quartiermanagement als
Umsetzungsinstanz vor Ort. Dies ist mit der Trennung von Geschaftsfihrung in der

“ vgl. hier die Ergebnisse der Difu-Umfrage (Franke 2003, 178 ff.)
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Verwaltung und lokalem Management in Bremen und &hnlich auch in Leipzig*® sowie in
Kassel zu beobachten. *’

Hinsichtlich der Tragerschaft des Stadtteil- oder Quartiermanagements sind
verwaltungsnahe und externe Ansétze zu unterscheiden, die dem Quartiermanagement
unterschiedliche Spielrdume verleihen (Franke 2003a, 184; Schubert et al. 2002, 26-28).

Als verwaltungsnah ist die Tragerschaft und personelle Besetzung aus einem Amt heraus
zu bezeichnen. Als eine auch noch verwaltungsnahe Form ist die Tragerschaft Gber die
stadteigene Entwicklungsgesellschaft in Duisburg (Austermann/ Zimmer-Hegmann 2000,
35) oder einen stadteigenen Beschéftigungstrager in Kassel zu betrachten (Kreisl/ Mussel
2002). Gleichwohl eréffnen diese Tragermodelle eine wenn auch gering bleibende
Eigenstandigkeit gegenuber der Verwaltung und Politik. Einen Sonderfall bildet die Losung
im Modellgebiet Singen-Langenrain, wo der Quartiermanager Angestellter der stadtischen
Wohnungsgesellschaft ist (Krings-Heckemeier et al. 2002). Insgesamt bilden diese drei
letzgenannten Modelle allerdings Ausnahmen in den Organisationsformen.

Zu den verwaltungsfernen oder externen Ldsungen gehért die Beauftragung eines
Planungsbiros, Wonhlfahrtsverbands oder Sanierungstragers tber Ausschreibungen und
Vertragsmodelle mit unterschiedlicher Laufzeit. Vor dem Hintergrund des
Programmansatzes sind solche Ldsungen interessant, bei denen Blrger- oder
Stadtteilvereine als Tragerorganisation fur das Quartiermanagement eingesetzt werden
oder gemeinsame Tragerschaften als Organisationsform gewahlt werden. Die Tragerschaft
wird an einzelne Vereine abgegeben, die zum Teil eigens dafir gegriindet wurden oder
bereits langjéhrig bestehen. Denkbar ist aber auch ein Tragerverbund basierend auf einem
Zusammenschluss mehrerer Vereine und Organisationen. So wird das Stadtteilblro in
Ahlen, dass Quartiermanagementfunktionen tbernimmt, durch den Verein ,Stadtteilforum
Siud-Ost e.V." getragen, an dem alle wichtigen ortsansassigen Institutionen und Vereine
beteiligt sind (Austermann/ Zimmer-Hegmann 2000, 89). Insgesamt bleibt die
Vereinslésung in der Frage der Tragerschaft allerdings eine Ausnahme. Als
Hybridlésungen lassen sich solche Modelle bezeichnen, die eine gemeinsame
Tragerschaft durch ortsansdssige Vereine, Organisationen und die Stadtverwaltung
vorsehen. Dies ist in Hamm umgesetzt worden (Schubert et al. 2002, 27; vgl. a.
Austermann/ Zimmer-Hegmann 2000, 188). Im Leipziger-Osten wird das lUbergeordnete
Stadtteilmanagement durch eine Mitarbeiterin des Planungsamtes und ein freies
Planungsbiro gebildet (Bohme/ Franke 2002, 51-52). Die Vergabe an ein
privatwirtschaftliches Planungsbiro verleiht dem Quartiermanagement ein gewisses Malf3
an Autonomie und begunstigt die intermedidare und neutrale Position zwischen lokalen
Akteuren und Verwaltung sowie Politik. Das Vertragsmodell erlaubt der Stadtverwaltung
angesichts der prekaren Situation der kommunalen Haushalte eine gegenwartig vielfach
erwinschte Flexibilitdt, da Vertrage mit einer kurzen Laufzeit von einem Jahr oder kirzer

“®In Leipzig wird zwischen Quartiersmanagement und Stadtteiimanagement unterschieden. Wahrend das
Quartiersmanagement ausschlief3lich fur die Aktivierung der Burger und die Umsetzung der Projekte in
Teilgebieten (Volkmarsdorf, Neuschénefeld) verantwortlich ist, Gbernimmt das Stadtteilmanagement nach dem
Difu-Modell Aufgaben im intermediaren Bereich und auf der Ebene der Verwaltung (Béhme/Franke 2002, 49).

" In Kassel wird zwischen Stadtteilmanagement, verwaltungsinternem Projektmanagement und
Quartiermanagement unterschieden (Kreissl/ Mussel 2002, 57).
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abgeschlossen werden kdnnen. Dadurch wird allerdings die Planungssicherheit und
Kontinuitat in einem Erneuerungsprozess gefahrdet, dessen Dauer auf 5 bis 10 Jahre
geschatzt wird. Ahnliche negative Auswirkungen sind zu erwarten, wenn das
Quartiermanagement Uber Instrumente der Arbeitsmarktpolitik finanziert wird, deren
Kontinuitat nicht gewabhrleistet ist.

Die Vergabe an verwaltungsexterne Akteure kann Kompetenzkonflikte zwischen
Verwaltung und Quartiermanagement hervorrufen, wie sie zum Beispiel aus Berlin
berichtet wurden, wo das Verhdaltnis von dezentraler Verwaltung (den Berliner Bezirken)
und dem Quartiermanagement anfangs flr Reibungsverluste sorgte (Beer/ Musch 2002;
Kapphan 2002). Die Vermittlung von Interessen zwischen Stadtteil und Verwaltung wird
auch dann zum Problem, wenn Entscheidungen weitgehend unbeeinflusst vom
Quartiermanagement durch die Verwaltung bzw. die Stadtpolitik getroffen werden. So
stand das Stadtteilmanagement in Leipzig der Entscheidung einer SchulschlieBung
weitgehend machtlos gegeniber, was zeitweise das Verhéltnis zu den Quartierbewohnern
belastete (Furst et al. 2004, 105).

Fir eine Organisation des Quartiermanagements aus der Stadtverwaltung heraus spricht
die Moglichkeit der engen Kooperation mit den anderen Verwaltungseinheiten. Dies gilt
allerdings nur, wenn das Quartiermanagement nicht einem Amt zugeordnet ist, sondern als
Querschnittsfunktion akzeptiert wird. Gegen eine verwaltungsnahe Ldsung sprechen
Vorbehalte seitens der lokalen Akteure gegeniber einer zu hohen Dominanz der
Verwaltung.

Neben den Auswirkungen auf den autonomen Handlungsspielraum des
Quartiermanagements ist jede dieser organisatorischen Loésungen mit inhaltlichen
Weichenstellungen verbunden. So geht mit der Tragerschaft durch einen
Wohlfahrtsverband oftmals eine inhaltliche Ausrichtung auf Gemeinwesenarbeit einher
(FIRU 2002, 51), wahrend ein Sanierungstrager oder ein Planungsbiro vermutlich eher an
die Praxis der partizipativen Stadterneuerung anknupft.

Die Tragerschaft durch einen Birgerverein oder durch einen Verbund ortsansassiger
Organisationen entspricht den Zielsetzungen des Programms im weitesten Sinne. Hier sind
die Mdglichkeiten zur dezentralen Selbststeuerung im Stadtteil weitreichend gegeben. Dies
ist auch in Verbindung mit dem Aufbau selbsttragender Strukturen und der ,Exit-Strategie”
zu sehen: Es besteht Ubereinstimmung, dass die Einrichtung von Quartiermanagement mit
der Mal3gabe verbunden sein sollte, sich selbst tiberfliissig zu machen und nach dem Ende
der Forderung die Funktion weitgehend auf selbsttragende Strukturen zu verlagern.

3.25.2 Verfigungsfonds

Verfligungs- oder Stadtteilfonds Ubernehmen vielfaltige Funktionen. Sie gewaébhrleisten eine
flexible und Kkurzfristige Mittelbereitstellung ohne auf die Antragsmodalitdten eines
Forderprogramms Rucksicht nehmen zu missen (freie Gelder). Die Mittel sind universell
verwendbar und fullen damit die Licken, die durch die Bindung anderer Finanzmittel an
bestimmte Fordertatbestande entstehen.

Verfugungsfonds sind aber auch ein entscheidendes Element der Birgerbeteiligung und
Aktivierung, wenn die Verwaltung und die Vergabe der Mittel an die Birger abgegeben
wird. Dies kann in Form einer Vergabejury geschehen, die die Mittel nach MaRRgabe eigens
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dafiir entwickelter Kriterien vergibt (so im Leipziger-Osten, vgl. Bohme/ Franke 2002) oder
aber der gewahlten Geschaftsfihrung eines Birgerforums Uberlassen werden (Hamburg-
Lurup, vgl. Breckner et al. 2002). Oft entscheiden auch die Birger- und Stadtteilforen direkt
Uber Projektantrage. Die Frage, wer Mittel aus dem Verfiigungsfonds beantragen darf, wird
unterschiedlich beantwortet. Meist sind sowohl Einzelpersonen als auch ortsansassige
Institutionen und Vereine antragsberechtigt.

Auch ohne Mitsprachemdoglichkeit der Birger bei der Mittelverwendung sind
Verfugungsfonds ein wichtiges Instrument der Stadtteilerneuerung, da sie dem
Quartiermanagement  Uber ein  operatives Budget flexible und kurzfristige
Handlungsmdoglichkeiten eroffnen, ohne auf ein formales Bewilligungsverfahren
angewiesen zu sein. Idealerweise werden zwei Fonds eingerichtet: ein Stadtteilfonds, der
dem Quartiermanagement unbirokratisches Handeln erméglicht und ein Quartierfonds, der
nach den Prioritatensetzungen der Birger verwendet wird. Das Modell von Schubert und
Spieckermann sieht sogar drei Fonds auf drei verschiedenen Ebenen vor (Schubert/
Spieckermann 2002, 159-160; vgl. Abb. 3):

o einen Stadtteilfonds, der der verwaltungsinternen Lenkungsgruppe zur Verfligung
steht,

o einen Aktionsfonds, der dem Stadtteilmanagement zur Verfligung steht und

o einem Quartierfonds, Giber dessen Verwendung eine Blrgerjury entscheidet.

Alle drei Fonds folgen dem Prinzip der flexiblen Mittelbereitstellung ohne weitere
Verwaltungsverfahren. So wird zeitnahes und an integrierten Ldsungen orientiertes
Handeln auf allen drei Ebenen ermdglicht.

Die Hohe der Verfugungsfonds schwankt zwischen 12.500 und 25.000 € (Franke 2003b,
204). Eine Ausnahme bildet hier das Berliner Modell des Quartierfonds, der mit 500.000 €
eine deutlich hohere Summe als gemeinhin Ublich enthalt. Uber die Verwendung
entscheidet ein Ausschuss, der zu 51% aus Burgern besteht, die per Zufall aus dem
Melderegister gewahlt wurden. Die dbrigen 49% bilden Vertreter der ortsansassigen
Institutionen und Vereine sowie des Quartiermanagements (Schubert et al. 2002, 36).

3.25.3 Integrierte Handlungskonzepte in der Stadtteilentwicklungsplanung:
Zwischen stadtebaulichem Rahmenplan und Birgergutachten

Integrierte Handlungskonzepte werden von offizieller Seite als zentrale Instrumente bei der
Umsetzung des Programms Soziale Stadt betrachtet. Die Aufstellung eines integrierten
Handlungskonzepts wird im Leitfaden der Argebau gefordert, ist aber noch nicht in allen
Stadtteilen umgesetzt worden (Becker et al. 2003, 78).* Integrierte Handlungskonzepte
gelten als Mittel der Wahl und modernes Planungsinstrument, da sie sowohl strategischen
Charakter haben als auch flexibles Handeln erlauben.

Integrierte Handlungskonzepte sind als Finanzierungs-, Planungs- und
Umsetzungsinstrument zu sehen und beinhalten neben Elementen der baulich-rAumlichen
Gestaltung des Stadtteils auch Fragen der kulturellen und sozialen Entwicklung. Alle

“® Die Forderung ist an die Aufstellung eines integrierten Handlungskonzepts gebunden, dennoch ergab eine
Umfrage des Difu, dass in 13% der Programmgebiete kein Handlungskonzept aufgestellt wurde (Becker et al
2003, 78).
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gesellschaftlichen Krafte sollen an der Formulierung des Handlungskonzepts beteiligt
werden und die spatere Umsetzung einzelner Projekte begleiten und mittragen:

.-Hervorgegangen aus offenen Prozessen, in denen Probleme und Potenziale in den
Stadtteilen identifiziert, Ziele, MalBnahmen und Projekte zur Problemldsung formuliert
sowie Organisations- und Managementstrukturen wie auch Verfahren zur Umsetzung
Fortschreibung und zum Controlling entwickelt werden, sollen sie als Orientierungsrahmen
und strategisches Instrument fur die Programmumsetzung eingesetzt werden.” (Becker et
al. 2003, 75)

Das integrierte Handlungskonzept ist nicht als einmalig aufzustellendes Planwerk oder
Entwicklungsprogramm zu verstehen, sondern als andauernder Kommunikationsprozess,
fur den bis zur Umsetzung der letzten Projekte mehrere Jahre veranschlagt werden. D.h.
das Prinzip der integrierten Handlungskonzepte betont die immateriellen Effekte und
verleiht den Willensbildungsprozessen, Meinungsbildungen und auch der Austragung von
Konflikten  gleichrangige Bedeutung. Integrierte Handlungskonzepte  sollen
fortschreibungsfahig sein und der Bildung von Mehrzielprojekten dienen. Sie sind damit
Ausdruck eines modernen prozessorientierten Planungsverstandnisses, bei dem die
Umsetzung von Projekten des Handlungskonzepts parallel zur weiteren und erneuten
Zielformulierung verlauft. Integrierte Handlungskonzepte bilden idealerweise ein
Ideenreservoir, aus dem Entscheidungen zlgig geféllt werden kdnnen. Im Mittelpunkt steht
die Formulierung eines Leitbildes fur die zukinftige Entwicklung des Stadtteils, mit dem
Ubergreifende Problemstellungen aufgegriffen werden kénnen, die i.d.R. nicht in den
Verantwortungsbereich einzelner Akteure passen.

Allerdings ist das Handlungskonzept in seiner Rechtswirksamkeit letztlich unverbindlich.
Die Gremien und Foren der Bulrgerbeteiligung entwickeln lediglich Vorschlage mit
empfehlendem Charakter flr die politischen Entscheidungstrager. Der Rat der Stadt stimmt
den Handlungskonzepten meist im Grundsatz zu bzw. nimmt es zur Kenntnis und erlaubt
damit ein Minimum an Bindungswirkung, die letztlich Uber eine Selbstbindung der
Verwaltung und der weiteren Akteure nicht hinausgeht. Nur in Ausnahmefallen werden
politische Beschlisse zu den Handlungskonzepten getroffen (so in Cottbus: Knorr-Siedow
et al. 2002, 73; vgl. a. Becker et al. 2003, 96).

Fir Form und Inhalte eines integrierten Handlungskonzepts gab es zundchst mit
Ausnahme eines friihen Positionspapiers nur wenige Anhaltspunkte (Becker et al. 2001).
Mittlerweile lassen sich allerdings einige zentrale Elemente benennen (vgl. Becker et al.
2003, 79ff). So durften die meisten integrierten Handlungskonzepte eine
Gebietsbeschreibung und —abgrenzung enthalten, an die sich eine Starken-Schwéchen-
Analyse anschlie3t, die neben den vordringlichen Problemen auch Potenziale des
Stadtteils identifiziert. Weitere Bestandteile sind Leitbilder, Zielformulierungen und die
Aufstellungen von  MaRnahmekatalogen, Projekten und Detailplanungen in
unterschiedlichen Reifestadien in Kombination mit Zeitplanen und Zielhierarchien.*® Auch
finden sich konkrete Hinweise zur Umsetzung, indem fur die einzelnen Malinahmen die
erforderliche Akteurskombination benannt wird und eine Zuordnung zu entsprechenden

“* vgl. hierfir beispielhaft das integrierte Handlungskonzept Bonn-Beuel,
http://www.bonn.de/umwelt_gesundheit_planen_bauen_wohnen/stadtplanungsamt/buergermitwirkung/integriert
e_handlungskonzepte/00804/index.html
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Forderprogrammen und Finanzierungsquellen erfolgt. Dieser Aspekt schlie3t die
Mdoglichkeiten der Mittelbindelung ein. Die integrierten Handlungskonzepte sollen
auBerdem einen wichtigen Baustein der Evaluation bilden, da sie Uberprifbare
Zielformulierungen enthalten (Becker et al. 2003, 82). Die Einbindung des
Handlungskonzeptes in gesamtstadtische Entwicklungsstrategien sollte ebenfalls aus dem
Handlungskonzept hervorgehen.

In der Praxis wird die Erstellung von integrierten Handlungskonzepten oft mit der
erforderlichen laufenden Berichterstattung an die Foérderinstitutionen und der Formulierung
von Antragen verbunden. Vielfach werden integrierte Handlungskonzepte eher im Sinne
stadtebaulicher = Rahmenplane oder vorbereitender  Untersuchungen fur ein
Sanierungsverfahren interpretiert.

Uber die Wirksamkeit von integrierten Handlungskonzepten koénnen bislang kaum
Aussagen getroffen werden. Immerhin lassen die Ergebnisse der Befragung des Difu die
Vermutung zu, dass Uber die Aufstellung eines integrierten Handlungskonzepts Erfolge bei
Mittelbiindelung erzielt werden kénnen (L6hr/ Rdsner 2003, 167). Dies gilt insbesondere
dann, wenn die Finanzverwaltung an der Aufstellung des Handlungskonzepts beteiligt
wurde.

3.25.4 Burger- und Stadtteilforen

Die Einrichtung von kommunalen Foren wurde in einigen deutschen Stadten sowohl auf
der Ebene der Stadt (Heidelberg, Berlin, Mlinchen, vgl. Fasshinder 1997) oder auf der
Ebene von Stadtteilen bereits vor dem Start des Programms Soziale Stadt vorgenommen
(Sandner 1998). Sie dienen meist einer allgemeinen Erdrterung kommunalpolitisch
relevanter Themen und haben eine beratende Funktion (Feindt 2001, 352). In vielen
Stadtteilen der Sozialen Stadt stellen Birgerforen das zentrale Element der
Burgerbeteiligung dar.>® Kennzeichnend ist die Dauerhaftigkeit der Einrichtung, die tiber die
Erorterung einzelner Projekte oder Vorhaben hinausgeht und eher langfristige Ziele und
Problemstellungen behandelt.

Stadtteilforen bleiben oft nicht nur den Blrgern vorbehalten, sondern stehen auch den
Vertretern der Institutionen im Stadtteil und der Verwaltung offen. Dann handelt es sich
sowohl um eine Arena der Kooperation als auch der Kommunikation, also um eine
Mischform zwischen Stadtteilkonferenz, Stadtteilarbeitskreis und Birgerforum (so in
Bremen, Leipzig, Schwerin).

In beiden Fallen bilden die Foren ein Gegengewicht oder gar eine Konkurrenz zu den
parlamentarischen Gremien der Ortspolitik. Zwar haben die Beschlisse der Foren nur
empfehlenden Charakter und dienen letztlich der Entscheidungsvorbereitung. Meist haben
sich Verwaltung und lokale Politik aber die Selbstbindung auferlegt, den Empfehlungen der
Foren zu folgen. So auch in Hannover, wo ein reines Blrgerforum eingerichtet wurde
(Geiling et al. 2002, 130).

Die grof3e Zahl der Teilnehmer in den Birgerforen gewahrleistet eine breite Meinungs- und
Informationsaufnahme und birgt ein innovatorisches Potenzial, da die singulare
Wahrnehmung von Problemen mit kollektiver Betroffenheit vermieden werden kann.

* Nach den Umfrageergebnissen des Difu gilt das fiir rund zwei Drittel der Stadtteile (Franke 2003b, 202).

-62 -



Das Programm Soziale Stadt

Burgerforen kdnnen als Sensor fur die Problemlagen im Quartier und fur die Akzeptanz von
MalRnahmen betrachtet werden. Sie bieten dartiber hinaus die Méglichkeit zum 6ffentlichen
Austausch von Argumentationen und werden als Ansatzpunkt einer deliberativen
Demokratie gesehen (Herrmann 2002b; Feindt 2001). Das Prinzip des offenen Zugangs
und der unbegrenzten Teilnehmerzahl sorgt dafir, dass in Foren meist eine groRe und
heterogene Gruppe an Teilnehmern zusammenkommt, deren Zahl und Zusammensetzung
wechselhaft ist und nicht als reprasentativ gelten kann.** Aufgrund der GréRe kann in den
Foren weniger gut konkrete Projektarbeit geleistet werden. Zu diesem Zweck werden in der
Regel aus den Foren heraus kleinere thematische Arbeitsgruppen zu verschiedenen
Themen und Projekten gebildet, die in den Plenumssitzungen des Forums Uber ihre
Ergebnisse berichten. Auch die Losung von nicht-trivialen Konflikten ist in einem Forum mit
groRer Teilnehmerzahl weniger gut zu leisten und zeitaufwéndig. Die Konstellation ist
verhandlungsfeindlich und stellt hohe Anspriiche an die Moderation, da die Zahl der zu
vereinbarenden Positionen sehr grol3 werden kann:

.Daher erscheinen Foren ein interessantes Element fiir die breite Einbeziehung von Ideen,
doch muf3 ihr begrenzter, nicht auf bindende Verhandlungen zielender, sondern
informativer und vernetzender Charakter im Vorweg deutlich sein, um Frustrationen zu
vermeiden.” (Feindt 2001, 44)

Allerdings zeigen Beispiele aus der Sozialen Stadt, dass Burgerforen bei Ubersichtlicher
Teilnehmerzahl durchaus strategische Handlungsfahigkeit erlangen kénnen (Herrmann
2002b; Fallbeispiel Bremen).

3.25.5 Stadtteilblros und Stadtteilentwicklungsgesellschaften

Stadtteilbiros tbernehmen unterschiedliche Funktionen und sind fester Bestandteil des
Quartiermanagements. Stadtteilblros wie das Infocenter Eisenbahnstraf3e (kurz IC-E) im
Leipziger-Osten oder das Sanierungsbiro in Hannover-Vahrenheide sind in der Regel der
raumliche Standort des Quartier- oder Stadtteilmanagements und bilden zentrale
Anlaufstellen fur Bourger und andere Akteure. Zudem werden R&umlichkeiten fur
Arbeitsgruppen angeboten. Teilweise Ubernehmen Stadtteilbiros je nach personeller
Ausstattung aber auch Beratungsaufgaben fur Projekte. Sie sind jedoch meist nicht als
organisatorische Infrastruktur (Moderation, Projektentwicklung) zu verstehen und werden
im Vergleich zu Runden Tischen, Burgerforen und Quartiermanagement oft nicht als
zentraler Akteur der Stadtteilentwicklung genannt (Furst et al. 2004; Austermann/ Zimmer-
Hegmann 2000, 33). Eine Ausnhahme bildet hier das Stadtteilbliro in Gelsenkirchen-
Bismarck, das als Auslagerung des Stadtplanungsamtes weitgehende Kompetenzen in der
Programmabwicklung hat und als gestaltender Akteur gelten kann (Austermann/ Zimmer-
Hegmann 2000, 39). Das PvO-Team fir den Modellstadtteil Cottbus schlagt fur die
Kombination aus Quartiermanagement, Stadtteilbliro und operativen Stadtteilbudget den
Begriff der Stadtteilagentur vor (Knorr-Siedow 2002, 113).

Waéhrend Stadtteilbliros oder vergleichbare Einrichtungen auch in anderen Bundesléndern

vielfach eingerichtet wurden, stellen die Entwicklungsgesellschaften bei der Umsetzung
des Programms Soziale Stadt eine Besonderheit aus Nordrhein-Westfalen dar (Duisburg,

*' In anderen Fallen wie dem Stadtforum Berlin wurden die Teilnehmer gezielt ausgesucht. Es handelte sich
zunachst Uiberwiegend um Experten aus dem weiten Feld der Stadtentwicklung (Fassbinder 1997, 65).
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Austermann/ Zimmer-Hegmann 2000, 35). Die Entwicklungsgesellschaften folgen dem
Modell des Sanierungstragers. Als aus der Stadtverwaltung ausgegliederte
Tochtergesellschaften Gbernehmen sie Uber die typischen Aufgaben eines
Sanierungstragers hinaus die Projektsteuerung fur die Umsetzung des Programms Soziale
Stadt insgesamt. Die Steuerungs- und Entscheidungsstrukturen werden von Akteuren aus
Politik und Verwaltung dominiert.®? Die Entwicklungsgesellschaften ersetzen damit die
ressortibergreifenden Lenkungs- und Arbeitsgruppen, die dblicherweise in der
Stadtverwaltung eingerichtet werden durch das Projektmanagement in der
Entwicklungsgesellschaft. Der Aspekt der ressortibergreifenden Kooperation wird hier
weitaus starker berilcksichtigt als es bei Sanierungstrdgern Ublich ist (Austermann/
Zimmer-Hegmann 2000, 144ff.).

3.3 Fazit: Organisatorische Kerne in der Sozialen Stadt

Die Vielfalt der Organisationsformen macht eines deutlich: Die Frage nach den ,richtigen”
Organisationsformen und institutionellen Losungen fiir das Programm Soziale Stadt ist nur
in Verbindung mit den lokalen Gegebenheiten richtig zu beantworten. Auch wenn
angesichts der Vielfalt der Losungen kaum allgemeingtltige Aussagen gemacht werden
kénnen, soll hier der Versuch gemacht werden, auf der Basis der bisher gemachten
Aussagen und in Anlehnung an das Modell von Schubert und Spieckermann eine
idealtypische Organisationsstruktur zu beschreiben (Abb. 3).

%2 Der Aufsichtsrat der Entwicklungsgesellschaft wird aus Vertretern des Stadtrats und der Bezirksvertretungen
sowie dem fir Stadtebau zustandigen Dezernenten gebildet (Austermann/ Zimmer-Hegmann 2000, 35).
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Abb. 3: Idealtypisches Organisationsschema ,Soziale Stadt* ohne Birgerforum
(Schubert/ Spieckermann 2002, 159)

Der idealtypische organisatorische Kern besteht meist aus einer Kombination aus
Quartiermanagement und Stadtteilbiiro, seltener wird diese Funktion von einer
Entwicklungsgesellschaft oder einem Verein wahrgenommen. Erganzt wird diese Struktur
fallweise durch ein Gremium der fachlichen Koordination (Stadtteilarbeitskreis,
Koordinationsrunde der Einrichtungen im Stadtteil, nicht in der Abbildung) und einem
Gremium der Burgerbeteiligung. In der Abbildung von Schubert und Spiekermann wird dies
Uber einen Birgerbeirat und eine Blrgerjury geleistet. Haufiger wird diese Funktion von
Blrger- oder Stadtteilforen Gbernommen, die gegeniber der hier abgebildeten Blrgerjury
in der Zusammensetzung nicht gesteuert werden. Die verwaltungsinterne Abstimmung wird
in dem abgebildeten Beispiel Giber eine amtertbergreifende Lenkungsrunde geleistet.

Hinsichtlich der Koordinationsgremien ist zwischen den eher fachlich orientierten Gremien
der Koordination und den der Partizipation und Mitwirkung dienenden Bulrgerforen zu
unterscheiden. Als Beispiel fur ersteres kdnnen der Runde Tisch in der Kasseler Nordstadt
und die Arbeitskreise in Nordrhein-Westfalen gelten (Furst et al. 2004, 121; Austermann/
Zimmer-Hegmann 2000, 41). Hier werden die wichtigen Akteure in ihrer Funktion als
(Fach-)Vertreter von Institutionen und Projekttrager aus dem Stadtteil zusammengebracht.
Dabei ist darauf hinzuweisen, dass vergleichbare Kooperations- und Koordinationsgremien
in den Stadtteilen vielfach bereits in Eigeninitiative eingerichtet wurden. Sie bestanden
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meist aus den Vertretern der sozialen Einrichtungen, die seit geraumer Zeit in den
Stadtteilen arbeiten und Quartiermanagementfunktionen Gbernahmen, wenngleich diese
Gremien meist Uber keine zusatzlichen Ressourcen verfiigten und die Bezeichnung
Quartiermanagement nicht verwendet wurde.

Die fachlichen Koordinationsrunden Ubernehmen aber nicht die Funktion eines
Beteiligungsgremiums (Stadtteilvertretung oder Birgerforum), das dann in Konkurrenz zu
den Bezirksraten treten kann. Dieses Problem tritt potenziell in den Stadtteilen auf, in
denen reine Blrgerforen gegriindet und damit eine parallele Stadtteilvertretung geschaffen
wurde. Dies mag ein Grund sein, warum in dem abgebildeten Modell von Schubert und
Spieckermann auf die Einrichtung eines Burgerforums verzichtet wurde.

Zum Teil werden die beiden unterschiedlichen Gremientypen im Sinne einer
Stadtteilkonferenz oder eines Stadtteilforums gezielt gemischt (Leipzig, Bremen-Blockdiek).
Die qilt auch fur den Buirgerbeirat und die Buirgerjury im Modell von Schubert und
Spieckermann (Abb. 3). Dies erweist sich insofern als vorteilhaft, als insbesondere aus
Sicht der Birger nicht der Eindruck entstehen kann, als wirden auf der fachlichen Ebene
vollendete Tatsachen geschaffen. An die Foren schlieRen sich kontinuierlich arbeitende
Arbeitsgruppen und teilweise eine Jury fir die Vergabe der Mittel aus dem
Verfiigungsfonds an.

3.4 Aktuelle Bewertung des Programms

Das Programm Soziale Stadt I6ste sowohl unter Praktikern als auch unter
Wissenschaftlern eine diskursive Explosion mit zahlreichen Veroéffentlichungen und
Veranstaltungen aus. Vertreter unterschiedlicher wissenschatftlicher Disziplinen und
beruflicher Felder nahmen zu dem Programm Stellung und begleiteten die Umsetzung
kritisch. Dabei wurden nicht nur Aspekte der Programmumsetzung thematisiert, sondern
die ,Soziale Frage der Stadt“ insgesamt in den Blickpunkt gertickt. Die Aufmerksamkeit gilt
der Fragestellung, ob die gesellschaftlichen Integrationsleistungen der Stadt, wie sie die
Klassiker der Stadtsoziologie beschrieben, noch erbracht werden oder ob nicht vielmehr
das Gegenteil eintritt, die Stadte sich zunehmend in jeweils homogene Inseln der Armut
und des Reichtums spalten. Stadte zeigen in dieser Hinsicht gesellschaftliche
Entwicklungen in zugespitzter Form.

Das breite Interesse an dem Programm bringt ein gestiegenes Problembewusstsein und
eine Erwartungshaltung zum Ausdruck, die das Programm kaum befriedigen kann. Das
Ausmalf der diskursiven Bearbeitung des Programms in der Offentlichkeit entspricht dabei
nicht der finanziellen Ausstattung und vermutlich auch nicht ganz der tatsachlichen
Wirkung (Kopetzki 2000, 150). Es wurde bereits frih darauf hingewiesen, dass das
Programm die Probleme moglicherweise umfassender aufwirft, als sie mit ihm zu Iésen
waren (Becker 2000, 141).

Tatsachlich wird derzeit offen diskutiert, ob das Programm die Erwartungen erfullen konnte.
Wurde in der Frihphase noch von einem Paradigmenwechsel, zumindest aber von einer
Neuorientierung in der Stadtentwicklung gesprochen (Déhne/ Walter 1999; Schubert 2000,
Kleinwéchter-Jarnot 2000; Krautzberger/ Richter 2001), mischten sich in einige frihe
Bewertungen des Programmansatzes auch Hinweise auf den steinigen Weg, welcher
angesichts der sichtbaren Herausforderungen noch vor den Beteiligten liegt (Kopetzki
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2000, 151). Gegenwatrtig ist vielerorts eher Skepsis zu spuren (Schridde 2002; Schmals
2001; Dangschat 2004).

Zumindest der Paradigmenwechsel in den institutionellen Steuerungsstrukturen hat nicht
stattgefunden, vielmehr zeigen sich die von Benz und Hesse fir Deutschland
festgestellten typischen Reformmuster, bei denen ein Wandel im Rahmen der
bestehenden institutionellen Bedingungen durchlaufen wird (Benz/ Hesse 1990). Vielfach
wurde auf die Verfahren und Instrumente der behutsamen Stadterneuerung und
partizipativen Planung und damit auf bewahrte Instrumente gesetzt. Dennoch wird dem
Programm der Charakter eines innovativen Modellvorhabens zugesprochen. Die
Umsetzung wird von einer erheblichen Vermittlungs- und Informationsarbeit begleitet, die
Uber die Analyse und Verbreitung von guten Praktiken Lernprozesse anstof3en soll. Dieser
Aspekt hat im Programm Soziale Stadt sicher eine neue Dimension erreicht.

Wahrend die Inhalte, Anforderungen und die Dringlichkeit stadtteilorientierter Politik auf
breiter Ebene Ubereinstimmend festgestellt wurden, fehlt aber bislang eine differenzierte
Reflexion der Umsetzung und der Implementationsproblematik. Bislang dominierten noch
Bewertungen von Einzelféallen und situative Einschatzungen, die ganz unterschiedliche
Malstdbe anlegen und inhaltlich stark voneinander abweichende Schwerpunkte setzen.
Die von der Bundesregierung in Auftrag gegebene Evaluation wird erstmals eine
systematische Bewertung auf Bundesebene vorliegen.”® Nach nunmehr fiinf Jahren
Laufzeit kann auch in den Kommunen nur ansatzweise eingeschatzt werden, welche
Wirkungen erzielt wurden. Dennoch soll eine Sammlung der Kritikpunkte und
Bewertungen zum Programm Soziale Stadt durchgefihrt werden. Dies ist insofern
aussagekraftig, als sich viele Kritiker weniger an den erhofften oder tatsachlichen
Wirkungen des Programms abarbeiten, als an den Konstruktionsfehlern der
Programmarchitektur.

Die Kritik am Programm Soziale Stadt setzt an verschiedenen Punkten an. Das Programm
sei finanziell zu dinn ausgestattet, es bleibe aufgrund des integrierten Ansatzes ein
Fremdkoérper im stddtischen Management (Eckart 2003) und Uberfordere mit dem
aktivierenden Ansatz gerade die Quartiere, die am wenigsten mit der Ressource
Sozialkapital (im Sinne Putnams®)) ausgestattet sind. Zumindest sei das Programm
ambivalent zu beurteilen, weil einige Widerspriche bereits in der Programmstruktur
angelegt sind, es sowohl experimentellen Charakter habe als auch auf bewéhrte Routinen
setze (Walther 2002b).

3.4.1 Kritikpunkte am Programm Soziale Stadt

Hier soll ein Uberblick tiber den Diskurs zum Programm Soziale Stadt geliefert werden,
der angesichts der Fulle an Veroffentlichungen keinen Anspruch auf Vollstandigkeit
erheben kann. Der Uberblick ist insofern selektiv, als versucht wird eine Auswahl der
Beitrdge mit Blick auf das hier interessierende Thema vorzunehmen. Die Diskussion zum
Programm Soziale Stadt wird nach inhaltlichen Schwerpunkten geordnet.

%3 Vgl furr das Evaluationskonzept: Haussermann 2003. Die Evaluationsergebnisse lagen im Herbst 2004 vor
und konnten nur noch teilweise hier einflieBen.

* Putnam versteht unter Sozialkapital ,Features of social organization, such as trust, norms and networks, that
can improve the efficiency of society by facilitating coordinated actions.” (Putnam 1993a, 167; vgl. Kap. 2.2.1)
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3.4.1.1 Finanzierung

Hier wird im Wesentlichen die zu geringe finanzielle Ausstattung insgesamt bemangelt,
zumal die Mittel nicht ergénzend zur Verfliigung gestellt wurden, sondern offensichtlich
durch Kirzungen im Bereich des sozialen Wohnungsbaus frei gemacht wurden (Walther
2002b, 29; vgl. aber Deutscher Bundestag 2001, 2). Dartiber hinaus wird darauf
hingewiesen, dass die = Kommunen vielfach die  Eigenmittel fur die
Komplementérfinanzierung nicht aufbringen kdénnen und es dann wieder Aufgabe der
Lander sei, hier ergdnzende Mittel zur Verfiigung zu stellen (Kopetzki 2000). In der Tat
kénnen nicht alle teilnehmenden Kommunen die Komplementéarfinanzierung in der
vorgesehenen Hohe aufbringen und sind auf Unterstitzung der L&nder angewiesen
(L6hr/Résner 2003, 160). Nicht ganz unumstritten ist der Verteilungsschlissel fir die
Aufteilung der Bundesmittel, denn die Mittelverteilung zwischen den Landern im Rahmen
der Stadtebauforderung bleibt im Wesentlichen unangetastet. Einige Bundeslénder sind
von stadtischen Problemlagen aber starker betroffen. Ein Vergleich aller Gebiete auf
Bundesebene wirde die teilweise Unangemessenheit der Gebietsauswahl deutlich
machen (Schridde 2001, 111).

Ein Kritikpunkt ergab sich bezuglich der Prioritat, die den Programmstadtteilen innerhalb
der Stadte zukommen soll. Da es sich bei den stadteigenen Fordermitteln in der Regel
nicht um zusétzliche Mittel handelt, wird die Verteilung als Null-Summenspiel betrachtet. Es
besteht die Gefahr, dass nunmehr nur noch Programmstadtteile in den Genuf3 von
Forderungen verschiedenster Art kommen, dafiir aber Ressourcen aus anderen Stadtteilen
mit ahnlicher Bedurftigkeit, aber ohne den Status ,Programmstadtteil Soziale Stadt"
abgezogen werden (Lohr/Résner 2003, 157-158). Daher entsteht die Forderung nach der
Integration der Stadtteilinitiativen in gesamtstadtische Strategien, die eine angemessene
Verteilung der Belastungen und Forderungen ermdglichen kénnen.

3.4.1.2 Ressourcenbiindelung

Mangel im Bereich der Ressourcenbindelung und der Koordination mit anderen
Forderprogrammen bestimmen einen erheblichen Teil der Programmdiskussion. Die
Vorgaben der Férderprogramme werden nach wie vor als problematisch empfunden, die
BUndelung von Foérdermitteln hat nicht im erwinschten Umfang statt gefunden
(Becker/Lohr 2003, 229-30). Hier wird auf die Komplexitdt der FoOrderprogramme
verwiesen, die untereinander nicht anschlussfahig sind, da rdumlich orientierte
Fordermainahmen  und  zielgruppen- oder personenbezogene  MalRnahmen
unterschiedlichen Rationalitdten folgen. Vielfach sind Forderungsmdglichkeiten und
Modalititen nicht bekannt, was die Kombinationsméglichkeiten noch mal reduziert.>® Hinzu
kommt die bereits erwdhnte mangelnde Bereitschaft anderer Fachressorts auf allen drei
Ebenen, einen konstruktiven Beitrag zu leisten. Wichtige Weichenstellungen werden damit
bereits auf der Ebene des Bundes und der Lander nicht vorgenommen (Difu 2003a, 264).

% Forderfibeln wie das von der Niederséchsischen Landestreuhandstelle herausgegebene Handbuch Soziale
Stadt konnten das nur zum Teil mildern. Im Bericht der PvO zum niederséachsischen Modellgebiet Hannover-
Vahrenheide heil3t es dazu: ,Die Akteure im Sanierungsgebiet Vahrenheide betrachten dagegen lediglich 5 bis
hdchstens 10% der Programme fir einsetzbar, einige Programme seien bereits Uberaltert.” (Geiling et al 2002,
114)
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Das Programm Soziale Stadt bleibt isoliert und ein Fremdkérper in der Verwaltung. Die
Annahme, das Programm wirde als Anschubfinanzierung und Leitprogramm weitere Mittel
und Programme aus anderen Behorden nach sich ziehen, schlug weitgehend fehl. Ein
Programm wie Soziale Stadt ist aber auf funktionierende Sektorpolitiken und
anschlussfahige Komplementarprogramme angewiesen (Kapphan 2002, 97). Wird
dagegen bei Sektorpolitiken gekirzt, betrifft das mehr oder weniger direkt auch die
Funktionsfahigkeit des Programms Soziale Stadt. Das gilt auch fir vorgenommene
Kidrzungen bei der kommunalen Unterstiitzung von Vereinen und birgerschaftlichen
Initiativen.

Die mangelnde Kompatibilitat der ausdifferenzierten Sektorpolitiken, die leistungsbezogen
wieder zusammengefihrt werden sollen, war schon zu Beginn des Programms bekannt
(vgl. Kap 2.1.1). Hier offenbart sich laut Schridde ein Modernisierungsdefizit oder Veralten
des wohlfahrtsstaatlichen Arrangements, das kombinierte oder holistische Ansatze nicht
zuldsst (Schridde 2002). Vielfach herrscht auf der Ebene der Verwaltung Unsicherheit Gber
den Umgang mit dem Programm.

Zudem fuhren die Vorgaben der unterschiedlichen Forderprogramme zu der paradoxen
Praxis, Projekte und Programme nicht nach sach- und problembezogen Kriterien zu
koordinieren. Mitunter flieRt Geld in Projekte, die zwar den Modalitdten der
ressortbezogenen Forderung entsprechen, aber sachlich und zeitlich unangebracht sind
und nicht dem Ziel der Bindelung folgen (Boettner 2002, 109).

3.4.1.3 Integrierte Handlungskonzepte

An der Praxis der integrierten Handlungskonzepte wird insofern Kritik getibt, als sie vielfach
nicht konsequent im Sinne eines partizipativen und integrierten Ansatzes entwickelt
werden, sondern lediglich das Ergebnis einer verwaltungsinternen Kooperation sind. Es
werden eher vorhandene Programme (stadtebauliche Rahmenpléane, Sanierungskonzepte)
verwendet oder Wunschlisten in der Verwaltung erstellt, die dann in der Umsetzung wieder
gekippt werden (Schridde 2001; Boettner 2002, 106). Nur selten ist das integrierte
Handlungskonzept Ergebnis einer kollektiven Willensbildung und wird von allen Beteiligten
als gemeinsame Entscheidungsgrundlage und Leitbild betrachtet. In einigen Stadtteilen
wurden bislang keine integrierten Handlungskonzepte entwickelt oder sie stellen lediglich
eine lockere Sammlung von Projekten dar. Verantwortlich hierfir sind u.a. die
Antragsmodalitaten, die die Vorlage eines Handlungskonzepts bereits zu Beginn vorsehen.
Das Verfahren ist insofern problematisch, als die Kommunen ein integriertes
Handlungskonzept mit Zeit- und Finanzierungsrahmen sehr frih vorlegen missen, dabei
aber kaum komplementare Finanzierungen der EU, eigenstandige Leistungen der
Kommune und etwaiger externer Akteure (Unternehmen, Stiftungen, Universitaten,
Verbédnde) berlcksichtigen kdnnen. Es bleibt wenig Zeit, ein ressortiibergreifendes
Konzept in partnerschaftlicher Zusammenarbeit mit Verbanden, Blrgern und der Wirtschaft
zu entwickeln (Herrmann 2002b; Schridde 2002; Becker et al. 2003, 86). Der entstehende
anfangliche Zeitdruck kann kaum mit dem Zeitbedarf fir eine umfassende Beteiligung und
Mobilisierung der Blrger sowie der Koordination der verschiedenen Akteure vermittelt
werden. Verwaltung und Selbstorganisation der Burger folgen hier zwei unterschiedlichen
Geschwindigkeiten (vgl. zum Problem der zwei Geschwindigkeiten Herrmann 2002b, 178
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ff.; Franke 2003, 185). Dies ist einer der Griinde, warum eher projektorientiert gearbeitet,
die Formulierung von strategischen Konzepten aber vernachlassigt wird. Eher werden
vorhandene Konzepte erneuert oder Dbereits bestehende Projekte formell
zusammengefasst, ohne dass Synergien in Aussicht sind. Dadurch wird wesentlich an
vorhandene Akteurstrukturen und Netzwerke im Stadtteil angeknlpft (Schridde 2001, 6).
Eine neuartige Integration und Zusammenfuhrung der relevanten Akteure bleib damit aus
Zeitgrinden problematisch.

Auch die Projektgruppe des Difu kommt auf der Basis ihrer eigenen Erhebungen
diesbezlglich zu einer skeptischen Bewertung. So werden integrierte Handlungskonzepte
zwar vielfach angewendet, oft handelt es aber sich nicht um die gewtinschten Instrumente
einer modernen Planung und Projektsteuerung (Becker/ Lohr 2003, 228). Vielfach fehle die
strategische Einbindung in die gesamtstadtische Perspektive. Vorhanden sind auch
weiterhin Konkurrenzverhalten und Amteregoismen. Das Handlungsfeld lokale Okonomie
erweist sich in den Handlungskonzepten bislang als unterreprasentiert. Es wird zwar
nahezu Uberall als wichtig erachtet, aber bislang fehlt es in der Umsetzung nicht selten an
Ideen und Projekten, die in die Handlungskonzepte aufgenommen werden kénnten: ,Die
Starkung der lokalen Okonomie wird demnach noch mehr diskutiert als erfolgreich
umgesetzt." (Becker/Lohr 2003, 234)

3.4.1.4 Kritik an der Umsetzung in der lokalen Verwaltung

Die Kritikpunkte beziehen sich hier auf Organisations- und Managementfragen bei der
Etablierung der Steuerungsstruktur, der Einrichtung des Quartiermanagements
(Tragerschaft) und der ressorttibergreifenden Arbeitsgruppen. Hier ist vielfach nicht klar, in
welchem Verhaltnis die Quartiersgremien und das Quartiermanagement zu den etablierten
Einrichtungen  des  politisch-administrativen Systems  stehen, bspw. den
Bezirksverwaltungen und den Bezirksvertretungen. Fur das Beispiel Berlin halt Kapphan
fest: ,Die meiste Arbeitszeit wurde in Abstimmung mit Senat und Bezirk investiert”
(Kapphan 2002, 96). Hier entstehen Konkurrenzen und Doppelzustéandigkeiten, die meist
im Konflikt, informell oder im Schatten der Hierarchie geldst werden, vereinzelt aber auch
Lernprozesse auslosen.

Vielfach wird auf den mangeinden Einbezug der stadtischen Ebene hingewiesen. Dies
kénnte zum Beispiel durch die Strategie eines sozialen Lastenausgleichs zwischen den
Stadtteilen erfolgen, indem den sozialen Einrichtungen in Problemstadtteilen ein anderer
Status verliehen wird, da sie eine tendentiell schwierigere Klientel betreuen und mehr
Personal bendtigen. Auch die Frage nach einer ausgewogenen Verteilung der
Belegrechtswohnungen im gesamten Stadtgebiet ware hier einzuordnen. Hier kénnte durch
Ankaufe in den Altbaubestanden eine Entlastung der GroRwohnsiedlungen erreicht
werden. Durch die Bericksichtigung der gesamtstadtischen Perspektive waren
Inselldsungen und Problemverschiebungen zu vermeiden, die die Anstrengungen auf
einzelne Quartiere konzentrieren, aber die negativen externen Effekte in anderen
Quartieren vernachlassigen.

Ein weiteres Problem besteht in der Skepsis, die Verwaltungsakteure und Lokalpolitiker
den im Stadstteil in kooperativen Verfahren getroffenen Entscheidungen entgegenbringen.
Nicht zu Unrecht verweisen sie darauf, dass aufgrund der mitunter geringen und fast immer
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selektiven Beteiligung in den Burgerforen und vergleichbaren Verfahren nur begrenzt
legitimatorische Standards erfallt werden. Der Prioritatensetzung und
Entscheidungsfindung im Stadtteil kommt der Status eine beratenden Instanz zu. Die Logik
des Programms entspricht in vielem nicht der Logik der lokalen politischen Kultur, die durch
den Wettbewerb der Parteien und parlamentarische Beschlussfunktionen gepragt wird
(Boos-Kriiger 2000, 664-65).

Alles in allem bestétigen sich hier die Bedenken, die bereits zu Beginn des Programms
gedulRert wurden (Kopetzki 2000). Das Programm widerspricht den gegebenen lokalen
politischen und administrativen Routinen und erfordert Lernprozesse sowie das Abarbeiten
von Konflikten. Ein schwach institutionalisierter neuartiger Programmansatz erweist sich
ohne entsprechende Riickendeckung gegeniber etablierten und Uberwiegend sektoral
orientierten Bearbeitungsstrukturen als wenig durchsetzungsfahig (Becker/ Loéhr 2003,
235). Seine Umsetzung ist zeitaufwandig und mit einem hohen Enttduschungsrisiko
behaftet. Umso Uberraschender sind die kleinen und grof3en Erfolge, die zweifellos erreicht
wurden.

3.4.15 Grenzen der Evaluation

Wie die bislang wiedergegebenen Aussagen zeigen, dominiert in der Bewertung des
Programms Soziale Stadt vor allem die Analyse von Steuerungsfragen und
Organisationsformen, die Kombination von Fdrdermitteln sowie Fragen des Umgangs der
Verwaltung mit dem Programm. Hier bieten sich leicht Ansatzpunkte fir Kritik. Dagegen
liegen bisher nur wenige Erkenntnisse iber die Wirkung des Programms vor. Dies gilt
zumindest fir die impact-Ziele wie dem der sozialen Integration oder dem Aufbau
selbsttragender burgerschaftlicher Strukturen. Zwar hat die Arbeitsgruppe um
Haussermann ein ambitioniertes Evaluationskonzept vorgelegt (Haussermann 2003).
Schwierigkeiten entstehen aber generell bei der Evaluation der weichen Faktoren wie
Sozialkapital, soziale Kohé&sion einerseits sowie Prozessnutzen und Kooperationskultur
andererseits. Vermutlich aufgrund von methodischen Schwierigkeiten blieben Aspekte der
Bildung von Sozialkapital und der burgerschaftliche Selbstorganisation bisher wenig
beachtet, wenngleich vielerorts von selbsttragender Entwicklung, verénderten
Handlungsroutinen und der positiven Wirkung des Sozialkapitals gesprochen wird.

Problematisch ist aber auch, dass sich nicht alle Aktivititen und Geschehnisse,
Motivationen und Wirkungen auf das Programm Soziale Stadt zurlickfuhren lassen. Eine
Abgrenzung von anderen Aktivitdten und bestehenden Initiativen im Stadtteil ist schwierig.
Oft laufen bereits begonnene Planverfahren und Projekte in verschiedenen Bereichen
parallel zum Programm Soziale Stadt weiter.

Die Schwierigkeiten in der Evaluation stehen zudem in Verbindung mit dem lickenhaften
Vorhandensein und der Qualitat der integrierten Handlungskonzepte, deren Zielhierarchien
einen Anknupfungspunkt fur eine Evaluation bieten sollen (Becker 2003b).

3.4.1.6 Strukturelle Widerspriuche

Strukturelle Widerspriiche wurden in einer ganzen Reihe von Aspekten identifiziert. So
werden die widersprichlichen Vorgaben hervorgehoben: einerseits lasst das
Stadtebauforderungsrecht in erster Linie nur die Forderung baulich-investiver Massnahmen
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zu, andererseits wird das Ziel ausgegeben, eine ganzheitliche Aufwertungsstrategie zu
entwickeln, die auch wirtschaftliche, soziale und kulturelle Ziele beriicksichtigt und damit
strukturell wirksam wird. Ein &lteres Instrumentarium (Stadtebauférderung) wurde mit
neuen Ansprichen kombiniert. Wie aber passen die alten Verfahren zu den neuen
Winschen (vgl. Walther 2000)?

Das Programm selbst arbeitet vordergriindig mit finanziellen Anreizen (investive
Fordermittel), steht aber gleichzeitig ,... fUr eine qua staatlicher Forderpolitik neu
eingefuihrte Planungskultur und Verfahrensgestaltung, ...“ (Boos-Kriiger 2000, 662). Das
Programm will neben der finanziellen Férderung paradigmatisch wirken und eine Reform in
den Routinen der lokalen Akteure aus Verwaltung, Politik und Verbanden erreichen. Dies
ware Uber eine Veradnderung der institutionellen Rahmenbedingungen der lokalen Politik
oder des Stadtebauforderungsrechts vermutlich besser zu erreichen.

Hinsichtlich der Zieldimension ,Gesellschaftliche Selbstorganisation und Selbsthilfe”
weisen viele Autoren darauf hin, dass gerade den Gruppen, die aus unterschiedlichen
Grinden Schwierigkeiten haben, ihren Alltag zu bewaltigen, zugemutet wird, sich selbst zu
organisieren und selbsttragende Strukturen zu schaffen. In der Regel betrifft dies gerade
die gesellschaftlichen Gruppen, in denen diese Potenziale eher nicht vorhanden sind
(Dangschat 2005). Die einzelnen Verfahren und vielleicht sogar der gesamte Ansatz haben
einen Mittelschichtbias, der verhindert, dass die eigentliche Zielgruppe erreicht wird.
Alternativ wird hier von einem Modell des Vierten Sektors gesprochen, dass sich starker an
der Situation der eigentlichen Zielgruppen des Programms orientiert. Im Gegensatz zum
Ansatz des Dritten Sektors, der sehr stark auf Organisationen freiwilligen
birgerschaftlichen Engagements (Vereine, Assoziationen, Verbadnde, Gruppen) aufbaut,
beschreibt der Vierte Sektor eine Form informellen Engagements ohne Organisationen. Die
hier erbrachten Hilfeleistungen werden von Person zu Person ausgetauscht (one to one
aid) (vgl. Williams 2002). Die Notwendigkeit eines solchen Ansatzes zeigt sich u.a. in
Hannover-Vahrenheide:

.Bei der Nachbarschaftsinitiative hat sich gezeigt, dass die urspriingliche Idee einer
Selbstorganisation, die nach dem Prinzip 'Hilfe zur Selbsthilfe' angestofRen wird, nicht aus
eigener Kraft aufrecht erhalten werden kann. Auch wenn viel ehrenamtliches Engagement
vorhanden ist, kann die Organisation des Vereinsalltags nicht eigenstédndig von den
Bewohnern und Bewohnerinnen geleistet werden, da diese mit der Bewaéltigung des
eigenen Alltags oftmals schon Uberfordert sind. Dazu bedarf es einer Sozialpadagogin, die
verbindliche und kontinuierliche  Unterstitzung sowie aktive Anleitung zur
Selbstorganisation gibt.“ (Geiling et al. 2002, 135)

Als Widerspruch lasst sich auch die unterschiedliche Auslegung der Programm-Richtlinien
durch die einzelnen Lander bezeichnen. Dies bezieht sich auf die Moglichkeit der
Finanzierung nicht-investiver Malinahmen aus dem Forderprogramm Soziale Stadt. Die
Landervorgaben weisen untereinander Abweichungen in Bezug auf die Bindung an das
besondere Stadtebaurecht auf: einige fordern die férmliche Festlegung des Zielgebiets als
Sanierungsgebiet, andere nicht. Uber die Forderung zentraler Instrumente wie den
Verfigungsfonds oder das Quartiermanagement aus den Ressourcen der
Stadtebauforderung bestand anfangs Unklarheit in den Kommunen (Lohr/Résner 2003,
158; Geiss et al. 2002, 55).
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3.4.1.7 Partizipation und Blrgermitwirkung

Hier wiederholen sich vielfach die Aussagen, die wahrend der letzten Jahre in der
Diskussion zum Thema Birgerbeteiligung gemacht wurden (vgl. Selle 2004). Einer der
wesentlichen  Kritikpunkte ist die Dominanz der Planungsprofessionellen und
Institutionenvertreter, die allein hinsichtlich ihrer Zahl die Foren der Partizipation und
Projekte dominieren und aufgrund ihrer Kompetenz und Einflusspotenziale die Prozesse
bestimmen.

AulRerdem engagieren sich in der Regel nur die Blrger bereitwillig, die bereits in anderen
Zusammenhangen Erfahrung mit partizipativen Ansatzen sammeln konnten oder aufgrund
ihres Engagements in den Ortsvereinen der Parteien als artikulationsstark und getibt gelten
konnen (Franke 2003b, 206). Diese Burger stammen im Fall des Programms Soziale Stadt
haufiger aus gesellschaftlichen Milieus, die eher der unteren Mittelschicht zu zuordnen
sind:

,Gefragt werden muss allerdings, ob fiir einen Stadtteil wie Vahrenheide das Burgerforum
und die Sanierungskommission in ihren aktuellen Strukturen angemessene Formen der
unmittelbaren Bewohnerbeteiligung darstellen. Nur ein &ul3erst geringer Teil der
betroffenen Bewohnerschaft, in der Regel Personen mit hinreichenden sozialkulturellen
Ressourcen der Kommunikation und Konfliktfahigkeit, nehmen diese Foren wabhr.
Sporadische Beteiligungen am Birgerforum von Personen mit Migrationshintergrund sowie
auch von Personen aus den sozial benachteiligten Milieus reichen nicht aus, ein
nowendigerweise kontinuierliches Engagement zu gewahrleisten.” (Geiling et al. 2002, 132)

Die Beteiligung und Aktivierung bestimmter Gruppen erfordert dagegen gezieltere
Strategien (s.o. Vierte Sektor Modell). Die Aktivierungs- und Beteilungsformen werden
auch von der Projektgruppe des Difu als selektiv und mittelschichtorientiert bewertet
(Becker/Lohr 2003, 231).

3.4.1.8 Vergleich mit der Férderpolitik der EU

Das Programm Soziale Stadt wurde vielfach als modernes Forderprogramm eingefuhrt,
das positive Komponenten der EU-Foérderphilosophie aufnimmt, wie sie in der
Regionalpolitik, der Beschéftigungsstrategie und in der Gemeinschaftsinitiative URBAN
umgesetzt werden. Dazu gehoren der integrierte Ansatz, Flexibilitdt in der
Mittelverwendung und Vereinfachung der Verfahren sowie das Prinzip der
partnerschaftlichen Entwicklung. Die meisten Autoren sehen gerade im Vergleich mit der
Forderpolitik der EU aber noch erhebliche Defizite im Programm Soziale Stadt (Walther
2002b, 36). Denn die EU-Forderung erlaubt die Durchfiihrung verschiedenster
Malnahmen ,aus einem Topf* (Eltges 2002, 258). Dies ist in der gegenwartigen Situation
in Deutschland angesichts der beibehaltenen Ressortstruktur nicht maglich. Die Innovation
in den Verfahren und Modalitdten wird im Programm Soziale Stadt nicht erreicht.

3.4.1.9 Zeithorizonte

Die geplante Programmlaufzeit wird angesichts der anspruchsvollen Ziele und
ungewohnten Verfahren als zu kurz eingeschatzt. Ein Vergleich mit der hollandischen
Praxis zeigt, dass dort weitaus l&angere Zeitraume vorgesehen sind (Kopetzki 2000, 152).
Diese kdnnten bei zehn bis 15 Jahren liegen.
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3.4.1.10 Falsche Bearbeitungsebene

Pumpen einbauen und verbessern statt das Dach zu reparieren. So oder &hnlich wurde
vereinzelt der Ansatz der Sozialen Stadt charakterisiert. Die Ursachen fir die Probleme in
den Quartieren (global-6konomische Krisen, Wandel des Sozialstaats, Zuwanderung)
liegen weit auf3erhalb der Quartiere und lassen sich dort nicht I6sen. Eher sind die
Quartiere der Sozialen Stadt die Losung fir die Probleme anderer Ebenen. Zumindest aus
der Perspektive anderer Stadtteile Gbernehmen sie eine Entlastungsfunktion (was z.B. die
Verteilung der Belegrechte fir geférderte Wohnungen  betrifft).  Wichtige
Rahmenbedingungen sozialer Integration in den Dimensionen Arbeitsmarkt, soziale
Sicherungssysteme und Staatsbirgerschaft kénnen nur auf der Ebene nationalstaatlicher
Regelungen verandert werden, nicht aber auf der Ebene der Stadtteile, wo letztlich nur
Symptome des gesamtgesellschaftlichen Strukturwandels bearbeitet werden (Walther
2002b; Holl 2002; Mayntz 2001; Dangschat 2003). Zumindest bleiben die integrativen
Effekte auf die unmittelbaren Kontexte der Quartiere beschrankt. Damit verbindet sich die
Frage, welche der Handlungsfelder auf der Ebene der Stadtteile wirkungsvoll angegangen
werden konnen.

Die Soziale Stadt wird aus dieser Perspektive als ein Experimentierfeld bewertet, bei dem
mit begrenzten Ressourcen punktuell innovative Verfahren und gesellschaftliche
Mitwirkung erprobt werden kdnnen. Es ist aber kein Programm, das einen nennenswerten
Beitrag zur gesellschaftlichen Integration leisten kdnne, der vergleichbar wéare mit den
Integrationsleistungen des sozialen Wohnungsbaus in den vergangenen Jahrzehnten.

3.4.1.11 Symbolische Politik

Nicht unerwahnt bleiben darf der Teil der Debatte, der das Programm als Teil einer
symbolischen Politik sieht, die jedoch kaum die erwlinschten Wirkungen zeigen wird.
Weder seien materielle Verbesserungen der Lebenslagen noch eine Verédnderung der
lokalen Politikstrukturen zu erwarten. Es sei lediglich das Ziel, 6ffentlichkeitswirksam zu
zeigen, dass Armut und Ausgrenzung in der Stadt als Thema durch die Politik
aufgenommen wurden. Insofern handele es sich um symbolische Politik (Neitzke 2002,
61). Die eingesetzten Mittel seien gering, der Titel ,Soziale Stadt" suggeriere viel, kdnne
seine Versprechungen aber kaum halten (so auch Schmals 2001, 59). Auch der Begriff der
Aktivierung, also die Anmahnung von Eigenverantwortung, gesellschaftlicher
Selbstorganisation sowie von solidarischen und gemeinschaftlichen Formen der
Steuerung, sei hier einzuordnen. Es handele sich hier um eine Kaschierung fur neoliberale
Umbaustrategien des Sozialstaats, die in anderen Bereichen massive Einschnitte mit sich
bringt. Es sei wenig nachvollziehbar, wenn mit dem Programm die Absicht verbunden
wirde, Kirzungen in den Fachpolitiken (Arbeitsmarkt, Bildung, Sozial- und Jugendpolitik)
scheinbar ausgleichen zu wollen.

3.4.1.12 Quartiermanagement

Kritik bezieht sich hier weniger auf das auch dargestellte Konzept des
Quartiermanagements als solches, das weitgehend als sinnvolle Weiterentwicklung
und/oder Ergdnzung zur sozialen Stadtteilarbeit begrifdt wird. Kritik erfahrt eher die
Vergabe der Kompetenzen und der Aufgabenzuschnitt gegeniiber anderen Akteuren.
Insgesamt erhalt das Quartiermanagement zu wenig Macht und Gestaltungspotenzial
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gegenuber der Verwaltung. Die gilt in besonderem Mal3e, wenn das Quartiermanagement
an Agenturen aul3erhalb der Verwaltung vergeben wurde.

Aufgrund mangelnder personeller und finanzieller Ressourcen entsteht tendenziell eine
Uberforderung des Quartiermanagements. Probleme ergeben sich auch mit der
Finanzierung. Zu Beginn des Programms bestand Unsicherheit Uber die
Finanzierungsmaoglichkeiten des Quartiermanagements im Rahmen der
Stadtebauférderung. Vielfach wurde hier Klarheit geschaffen. Das Quartiermanagement
kann mittlerweile aus den Programmmitteln finanziert werden. Wurde das Quartier- oder
Stadtteilmanagement aber Uber Instrumente der Arbeitsmarkpolitik (ABM-Massnahmen)
gefordert, gilt die kurze Dauer der Vertrage (1 Jahr oder weniger) als kontraproduktiv.

3.5 Zwischenfazit 1: Der institutionelle Rahmen als Hiirde

Das Programm Soziale Stadt stellt eine komplexe sozialpolitische Interventionsform dar,
die wie folgt charakterisiert werden kann:

o Die Initiative richtet sich nicht wie bei sozialpolitischen Leistungen ublich an einzelne
Personen bzw. eine Zielgruppe, sondern auf einen sozialrdumlichen Zusammenhang,
was zielgruppenbezogene Mal3nahmen nicht ausschlief3t.

o Ziel ist eine integrierte Herangehensweise und die sektortbergreifende Kooperation
von Akteuren aus Wirtschaft, Verwaltung, Politik, Zivilgesellschaft und Drittem Sektor.
Voraussetzung  hierfir  ist die Integrationsmdglichkeit  unterschiedlicher
Handlungslogiken.

o Formell handelt es sich bei dem Programm um ein finanzielles Anreizinstrument
(Stadtebauforderung), wobei eine Ko-Finanzierung der Kommunen erwartet wird. Das
Programm erzielt aber auch eine paradigmatische Wirkung flr die Modernisierung
lokaler Politik, indem das Feld der integrierten Stadtteilentwicklung als neues
Handlungsfeld etabliert wird. In der Umsetzung werden die Routinen der Arbeits- und
Verantwortungsteilung zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren sowie
der Entscheidungsfindung infrage gestellt. Diese paradigmatische Wirkung ist
maglicherweise weitaus bedeutsamer als die der finanziellen Transferleistungen.

o Mit dem finanziellen Anreizprogramm sind ebenfalls prozedurale und
organisatorische  Vorgaben  verbunden (Quartiermanagement, integrierte
Handlungskonzepte, Biurgerbeteiligung, Ressourcenbiindelung). Auch diesen
prozeduralen und organisatorischen Innovationen kommt mehr Bedeutung zu als
dem finanziellen Aspekt.

o Auf der Ebene der Stadtteile ist ein wesentliches Teilziel die Entwicklung von
Selbststeuerungsfahigkeit, indem im Stadtteil Gremien, organisatorische Kerne
(Quartiermanagement und Stadtteilbliros) sowie Netzwerke geschaffen werden.
Einzelne Foren, Arbeitskreise, Runde Tische oder birgerschaftliche Vereinigungen
sollen selbstorganisatorische Potenziale entwickeln.

o Die Akteure und Prozesse der Selbststeuerung sind ein wichtiger Bestandteil der
aufzubauenden Handlungskapazitaten. Die Intervention erfolgt nicht punktuell,
sondern zielt auf einen systemischen Zusammenhang sowie die Herstellung von
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kollektiver Handlungsfahigkeit und ist insofern als neue Steuerungsform
wohlfahrtsstaatlicher Politik zu sehen.

Das Programm Soziale Stadt bietet die somit Gelegenheit, zentrale Punkte aus der
Diskussion um veranderte Staatsaufgaben und den Wandel der Stadtpolitik produktiv
aufzunehmen. Aufgrund seiner inhaltlichen und ablauforganisatorischen Schwerpunkte, die
mit den Prinzipien und Zielen der kooperativen Steuerung, der Partizipation und der
Effektivierung der wohlfahrtsstaatlichen Leistungserbringung durch verbesserte
Koordination beschrieben werden kénnen, weist es zahlreiche Uberschneidungen mit den
sowohl normativ als auch deskriptiv verwendeten politikwissenschaftlichen Konzepten des
aktivierenden Staates und kooperativen Staates auf (Blanke/v. Bandemer 1999; Voigt
1995; Benz 1997; Schuppert 1998). Beide Konzepte kdnnen Anregungen fur die weitere
Gestaltung des Handlungsfeldes der integrierten Stadtteilentwicklung bieten. Gleichzeitig
zeigen die Umsetzungsprozesse aber auch exemplarisch die Schwierigkeiten dieser
Steuerungskonzepte im Kontext der Sozialen Stadt.

Einige der zentralen Steuerungsprobleme sind dabei weitgehend bekannt: es sind primar
Koordinationsprobleme angesichts der Autonomie der Fachressorts und der fir viele
ungewohnten  Orientierung am  Sozialraum sowie solche der mangelnden
Ressourcenausstattung. Eine zeitliche, finanzielle und rdumliche Kombination und
Koordination der Férderinstrumente erweist sich als schwierig, da die zielgruppen- oder
personenbezogenen Instrumente der Sozialpolitik mit den raumbezogenen Instrumenten
der Stadtebauférderung verknipft werden missen. Zudem liegen wenige Erfahrungen mit
dem gezielten Aufbau von Netzwerken vor.

Insofern war das Programm zu Beginn mit unibersehbaren Schwierigkeiten behaftet. Auch
wenn bisweilen als Paradigmenwechsel oder Komplexitatssprung in der Stadtentwicklung
bezeichnet und scheinbar Uberbewertet, mussen die Akteure zundchst mit den
vorhandenen Instrumenten und MaRRnahmekatalogen arbeiten. Die sind im Wesentlichen
durch die Regeln und professionellen belief systems der Stadtebauférderung, der
Wohnungspolitik, der Sozialarbeit und der Arbeitsmarktpolitik vorgegeben (vgl. Pfeiffer
2000). Das Programm wurde als reine InvestitionsmaBnahme im Rahmen der
Stadtebauforderung mit der Perspektive entwickelt, als Anschubfinanzierung zu dienen, die
Ressourcen anderer Trager und Forderungsinstrumente mobilisieren soll. Der Leitfaden
der ARGEBAU zur Ausgestaltung der Gemeinschaftsinitiative macht dies an mehreren
Stellen deutlich. Zumindest die formalen institutionellen Rahmenbedingungen auf den drei
Ebenen des Bundes, der Lander und der Kommunen stehen dem nach wie vor entgegen.
Hier wurde kaum Veranderungen vorgenommen, das Programm hat additiven Charakter.
Zwar wird das Programm auch in den Kommunen als Querschnittsaufgabe verstanden,
jedoch obliegt die Federfihrung in den meisten Féllen einem Ressort. Die
sektoriibergreifende Bearbeitung erfolgt auf der Basis institutionell schwacher
Kooperationsformen. Daher erweist sich die Prioritatensetzung durch die Akteure der
Stadtpolitik als bedeutsam, um dem Programm die nétige Riickendeckung zu geben.

Dartber hinaus ist erst in Ansatzen bekannt, wie die faktischen Steuerungsprozesse in den
Programmestadtteilen der Sozialen Stadt verlaufen. Die Ublichen an Recht, Geld und Macht
orientierten Theorien und Modelle der politik- und verwaltungswissenschaftlichen
Steuerungsdiskussion greifen hier zu kurz. Das heisst nicht, dass diese Aspekte an
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Bedeutung verloren hétten. Im Gegenteil, es ist davon auszugehen, dass erst das
Zusammenwirken der verschiedenen Interaktionsmodi und Instrumente Erfolg verspricht
und daher auch in der Analyse entsprechend bertcksichtigt werden muf3. So wird im
Zusammenhang mit der Bewertung von Umsetzungsprozessen vielfach auf die Bedeutung
informeller Koordinationsmechanismen hingewiesen:

“Steuerungsprozesse und Organisations- und Kooperationsstrukturen betreffen einen
Aspekt von Stadtteilentwicklung, der — von Satzungen und Protokollen abgesehen —
Lunsichtbar” bleibt und zudem in standiger Veranderung begriffen ist. (ILS 2000, 32)

Insbesondere auf der Ebene der Stadtteile sind netzwerkartige, kooperative und
gemeinschaftliche Formen der Steuerung und Koordination wahrscheinlich, die sich im
Rahmen einer legalistischen Regelsteuerung der Verwaltung entfalten. Alternative
Steuerungs-Modi wie zum Beispiel Wettbewerb sind bestenfalls bei der Aufstellung der
Landerprogramme von Bedeutung, und auch hier nur in einer einer schwachen Form, da
die Kommunen nur indirekt um die Teilnahme im Programm konkurrieren. Allerdings wird
das Prinzip des Wettbewerbs in einem jahrlichen Best Practice Wettbewerb gezielt
eingesetzt, bei dem modellhafte und beispielhafte Projekte durch eine Jury ausgezeichnet
werden. Allerdings bleiben die Anreize zu gering, um hier von einer genuinen Anwendung
des Wettbewerbs als Steuerungsprinzip sprechen zu kdénnen (vgl. aber Benz 2004a).

Die Betrachtung der Steuerungsprozesse in der Sozialen Stadt wird hier mit der
Betrachtung der sich herausbildenden Koordinationsmuster bzw. Strukturformen der
Interaktion gleichgesetzt. Ein solches Verstandnis von Steuerung als Governance scheint
den Umsetzungsprozessen der Sozialen Stadt angemessen. Das Programm Soziale Stadt
ergibt allerdings nicht selbstverstandlich ein neues kommunales Handlungsfeld mit der
entsprechenden institutionellen Ausstattung. Eher handelt es sich um ein lokales
Experiment. Ahnlich wie bei regional governance handelt es sich im neu entstehenden
Handlungsfeld Soziale Stadt um eine zunachst nur schwach institutionalisierte Arena, in
der Governance als intermedidre Form zwischen den bestehenden Institutionen und
Teilsystemen vermitteInd wirkt (vgl. First 2003b). Im folgenden Kapitel wird der
Governance-Ansatz dargestellt.
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4. Governance als sozialwissenschaftliches Konzept

Die Verwendung eines neuen Begriffs ist dann gerechtfertigt, wenn damit neue empirische
Entwicklungen gekennzeichnet werden kdnnen, wenn ein analytischer Gewinn erzielt
werden kann oder wenn damit normative Absichten verbunden werden. Fir die
gegenwartige Konjunktur des Governance-Begriffs sind in unterschiedlichen Diskursen
letztlich alle drei Begriindungen wirksam. Der Begriff wird teilweise erklarend verwendet,
um veranderte Modalitdten politischer Steuerung zu kennzeichnen. Er wird aber auch
verwendet, um Reformperspektiven im oOffentlichen Sektor zu eroffnen. Den
unterschiedlichen Begriffskombinationen wie good governance, new governance, regional
governance, social political governance und public governance kommt dabei besondere
Bedeutung zu, da sie die unterschiedlichen Intentionen kennzeichnen, mit denen der
Begriff verwendet wird. Es ist aber nicht zuletzt diese Vielfalt der Begriffsverwendungen
und Anwendungskontexte, die eine Abgrenzung schwierig machen. Fast jeder Text zum
Thema Governance beginnt mit dem Hinweis darauf, dass es keine einheitliche Definition
gibt und der Begriff schwer zu fassen sei (Newman 2001, 12; Pierre/ Peters 2000).
Tatsachlich hat Governance in den unterschiedlichen Diskursgemeinschaften
unterschiedliche Bedeutungen. Rhodes zahlt 1996 bereits sechs verschiedene
Verwendungen auf, Kooiman nennt bei seiner Bestandsaufnahme zehn verschiedene
Definitionen (Rhodes 1996, 653; Kooiman 1999, 69; vgl. fiir einen Uberblick Fiirst 2001a u.
2003a; Rhodes 2000; van Kersbergen/ van Warden 2004). Vielfach ist nicht klar, ob mit
Governance ein emergentes empirisches Phanomen der veranderten
Verantwortungsteilung zwischen Staat und Gesellschaft gemeint ist oder ein eher normativ
orientiertes Konzept der politischen Steuerung, das bislang nicht gehdrten Gruppen mehr
Einflud verschafft oder programmatisch als New Governance mehr Effektivitdt im
Verwaltungshandeln verspricht. In manchen Féllen wird Governance als neue Form
offentlich-privater Ko-Steuerung auch als alternative Reformperspektive zu Deregulation
und Privatisierung staatlicher Leistungserbringung verstanden. Dennoch bleibt das
Konzept unscharf: ,There is no consensus on which set of phenomena can properly be
grouped under the ‘title’ governance, while at the same time the significance of the topic is
well appreciated by most researchers” (van Kersbergen/ van Warden 2004, 165).

Es ist zudem darauf zu achten, in welchen nationalen Traditionen, Kontexten und
politischen Diskursen Begriffe jeweils verwendet werden (Rhodes 2000, 69-70).%° So erhalt
der Governance-Begriff in England im Zusammenhang mit der Reformpolitik von New
Labour eine deutliche inhaltliche Pragung (Newman 2001; Goss 2001; Stoker 2000b).
Dieser Zusammenhang ist in Deutschland im Rahmen der Umsetzung der Konzepte
»Aktivierender Staat” und ,Moderner Staat — moderne Verwaltung” weniger deutlich zu
erkennen. Hier ist Governance als Reformperspektive bislang eher selten explizit
verwendet worden (vgl. aber Klenk/ Nullmeier 2003; Jann/ Wegrich 2004). Dennoch, so die
These dieser Arbeit, gehen Governance-Konzepte im Verborgenen in aktuelle politische
Programme ein. Das Programm Soziale Stadt ist hier nur ein Beispiel.

% When the focus is on privatization and limiting the state, governance appears as a feature of the neoliberal
polity rather than having the wider application to democratizing nations and social-democratic governments.”
(John 2001, 4)
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Uberstimmung durfte immerhin insofern bestehen, als mit der Verwendung des
Governance-Begriffs ein  Wandel von Steuerungsprozessen und Strukturen in
verschiedenen Bereichen und auf verschiedenen Ebenen einhergeht. Mitunter
verschranken sich dann im Governance-Konzept Hoffnungen auf effektivere
Regierungsfihrung durch Netzwerke oder Formen der Selbstorganisation mit der Absicht,
ein verbessertes Analysekonzept fur die komplexen Interaktionen und Interdependenzen
zwischen politischen Institutionen, Verbanden, Birgern und Unternehmen zu entwickeln.
Wissenschatftliche Begriffsentwicklung und praktische Reformstrategie entwickeln sich
parallel.

Bisweilen begleiten den Begriff aber auch kritische Konnotationen, die angesichts
fragmentierter Akteurskonstellationen auf die Diffusion von Verantwortung und die
erschwerte Zurechenbarkeit von politischen Entscheidungen hinweisen. Governance wird
dann als Regieren im Niemandsland zwischen Staat, Markt und Burgergesellschaft
verstanden und mit Skepsis betrachtet. Insgesamt hat der Begriff sowohl Relevanz fur die
Praxis als auch fur die Wissenschaft. Die nicht-einheitliche Verwendung droht aber den
analytischen Wert des Begriffs zu verwassern, so dass zunehmend bewusst auf seine
Verwendung verzichtet wird.

In diesem Kapitel soll daher zunachst geklart werden, in welchem Sinne und mit welcher
Absicht der Begriff Governance in dieser Arbeit verwendet wird. Dabei wird folgendes
Vorgehen gewahlt: Zunéchst wird eine kurze Genealogie des Begriffs vorgenommen,
dessen Entwicklung allerdings nicht als zielgerichtete wissenschaftliche Begriffsdefinition
verfolgt wurde, sondern in den unterschiedlichen Disziplinen ungleichzeitig verlief.
Ordnungsbemihungen in Bezug auf das Governance-Konzept gibt es insbesondere in
den Politikwissenschaften erst seit jingerer Zeit (Benz 2004c; van Kersbergen/ van
Waarden 2004). Eine erste Eingrenzung wird vorgenommen, indem der Governance-
Begriff auf drei Anwendungskontexte zuriickgefiihrt wird: die urspringliche Verwendung in
den Wirtschaftswissenschaften (politische Okonomie; Neue Institutionenékonomik), die
Verwendung in der politikwissenschaftlichen Steuerungsdiskussion und letztlich der
Gebrauch in der lokalen Politikforschung (urban/ local governance). Mit Blick auf das
empirische Feld der integrierten Stadtteilentwicklung ist diese Eingrenzung notwendig und
sinnvoll. Aber auch hier koénnen nur Grundzige der Governance-Diskussion
wiedergegeben werden.

Es kann allerdings nicht das Ziel der Eingrenzung sein, die prinzipielle Offenheit des
Begriffs fur unterschiedliche empirische Fragestellungen auf unterschiedlichen Ebenen
(global, lokal, regional) sowie fur den Einflu@ verschiedener (bisweilen sogar
widerspruchlicher) Theorien zu reduzieren. Gerade diese Offenheit des Begriffs wird von
vielen als Vorteil gesehen, da so eine umfassende Perspektive auf Reformprozesse in
Politik und Verwaltung eroffnet wird (Benz 2003, 387).

Hier wird die These vertreten, dass der Begriff Governance analytische Qualitaten hat, die
eine gewinnbringende Sichtweise auf verdnderte Realitdten politischer Steuerung
erlauben (Benz 2004c; Jessop 1998, 31). Mit dem Begriff verbindet sich der Versuch einer
feinen Differenzierung der Querverbindungen zwischen Staat, Wirtschaft und Gesellschatft,
die in verschiedenen Regelungsfeldern unterschiedliche Formen annehmen kdnnen.
Letztlich wird der Begriff damit als analytisches Konzept in den weiteren Rahmen der
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Policy-Analyse gestellt. Diese Perspektive ist von solchen abzugrenzen, die Governance
als Reformstrategie verwenden (Klenk/ Nullmeier 2003; Jann/ Wegrich 2004).

4.1 Genealogie und Uberblick

Gemeinhin wird der Ursprung des Begriffs Governance auf seine Verwendung in den
Wirtschaftswissenschaften zurickgefiihrt (vgl. die Ausfihrungen bei Mayntz 1998; Benz
2004c; Furst 2001a, 2003a, 2003b; Le Galés 1998; Weiss 2000; Koénig 2002; Corkery
1999; Jessop 1998). Hier ist vor allem die Neue Institutionenékonomik (Richter/Furobotn
2003; Voigt 2002), insbesondere die Transaktionskostendkonomie zu nennen (Williamson
1996). Dort wurde der Begriff fir die Fihrung von Unternehmen und Mechanismen zur
Minimierung von Transaktionskosten verwendet. Wirtschaftliche Transaktionen finden nicht
wie urspringlich angenommen ausschlie3lich in Form von Markten und hierarchischen
Unternehmensorganisationen statt, wobei diese Unternehmen auf eben diesen Markten
nach dem Markt-Preis-Mechanismus miteinander konkurrieren. Es bietet sich im Gegenteil
eine groRBere Vielfalt an hybriden Regelungsmechanismen und diskreten
Strukturalternativen,  die  hinsichtlich  der  entstehenden  Transaktionskosten®’
unterschiedliche Auswirkungen haben (Williamson 1996, 93f).

In der politischen Okonomie wird der Begriff auch fiir die institutionellen Steuerungs- und
Regelungsstrukturen in  einzelnen  Branchen und spater auch regionalen
Produktionssystemen verwendet (Lutz 2003; Voelzkow 1999). Governance bezeichnet in
diesem Kontext die gesamte Vielfalt der moglichen Ordnungs- und Koordinationsmuster
wirtschaftlichen Handelns. Mit Bezug auf regionale Okonomien definiert bspw. Voelzkow:
,Governance bezeichnet dabei die Gesamtheit aller Institutionen, die Handlungen oder
Transaktionen zwischen (Wirtschafts-) Subjekten innerhalb eines (6konomischen) Systems
koordinieren und regulieren* (Voelzkow 1999, 60). Als Institutionen werden in dieser
Perspektive die institutionellen Ordnungsmuster Markt, Unternehmen, Staat, Gemeinschaft
sowie das Modell verbandlicher Ordnung verstanden (Boyer/Hollingsworth 1997; vgl. a.
Litz 2003). Mithilfe dieses Erklarungsmodells lassen sich regionale Okonomien als soziale
Produktionssysteme beschreiben, die auf einer spezifischen Kombination der flnf
idealtypischen sozialen Ordnungsmustern basieren. Die funf Idealtypen dienen als
Leitunterscheidung firr die Art und Weise der Erstellung regionaler Kollektivgiiter® und
bilden die Systematik dieses Governance-Ansatzes. Sie vermischen sich in der Realitat, im
Grunde lasst sich aber jede Region n&herungsweise zuordnen und ermoéglicht eine
Typenbildung von eher staatlich dominierten regionalen Produktionssystemen oder
solchen, die starker auf der Basis von Assoziationen arbeiten. Dabei ist eine vergleichende

¥ Transaktionskosten werden hier zunachst ganz basal verstanden als ,the costs of running the economic
system* (Arrow, zitiert in Williamson 1996: 93). Die Einhaltung von Regeln, die Durchsetzung von
Verfiigungsrechten und Vertradgen erzeugen wie im Prinzip alle Tatigkeiten Transaktionskosten, die differenziert
werden kdnnen in Such- und Verhandlungskosten, Koordinationskosten usw. (vgl. Richter/ Furobutn 2003, 12 —
13).

%8 Als regionale Kollektivgiiter oder kollektive Wettbewerbsgiiter bezeichnet Voelzkow gemeinsame
Infrastrukturen, Dienstleistungen, Humanressourcen, tacit knowledge u.&., die von allen Unternehmen einer
Region gleichermallen genutzt werden und deren Wettbewerbsfahigkeit erhdhen (Voelzkow 1999, 57). Die
Kollektivguter kbnnen tber einen Verband (Club), durch staatliche Férderungsleistungen oder ein Netzwerk
kleiner Betriebe bereitgestellt werden.
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Perspektive zentral. Mit dieser Perspektive wurde in der Okonomie die lange Zeit
dominierende Sichtweise Uberwunden, dass Unternehmen als intern hierarchisch
integrierte Organisationen in ihren Aul3enbeziehungen in einem Feld atomistischer
Konkurrenz agieren und somit losgelost sind von den sie umgebenden sozialen
Zusammenhangen. Vielmehr wurde deutlich, dass Unternehmen funktional eingebettet
sind in weitere soziale und politische Strukturen und dass ihre Interaktionsorientierungen
weitaus mehr beinhalten als Konkurrenz (vgl. Abb. 4). So befinden sich Unternehmen der
gleichen Branche in einer Region im Verhaltnis der antagonistischen Kooperation: zwar
sind sie Konkurrenten, kooperieren aber miteinander in Netzwerken gegenseitiger
Unterstitzung und erhéhen so gemeinsam ihre Wettbewerbsfahigkeit gegentber anderen
Regionen (Kooperation im Schatten des Marktes).
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Figurve 14-2. The Embeddedness of Social Systems of Production

Abb. 4: The Embeddedness of Social Systems of Production (Boyer/Hollingsworth
1997, 446)

Regionale Okonomien werden von Voelzkow daher als soziale Produktionssysteme mit
spezifischen Governance-Strukturen verstanden, die neben den Unternehmen offentliche
Institutionen und gesellschaftliche Infrastrukturen einschlieBen und sich als eine
spezifische Kombination der fiinf genannten sozialen Ordnungsmuster ndher beschreiben
lassen. Die spezifische Leistung dieser analytischen Perspektive besteht in der
vergleichenden Betrachtung regional unterschiedlicher Governance-Arrangements, deren
Leistungsfahigkeit —auf das  Zusammenspiel  unterschiedlicher  Muster  der
Handlungskoordination zurtckgefihrt wird.

Ende der 80er Jahre machte die Weltbank intensiver Gebrauch von dem Begriff und flhrte
ihn aus dem engeren Bereich der Wirtschaftswissenschaften hinaus. Er wurde fortan auf
allgemeinere Zusammenhange der gesellschaftlichen Entwicklung angewendet. So wurde
Governance in einem Weltbankdokument aus dem Jahr 1992 definiert als ,... a way in
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which power is exercised in the management of the economic and social resources of a
country, notably with a view to development” (zitiert nach Corkery 1999, 9).>

Spater pragten Weltbank und Internationaler Wahrungsfonds den Begriff der Good
Governance (Peters/Pierre 2000, 50). Er wurde zunéchst in der Entwicklungspolitik, spéater
dann auch in der internationalen Umweltschutzpolitik und der Stadtentwicklung benutzt
(Weiss 2000). Die Good Governance Debatte ist nicht frei von erheblichen ideologischen
und normativen Einflissen in Bezug auf die Gestaltung der Entwicklungshilfepolitik durch
die Weltbank einerseits und die Vereinten Nationen andererseits. Die Diskussion zielt auf
die Festlegung international gultiger Standards hinsichtlich der Qualitat der
Regierungsfuhrung und der Effizienz der Verwaltungsorganisation. In seiner Verwendung
durch die Weltbank blieb er nicht ohne Kritik, da eine einseitige Ausrichtung auf Fragen der
Staatsmodernisierung erfolgte, die wesentlich als Abbau von Burokratie und Reduzierung
der Staatsquote verstanden wurde. Le Galés spricht hier nicht unbegriindet von einer
instrumentellen Verwendung des Begriffs (Le Galés 2002, 14). Die Diskussion verzweigte
sich spater in eine Weltbankposition und eine UN-Position. Die Vereinten Nationen
verbanden mit dem Begriff eher demokratische Teilhabe, die Durchsetzung der
Menschenrechte und den Kampf gegen Korruption (Weiss 2000). Beide Positionen treffen
sich in der Verurteilung nichtdemokratischer Regime, die weder den Blrgern angemessen
Mitsprache einrdumen noch effizient mit den gesellschaftlichen Ressourcen umgehen. Auf
die Good Governance Diskussion wird hier nicht weiter Bezug genommen, da Governance
hier mit erheblichen normativ-praktischen Voreinstellungen verbunden ist und sich als
praskriptiver Begriff nicht fiir die Analyse konkreter Steuerungsmuster eignet (Weiss 2000).
Der Governance-Ansatz beinhaltet zunachst nur die Madoglichkeit der Kombination
unterschiedlicher Formen der Koordination, die hinsichtlich der Effektivitat und der
Legitimitat unterschiedliche Ergebnisse zeigen.

Ende der 80er Jahre wurde der Begriff in der Global Governance Debatte auch in der
Politikwissenschaft explizit verwendet®® (Rosenau 1992; Weif? 2000; Knill/ Lehmkuhl 2002).
Hier bezieht er sich auf supranationale Organisationen wie die Weltbank, die Vereinten
Nationen und die EU sowie internationale Verhandlungssysteme, in denen Nationalstaaten
und Nicht-Regierungsorganisationen in verschiedenen Problemfeldern miteinander
interagieren. Die die Governance-Diskussion weitldufig pragende kategoriale
Unterscheidung von Government und Governance wurde hier in besonderer Weise
deutlich gemacht (Rosenau 1992):

»AS indicated by the title of this book, governance is not synonymous with government.
Both refer to purposive behaviour, to goal-oriented activities, to systems of rule; but
government suggests activities that are backed by formal authority, (...) whereas

% Die Commission on Global Governance definiert governance wie folgt: ,Governance ist die Gesamtheit der
zahlreichen Wege, auf denen Individuen sowie 6ffentliche und private Institutionen ihre gemeinsamen
Angelegenheiten regeln. Es handelt sich um einen kontinuierlichen Prozess, durch den kontroverse oder
unterschiedliche Interessen ausgeglichen und kooperatives Handeln initiiert werden kann. Der Begriff umfasst
sowohl formelle Institutionen und mit Durchsetzungsmacht versehene Herrschaftssysteme als auch informelle
Regelungen, die von Menschen und Institutionen vereinbart oder als im eigenen Interesse liegend gesehen
werden.” (Commission on Global Governance 1995, 4)

% Einen Uberblick iiber die verschiedenen politikwissenschaftlichen Governance-Begriffe bietet der von A. Benz
herausgegebene Band ,Governance. Regieren in komplexen Regelsystemen” (Benz 2004c)
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governance refers to activities backed by shared goals that may or may not derive from
legal and formally prescribed responsibilities (...) Governance, in other words, is a more
encompassing phenomenon than government.” (Rosenau 1992, 4)

Die Begriff Government bleibt auf die Steuerungskapazitat nationalstaatlicher Regierungen
und deren Institutionen beschrénkt. Global Governance meint dagegen die Uber die
Nationalstaaten hinausgehenden Regelungsstrukturen und deren Institutionen, die priméar
auf horizontalen Interaktion wie Verhandlungen und Vereinbarungen beruhen.
Internationale Organisationen sind in ihrer Souveranitdt und Kompetenz nicht mit den
Nationalstaaten vergleichbar. Vor allem lasst sich in den Global Governance Strukturen
kein einheitlicher Akteur im Sinne eines souverdnen Staats erkennen, der Entscheidungen
einseitig durchsetzen kann. Global Governance wird durch eine Vielzahl von privaten und
offentlichen Akteuren mit unterschiedlicher Verfasstheit und Durchsetzungskraft gepragt
(Knill/ Lehmkuhl 2002).

Uber die Global Governance Diskussion fand der Begriff weitere Verwendung in den
Politikwissenschaften und wird mittlerweile in einer Fille von Verwendungen und
empirischen  Zusammenhangen verwendet. Hier st in erster Linie die
Steuerungsdiskussion zu nennen, wo Governance z.T. synonym zum Begriff Regieren
verwendet wird, zum Teil aber eine alternative Form der Steuerung in Netzwerken
bezeichnet, die per se nicht-hierarchisch sind. Wegweisend fiir diese Arbeit ist zum einen
die Verwendung des Begriffs in der politikwissenschaftlichen Steuerungsdiskussion, die
nicht unerheblich durch die Governance-Konzepte der politischen Okonomie und der
Neuen Institutionenékonomik beeinflusst wurde. Zum anderen wird auf den Governance-
Begriff in der lokalen Politikforschung Bezug genommen.

4.2 Governance in der sozialwissenschaftlichen
Steuerungsdiskussion

Wie in Kapitel 2.1.3 angedeutet wird in der politikwissenschaftlichen Steuerungsdiskussion
der Begriff der politischen Steuerung zunehmend durch den Begriff Governance begleitet.
Er markiert dabei sowohl einen Wandel in der analytischen Perspektive als auch eine
Verédnderung in den realen Steuerungsprozessen. Letztere unterscheiden sich nicht
grundsatzlich von der Realitt des kooperativen Staats.

Meist wird Governance verwendet, um all die Praktiken und Strukturen zu erfassen, die
nicht mehr durch einseitiges Staatshandeln hinreichend gekennzeichnet werden kdénnen
(Kenis/Schneider 1996; Mayntz 1998; Kooiman 1999; First 2001a u. 2003a; Blanke 2001,
Benz 2004c; Heinelt 2004; Jessop 1998). Angesichts starker gesellschaftlicher
Differenzierung und Eigendynamik wird politische Steuerung lediglich noch als Teilprozess
der gesellschaftlichen Strukturbildung gesehen. Die Diskussion um die politische
Steuerung musste demnach ,...vielmehr die Interferenz zwischen autoritativer
Staatsintervention, Verhandlungsprozessen zwischen politischen und gesellschaftlichen
Akteuren, organisierter Selbstregelung, Marktprozessen und spontaner Strukturbildung zu
ihrem zentralen Thema machen“ (Mayntz 1996, 165).

Aufbauend auf dieser Feststellung wird der Governence-Begriff fir Mischformen in den
Regelungsstrukturen  verwendet, die gleichermaRen auf Mustern politischer,
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gesellschaftlicher und 0Okonomischer Regulation beruhen und ein Mindestmal? an
koordinierter Handlungsfahigkeit erreichen (Mayntz 2004a, 67). Die Governance-
Diskussion knipft damit nahtlos an die Steuerungsdiskussion an, tragt aber der Tatsache
Rechnung, dass sich die Varietdt der Interaktionsformen und Kooperationen zwischen
Staat und Gesellschaft erhoht hat und dass Steuerungs- und Regelungsprozesse nicht
mehr selbstverstéandlich an den Staat und seine Institutionen gebunden sind, die Rolle des
Staats mithin Uberdacht werden muss (Benz 2001; Grande 1997; First 1987; Jann 2003).
Zentral ist die Erkenntnis, dass die Zahl der verschiedenen Regelungsformen kollektiven
Handelns zugenommen hat: ,What is at stake is the variety of mechanisms for meeting
collective action problems and how various types of solutions cluster together.” (Stoker
1998a, 43)

In der Steuerungsdiskussion wird der Bedarf fir die mit Governance beschriebenen
empirischen Steuerungsformen ganz unterschiedlich, meist sehr allgemein, beschrieben.
So werden finanzielle Krisen der offentlichen Haushalte genannt, die ein wachsendes
Interesse am marktféormigen Formen der Steuerung und betriebswirtschaftlichen
Elementen in der Verwaltung auslésen. Hinzu kommen Globalisierungsfolgen und die Krise
regulativer Politik, die meist als state failure oder Regierungsversagen bezeichnet wird und
ebenfalls die Suche nach alternativen Formen der Steuerung intensiv vorantreibt
(Peters/Pierre 2000, 50ff.).

Kooiman sieht gréRere Komplexitat, Diversitat und Dynamik als zentrale Ursachen fur die
Ausbildung von Governance Strukturen (Kooiman 1999). Diese drei Begriffe kennzeichnen
die Situation in modernen Gesellschaften, in der sich der Staat einer wachsenden
Akteursvielfalt und starker gesellschaftlicher Eigendynamik gegenuber sieht (vgl. Kapitel
2.1.3).

Diese Faktoren kénnen als Rahmenbedingungen verstanden werden. Mit Bezug auf das
Programm Soziale Stadt heildt das: Local Governance als intermedidre Form entsteht
aufgrund sich verdndernder Steuerungsbedarfe in Erganzung zu etablierten
Steuerungsformen, denn ,Gesellschaftliche Aufgaben lassen sich immer weniger innerhalb
der Kompetenzgrenzen funktionsbezogener Institutionen erfiillen* (Benz 2004c, 16). Dies
kann bedeuten, dass Steuerungs- oder Koordinationsbedarfe nicht angemessen ausgefullt
werden kénnen, weil die nétigen Ressourcen oder die nétige Unterstlitzung bislang fehlten.
Gerade die Briiche und Licken in den Leistungs- und Steuerungsstrukturen der modernen
Gesellschaft bieten damit Ansatzpunkte flr Governance, und zwar primar dort, wo

o interdependente Problemlagen organisationsuibergreifendes Handeln erforderlich
machen und gezielt eine integrative Strategie verfolgt wird (vor allem im Bereich der
Ko-Produktion kollektiver Guter, der ,nachhaltigen Raumentwicklung®, der
.integrierten Stadtentwicklung” und dem ,integrierten Wassermanagement®);

o die (alleinige) Anwendung hierarchischer Interventionen und marktlicher Allokation
keinen Erfolg verspricht oder sich als erfolglos erwiesen hat und daher nach
Alternativen gesucht wird;

o nach dem Leitbild des aktivierenden Staates auf blrgerschaftliche Mitwirkung gesetzt
wird und sich damit Muster gesellschaftlicher Selbstorganisation entwickeln, die ein
relatives Eigengewicht bekommen;
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. wo zur wirksameren Ressourcen-Allokation Akteure verbunden werden sollen, die
zuvor durch institutionelle und habituelle Barrieren voneinander getrennt agieren.

Das Programm Soziale Stadt hat hier einen seiner beiden inhaltlichen Schwerpunkte, da
mit dem Programm nicht nur die Verbesserung der Situation in problematischen Quartieren
erreicht werden soll, sondern auch veranderte Formen der politischen Steuerung zur
Anwendung kommen sollen, die Gber Ebenen und Akteure verstreute Kompetenzen und
Ressourcen zusammenfuhren. Dies betrifft verwaltungsinterne Neuordnungen genauso wie
Veranderungen in der Aufgabenteilung von Verwaltung, Zivilgesellschaft und Verbanden
sowie die Anregung selbstorganisatorischer Zusammenhange. Im besonderen Fall der
Sozialen Stadt allerdings miussen die erforderlichen Koordinationsleistungen erbracht
werden, ohne dass die institutionellen Rahmenbedingungen (Government) tiefgreifend
verandert wirden, weswegen Governance in diesem Feld vielfach mit informellen
Koordinationsmechanismen (Netzwerken, Sozialkapital) oder alternativen Formen der
Handlungsregulation (Selbstbindung) gleichgesetzt wird.

Mit der angedeuteten Veranderung in der analytischen Perspektive werden andere
Leitunterscheidungen wirksam. Im Mittelpunkt stehen Regelungsstrukturen und deren
Kombination, nicht Verfahren und Instrumente. So lassen sich Markte, Hierarchien oder
Netzwerke als unterschiedliche Governance-Formen betrachten, die durch
unterschiedliche Kontroll- und Anreizstrukturen das Handeln von Akteuren beeinflussen.
Eine Betrachtung der politischen Steuerung der Raumentwicklung wirde wohl auf
bestimmte Verfahren und Instrumente der Raumordnung aufmerksam machen. Eine
Betrachtung der Regionalplanung unter Verwendung des Governance-Ansatzes wirde
dagegen zu einer Perspektivenerweiterung fihren und verdeutlichen, dass die Aufstellung
eines Regionalplans durch eine Kombination von hierarchischem Schatten, Verhandlungen
und Ansatzen zur Netzwerkbildung charakterisiert werden kann. Allerdings bleibt der Kreis
der Beteiligten auf die Trager offentlicher Belange beschrankt (Furst et al. 2003b). Macht
man aber die Governance des Raumes zum Gegenstand der Uberlegungen, lassen sich
raumbezogene Governance-Strukturen nicht mehr auf die Verfahren und Instrumente der
Raumordnung reduzieren. Vielmehr kommen auch die Regelungskompetenzen privater
Akteure oder raumbezogene Politikregime in Bezug auf ihre Raumnutzung in den Blick. Die
verstarkte Anwendung kooperativer Formen in der Raumplanung deutet wiederum an,
dass hier ein Wandel in der Raumordnung bereits stattgefunden hat und zunehmend
versucht wird, private Regelungsleistungen einzubeziehen.

Je nach Politikfeld, aber auch in identischen Politikfeldern, entstehen unterschiedliche
Governance-Konfigurationen. So findet in der Umweltpolitik eine Differenzierung der
Steuerungsansatze statt, die sowohl die Schaffung kunstlicher Markte beinhaltet (vgl.
Cashore 2002) oder das Prinzip der Regulation der Selbstregulation anwendet (Mangels-
Voegt 2002). Im Bereich wohlfahrtsstaatlicher Leistungen wird dagegen starker auf
Governance-Leistungen der Zivilgesellschaft gesetzt (Schuppert 2003; Zimmer 2002). In
der analytischen Perspektive auf diese Regelungsformen erweist sich ein Ansatz als
fruchtbar, der solche Steuerungsformen als unterschiedliche Formen sozialer
Ordnungsbildung sieht und nicht nur als Beispiele interaktiven oder kooperativen
Staatshandelns.
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Generell lassen sich damit in der Steuerungsdiskussion zwei Verwendungen des
Governance-Begriffs unterscheiden, die sich nicht notwendig ausschlieBen missen, die
Governance-Diskussion aber unterschiedlich stark gepragt haben (vgl. Peters/Pierre 2000;
Mayntz 2004a; Jessop 1998). Hier ist zunadchst die Position zu nennen, die mit
Governance die Gesamtheit der unterschiedlichen sozialen Koordinationsmuster
bezeichnet (Markt, Hierarchie, Netzwerke) und die auf den erwdhnten Ursprung des
Begriffs in der politischen Okonomie verweist. Diese verschiedenen Modi der
Handlungskoordination und Interaktionsformen treten in der Regel als gemischte,
heterarchische oder hybride Regelungsstrukturen auf. Governance meint hier in erster
Linie institutionelle Ordnungsmuster, die Unterscheidung von Government und Governance
ist weniger bedeutsam und kategorial auch nicht passend. Heuristisch verbindet sich mit
dem Ansatz die Absicht, Transformationen in den Lenkungs- und Regelungsstrukturen
verschiedener gesellschaftlicher Felder zu beschreiben (Czada 1997).

Die andere Position verwendet den Begriff eher im Sinne einer Zeitsignatur und beschreibt
mit Governance allgemein den Wandel politischer Steuerung und Koordination in
komplexen Strukturen kollektiven Handelns. Hier wird der horizontalen oder
heterarchischen Selbststeuerung als alternativem Modus gegeniber Markt und Staat
besondere Aufmerksamkeit geschenkt (Jessop 1998), zum Teil wird der Governance-
Begriff auf diesen Aspekt beschrankt (Rhodes 1996). Aber auch hier wird auf die
komplementaren Funktionen von Markt, Staat und heterarchischen Governance-Modi
hingewiesen. Governance als neue Form der Steuerung arbeitet nur wirkungsvoll, so lautet
die These, wenn es in die Prinzipien und Normen von Markt, Staat und Zivilgesellschaft
eingebettet ist (Schmitter 2002; Mayntz/ Scharpf 1995b).%*

Gegenstand beider Diskussionsstrange ist die Absicherung kollektiven Handelns uber
stabile Mechanismen der Koordination und soziale Muster der Ordnungsbildung, die in
modernen Gesellschaften zu wachsenden Teilen auf Selbstregulation beruhen (Kooiman
1999). Somit wird ein veranderter Blick auf die beiden zentralen Aspekte der
politikwissenschaftlichen Steuerungsdiskussion eroffnet: die Steuerbarkeit
gesellschaftlicher Felder und die Steuerungsfahigkeit des politisch-administrativen Systems
in Bezug auf diese Felder. Die beiden Positionen sollen im Detail geschildert werden.

4.2.1 Governance-Modi: Muster der Handlungskoordination und deren
Kombination

Versuche, Governance als Nebeneinander unterschiedlicher Formen der
Handlungskoordination zu operationalisieren sind vor allem in der politischen Okonomie
und in der Neuen Institutionenékonomik unternommen worden (Litz 2003; Richter/
Furobutn 2003). Hier sind =zahlreiche konzeptionelle Ahnlichkeiten mit dem
sozialwissenschaftlichen Governance-Begriff erkennbar, bisweilen erscheinen die

® “Just as markets need the legitimate hierarchical commands of the state if only to police their contracts and
just as state agencies need the resources generated by the market if only to provide their fiscal receipts, so
governance arrangements have to be protected by a broader system of law and legitimate authority and
financed by individuals and firms that derive their livelihood from efficient market transactions. Governance can
supplement and, therefore, improve the performance of public agencies and private firms by lowering their
decisional burdens and correcting for their unacceptable distributions, but it can never replace or even displace
them.” (Schmitter 2002, 55-56)
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Ubergange flieRend. Im Kern richtet sich das Interesse dieser Governance-Debatte
allerdings nicht auf neue Formen des Regierens, sondern auf die Art und Weise, wie
kollektives Handeln in der Wirtschaft, in einzelnen Branchen oder Unternehmen koordiniert
wird und wie leistungsfahig unterschiedliche Governance Arrangements diesbeziiglich
sind.

In der Transaktionskostenékonomie (Williamson 1996; Richter/ Furobutn 2003) werden
Governance-Strukturen  als  Uberwachungs- und  Durchsetzungssysteme  oder
Ordnungsmuster (auch im Sinne von Webers ,legitimer Ordnung“) verstanden, die durch
Gesetze festgelegt oder durch Routinen und Verhaltenskodizes eingetibt sind. Sie bezogen
sich ursprunglich auf Fragen der Koordination innerhalb eines Unternehmens oder eines
Produktionsverbundes, wobei ein Reduzierung der Transaktionskosten Uber veranderte
Governance Arrangements angestrebt wurde. Es gilt eine effiziente Allokation zu sichern
und opportunistisches Verhalten zu minimieren. Williamson untersuchte dieses Feld, weil
er der Ansicht war, das die vertikale Integration in betrieblichen Hierarchien und der Markt
als Ordnungsmuster nicht ausreichen, um sichere und effiziente wirtschaftliche
Transaktionen zu garantieren. Angesichts begrenzter Rationalitaten und opportunistischer
Verhaltensweisen ist von Fehlverhalten auszugehen und nach alternativen Uberwachungs-
und Durchsetzungssystemen zu suchen (Richter/Furobutn 2003). Der Ansatz von
Williamson ist zudem von Bedeutung, weil er institutionelle Rahmenbedingungen im Sinne
von North von Steuerungs- und Regelungsstrukturen (Governance) trennt und somit die
Perspektive auf einen bestimmten Ausschnitt der Realitat lenkt. Abbildung 5 verdeutlicht
die Perspektive von Williamson:
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Abb. 5: Das Layer-Schema von Williamson (Williamson 1996, 326)
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Governance bildet damit nur einen Teil der institutionellen Okonomie und bezieht sich auf
eine mikroanalytische Ebene der Steuerungsinstitutionen im Gegensatz zur umgebenden
institutionellen Umwelt. Der zweite Teil, die institutionelle Umwelt wird in der Analyse als
stabil vorausgesetzt und ,, ... besteht aus jenen grundsatzlichen politischen, sozialen und
rechtlichen Regelungen, welche die Voraussetzungen fur Produktion, Tausch und Handel
bilden. Beispiel hierfir ist das Wahlrecht, Verfigungsrechte und das Vertragsrechte ..."
(Davis/North zitiert nach Williamson 1996, 195)

Die Unterscheidung von institutionellen Rahmenbedingungen und Governance-
Mechanismen findet sich bspw. in der regional Governance Diskussion wieder, wo innere
und &uRere Institutionen unterschieden werden (Benz/ Furst 2003). Ubertragen auf die
Soziale Stadt bedeutet diese: Governance bezeichnet Steuerungs- und
Regelungsstrukturen, die sich im Rahmen einer institutionellen Umwelt entfalten
(Landerverfassungen, Gemeindesatzungen, etc.). Regelungsstrukturen meint in diesem
Fall Kontroll-, Koordinations- und Anreizmechanismen fir kollektives Handeln. Allerdings
kommen hier neben dem Markt, der Hierarchie und den hybriden Formen noch viele
andere Governance-Formen wie Solidaritdt verschiedene Typen von Netzwerken, Clans,
Regime und Allianzen hinzu.

In der politischen Okonomie wird Governance ganz dhnlich im Sinne der institutionellen
Steuerung der Wirtschaft verwendet. Dies geschieht Gber die Kombination idealtypischer
Ordnungsmuster (Lutz 2003; Boyer/ Hollingsworth 1997; Voelzkow 1999). In der géngigen
Unterscheidung werden den unterschiedlichen Ordnungsmustern Interaktionsformen und
normative Orientierungen zugeordnet. Powell beispielsweise unterscheidet Markte,
Hierarchien und Netzwerke:

Tabelle 1: Unterschiedliche Ordnungsmuster nach Powell 1991, 269; vgl. a.
Lowndes/Skelcher 1998, 319

Market Hierarchie Network
Normative Basis Contract - Property | Employment Complementary
rights relationship Strengths
Means of Prices Routines Relational
Communication
Methods of conflict Haggling - Resort to|Administrative fiat —|Norm of reciprocity -
resolution courts supervision reputational concerns
Degree of flexibility High Low Medium
Amount of commitment | Low Medium High
among the partners
Tone or Climate Precision and/or | Formal, bureaucratic Open-ended, mutual
suspicion benefits
Actor preferences or | Independent Dependent Interdependent
choices
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Wahrend der Modus der hierarchischen Steuerung sich eher auf die internen
Weisungsbeziehungen in einer Organisation (Verwaltung oder Unternehmen) bezieht, bei
dem die Handlungssteuerung der Mitglieder mittels Anweisungen und Kklarer
Rollenverteilungen erfolgt, beziehen sich die anderen beiden Modi auf die
interorganisatorische Koordination mehr oder weniger unabhéngiger Akteure.®? Wahrend
der idealtypische Markt von unabhangigen Akteure dominiert wird, die in Konkurrenz und
Wettbewerb  zueinander  stehen, wird mit Netzwerken eine  dauerhafte
Koordinationsleistung verbunden, die auf Vertrauen, Normen der Reziprozitét, Prestige und
Reputation, aber auch auf gegenseitigen Verpflichtungen basiert (Jones et al. 1997,
Mayntz/Scharpf 1995, 60b; Schuppert 1989, 58; Borzel 1998, First et al. 2001).
Netzwerkpartner sind weder integriert in eine formale Organisation (Hierarchie), noch
agieren sie vollig autonom voneinander auf einem anonymen Markt. Es ist daher
angemessen hier von einem eigenstandigen Koordinationsmodus zu sprechen, denn die
spezifischen Eigenschaften von Netzwerken lassen sich in Burokratien, solidarischen
Gemeinschaften oder in Méarkten nicht als dominanter Modus der Koordination finden.

Die in Tabelle 1 genannten drei Prinzipien werden nicht als sich gegenseitig
ausschlieBende Handlungsmuster begriffen, sondern sind als Mischformen der
Ordnungsbildung zu verstehen (Wiesenthal 2000). Diese Feststellung wurde von der
Politikwissenschaft als zu bearbeitende Forschungsfrage weitgehend Ubernommen:
.Insbesondere die Integration und das Zusammenwirken von Steuerungslogiken als das
aktuelle Thema von governance scheint nicht ausreichend thematisiert” (Kenis/Schneider
1996, 25).

Uber die Notwendigkeit dieses Governancemix besteht zumindest unter den Vertretern der
Handlungs- und Akteurtheorie kaum Dissens. Es ist allgemein anerkannt, ,...dass
Steuerung in komplexen Handlungssystemen gleichzeitig auf mehreren Ebenen und mit
unterschiedlichen Mechanismen erfolgt‘ (Kaufmann 2002, 172). Allerdings befassten sich
die meisten Studien mit dem spezifischen Mix in einem Politikfeld. Gegenwartig werden
jedoch mehr und mehr sektortubergreifende Problemstellungen zum Gegenstand gemacht,
die sich an Regelungsliicken entfalten. Als Beispiele kénnen die nachhaltige Entwicklung,
die integrierte  Stadtentwicklung, regional governance oder das integrierte
Wassermanagement gesehen werden, die (noch) nicht als ausdifferenzierte eigenstandige
Regelungsfelder betrachtet werden kdnnen, sondern verschiedene Akteure und sektorale
Muster der Problembearbeitung vereinen (sollen).

Kein Konsens besteht allerdings in der verwendeten Typologie unterschiedlicher
Governance-Modi, die den Governance-Mix in einem Politikfeld pragen. Bisweilen werden
vier und mehr Governance-Modi unterschieden (Mayntz/Scharpf 1995b, 61; Voelzkow
1999, 61; Schuppert 1989, 72; vgl. fiir eine Ubersicht Kenis/Schneider 1996, 19). In der
Regel werden Markt und Hierarchie als Basisprinzipien oder universelle Muster sozialer
Ordnung betrachtet und durch einen dritten Modus erganzt, der wahlweise als

®2 Trotz der erheblichen Unterschiede wird der Modus der Hierarchie als einseitige Machtauslibung aber auch
auf den Staat und sein Gewaltmonopol angewandt und ist hier genauso ein Modus der interorganisatorischen
Organisation (in Bezug auf gesellschaftliche Akteure und andere fdderale Ebenen) wie das interne
Organisationsprinzip der staatlichen Institutionen.
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Gemeinschaft (Offe 2000), Netzwerke (Powell 1990), Clan (1980) oder pauschal als
Mischform bezeichnet wird (Ostrom 1999, 19; vgl. a. Jessop 1998). Es ist angemessen zu
fragen, ob es ausreichend sein kann, drei Handlungslogiken oder Spharen der
Handlungskoordination zu unterscheiden oder ob nicht vielmehr je nach Handlungsfeld
deutlich mehr Steuerungstypen und Koordinationsformen unterschieden werden muissen.
So nennt Furst bspw. vier Logiken der regional governance: politische Macht, legalistische
Steuerung, Markt und assoziative Selbststeuerung (Furst 2001c, 12). Andere Autoren
beschreiben den Steuerungsmix verschiedener Koordinationsformen in Anlehnung an
Dahl/ Lindblom mit Hierarchie, Polyarchie, Verhandlungen und Preismechanismus (Blanke
2001, 156) oder Hierarchie, Markt, Korporatismus, Professionalitdt und Solidaritat
(Kaufmann 2002, 190 ff.; vgl. a. Kaufmann 1991).

Die Ursache fir die unterschiedliche Typologien der Steuerungsformen durfte einerseits in
abweichenden theoretischen Zugangen zu sehen sein. Andererseits ist sicher auch das
jeweils betrachtete empirische Feld dafiir verantwortlich. Steht die Erbringung
wohlfahrtsstaatlicher Leistungen im welfare mix im Mittelpunkt, so wird seltener von
Netzwerken gesprochen und auf die Einteilung Staat, Markt und Gemeinschaft
zurlckgegriffen (vgl. Offe 2000; Kaufmann 2002). Hier ist dann eher von Bedeutung, in
welchem dieser Sektoren die Leistungserbringung Uberwiegend erfolgt. Insbesondere der
Dritte Sektor als der Bereich der organisierten Burgergesellschaft zwischen Markt und
Staat hat diesbezuglich viel Aufmerksamkeit erhalten (Zimmer/ Priller 2003). Es wird
allerdings zunehmend schwieriger, diesen Sektor durch einheitliche Funktionsprinzipien
und Handlungslogiken zu kennzeichnen, da es sich sowohl um Grol3organisationen
(Verbande) als auch um burgerschaftliche Vereine aus dem Non-Profitbereich handelt. Die
Abgrenzung kann aber insofern aufrechterhalten werden, als diese Organisationen in der
Negation weder der Sphéare des Staates noch des Marktes eindeutig zu zuordnen sind.
Konsens scheint in den unterschiedlichen wissenschaftlichen Disziplinen darin zu
bestehen, das die Bereiche nicht in getrennten Welten existieren sondern vielfaltig
miteinander vernetzt sind und voneinander abhdngen (Offe 2000; Kaufmann 1999;
Zumbansen 2000).

Steht allerdings der Regelungsaspekt®® und damit die Handlungskoordination einzelner
(kollektiver) Akteure im Mittelpunkt, werden neben der Marktlogik und der Hierarchie als
Koordinationsmechanismen andere Mechanismen sichtbar. Die gangigen Typologien
gingen von Markten und Hierarchien aus, die dann schrittweise um Solidaritat, Netzwerk,
Assoziation, Verband sowie Clans erweitert wurden.

In der politischen Okonomie hat sich folgende Unterscheidung etabliert:

% Zur Unterscheidung von Regelungs- und Leistungsstruktur vgl. Mayntz/Scharpf 1995a, 16-17
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Tabelle 2: Governance-Typen im Uberblick (nach Ltz 2003, 12)

Markt

Firmenhierarchie

Netzwerk

Verband

Staat

Zentraler
Koordinationsmo
dus

Preis, atomistische
Konkurrenz

Kontrolle Anweisung

Vertrauen,
Ressourcenaustausch auf
Basis von Reziprozitét

Intra- und interorganisatorische
Konzertierung

Hierarchische Kontrolle;
Befehl

Normative Basis
der
Mitgliedschaft

Vertrage; Eigentumsrechte

Arbeitsverhaltnis

Komplementére Starken

Formale Mitgliedschaft

Biirgerstatus

Art der Tausch-
beziehung
zwischen
Mitgliedern

Symmetrisch und anonym
Tauschgegenstand klar
spezifiziert (tangible
Guter)

Asymmetrisch und
nichtanonym

Verfligung Uber Arbeitskraft
gegen Entlohnung

Symmetrisch und
nichtanonym
Tauschgegenstand
unspezifisch

(,,tacit knowledge*,
intangible Giiter)

Asymmetrisch und
nichtanonym

Lobbying oder selektive
Anreize gegen
Folgebereitschaft

Asymmetrisch und
anonym

Produktion kollektiver
Entscheidungen

gegen Folgebereitschaft

Konfliktregelung
durch

Abwanderung oder
Gerichtsverfahren

Anweisung, Befehl; auch
Anreiz; Loyalitét

Diskurs, Verhandlung

Paritatische Beteiligung,
Paketabstimmung

Zwang; staatliches
Gewaltmonopol

Art des Privates Gut Privates Gut Gruppen-/Clubgut Gruppen-/Clubgut Kollektivgut
produzierten Kollektivgut unter Kollektivgut unter bestimmten
Gutes bestimmten Voraussetzungen
Voraussetzungen
Vorteil Effiziente Allokation, Berechenbarkeit; Effizienz Flexibilitat, Lernprozesse Symmetrischere Verteilung Risikominimierung
niedrige nur bei wiederholten mdglich von Vorteilen Berechenbarkeit | Berechenbarkeit, gleiche
Transaktionskosten Transaktionen, hoher Behandlung aller
Spezifizitat der Ressourcen,
grof3er Unsicherheit und
hohen Skalenertragen
Nachteil »Marktversagen* Mangelnde Flexibilitat, Ausgrenzung, Tendenz zur | Oligarchisierung der »Staatsversagen®

erzeugt u.a. Externalitaten;
Kollektivgiiter, die fur
reibungsloses
Funktionieren des Marktes
verantwortlich sind,
kénnen nicht selbst
produziert werden (Olson
1971)

»X-Ineffizienz** (Leibenstein
1976, 1978)

Kartellbildung (Grabher
1993)

Verbandsspitze

Ausgrenzung, Kartellbildung
auf Kosten Nicht-Organisierter;
fordert Entparlamentarisierung
von Politik

Tendenz zur
Burokratisierung,
Oligarchisierung der
politischen Fiihrung,
mangelnde
Zielgenauigkeit
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Bei der Unterscheidung der Governance-Typen besteht weitgehend Konsens Uber die
folgenden Charakterisierungen (Klenk/ Nullmeier 2003; Kaufmann 2002; Voelzkow 1999;
Latz 2003; Wiesenthal 2000):

Der Markt als idealtypische Form wirtschaftlichen Handelns basiert auf der Autonomie
individueller Akteure, deren Interaktionen durch das Verhaltnis von Angebot und Nachfrage
sowie den Preismechanismus bestimmt werden. Interessant fur die gegenwartige
Governance-Diskussion ist in erster Linie der Wettbewerb als Steuerungsmodus, der zwar
primar dem Markt zugeordnet wird, aber auch in anderen gesellschaftlichen Bereichen
wirksam ist (Parteienwettbewerb, Policy-Wettbewerb, vgl. Benz 2004a).

Die Hierarchie ist durch formalisierte Beziehungen der Uber— und Unterordnung in einer
Organisation (Unternehmen, Verwaltungsorganisation) gekennzeichnet. Kompetenzen und
Positionen sind klar verteilt und verleihen Ubergeordneten Personen oder Einheiten
Weisungsbefugnisse, die von den nachgeordneten Personen oder Einheiten befolgt
werden mussen. Andernfalls drohen Sanktionen. In Hierarchien werden Unsicherheiten
reduziert, langwierige Verhandlungsprozesse vermieden und insofern stabile und effektive
Handlungsketten gewaéhrleistet. Allerdings gelten Hierarchien als wenig flexibel und
innovationsfeindlich. Sie stehen zudem vor einem Motivations- und Durchsetzungsproblem,
da die Legitimitdt von Hierarchien vor dem Hintergrund des gesellschaftlichen
Wertewandels fraglich ist und in der Durchsetzung einen erheblichen Kontrollaufwand mit
sich bringt. Der Austritt aus einer hierarchischen Organisation ist kaum mdglich.

Der Staat folgt dem Modell der hierarchischen Kontrolle und der legitimierten
Machtanwendung (Gewaltmonopol, Weisungsbefugnisse). Entgegen der Firmenhierarchie,
die in Bezug auf ein privates Gut konstituiert wird, bleibt die Staatsorganisation der
Erstellung kollektiver Guter und der Wahrung des Gemeinwohls verpflichtet. Hinsichtlich
der Erstellung von kollektiven Gutern spielt der Staat eine wichtige Rolle Uber die
Bereitstellung offentlicher Dienstleistungen, rechtlicher Rahmenbedingungen und
besonderer Forderpolitiken (Voelzkow 1999, 62).

Verbadnde wie Gewerkschaften und Industrieverbdnde dienen der Bindelung von
Interessen, um sie in Verhandlungen zu vertreten. Verbande bieten ihren Mitgliedern
auBerdem exklusive Dienstleistungen (z.B. Weiterbildung, Beratung, Clubgiter) und
vertreten deren Interessen. Die Mitgliedschaft genauso wie die Verfahren der
Entscheidungsfindung sind formalisiert. Das Modell verbandlicher Ordnung ist ein
wesentlicher Bestandteil korporatistischer Entscheidungsstrukturen (Kaufmann 2002, 191,
Streeck/Schmitter 1996).

Netzwerke werden mitunter mit dem Gemeinschaftsmodell verbunden. Das
Gemeinschaftsmodell entspricht dem, was von anderen Autoren auch mit dem Typus der
solidarischen Steuerung bezeichnet wurde. Dieser wird von Kaufmann wie folgt
charakterisiert (Kaufmann 2002, 173; vgl. a Wiesenthal 2000): im Unterschied zu den
Steuerungsformen Markt und Hierarchie basiert Solidaritdt auf gemeinsamen
Wertorientierungen, normativen  Grundlagen und Interessen (sozio-emotionale
Verbundenheit, gemeinsame Ethiken des Alltags, kollektive Identitdten). Dies sind in der
Tat Eigenschaften, die die Grundlage flr Netzwerke bilden kénnen, aber fir Netzwerke
nicht konstitutiv sein miiRen. Denn Entscheidungs- oder Produktionsnetzwerke ahneln eher
(Zwangs-) Verhandlungssystemen als solidarischen Gemeinschaften (Mayntz 1993). Diese
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Diskussion macht aber deutlich, dass Netzwerke eine weite Bandbreite von Formen
umspannen konnen, die auf der einen Seite durch solidarische Bindungen, auf der anderen
durch vertragliche Bindungen zusammengehalten werden.

Ein moglicher Unterschied zwischen solidarischen Gruppen und funktionalen Netzwerken
deutet sich aber in der Unterscheidung von richtungsoffenen und zweckgerichteten
Netzwerken an, die von Frst u. a. getroffen wurde. Richtungsoffene Netzwerke beruhen
auf gemeinsamen Uberzeugungen, sind dauerhaft und &hneln damit solidarischen
Gemeinschaften. Hier ist eine groBe Nahe zur Diskussion Uber die Bildung von
Sozialkapital in Netzwerken zu erkennen (Burt 2000; Coleman 1988). Zweckgerichtete
Netzwerke ahneln eher tempordren Zweckgemeinschaften, die sich bei der Umsetzung
eines Projekts ergeben. Sie bleiben primar funktional orientiert.

Dartber hinaus werden auch Clans unterschieden (Ouchi 1980). Aber Begriffe wie
Solidaritat, Netzwerk und Clan leiden unter ihrer Mehrdimensionalitét, weil sie sowohl als
eigenstandige Muster interorganisatorischer oder interpersonaler Koordination auf der
Basis bestimmter Mechanismen betrachtet werden kdnnen als auch als soziale Struktur
(vgl. fur eine Diskussion zu Netzwerken: Borzel 1998). So ist gemeinschaftliche Solidaritat
eine Form Kkollektiven Handelns, allerdings eher im Sinne einer sozial-moralischen
Ressource denn einer dem marktlichen Wettbewerb vergleichbaren Koordinationsform (vgl.
fur diese Kritik Mayntz/Scharpf 1995b, 60; Schuppert 1989, 72). Gerade die
Ordnungsmuster Clan und Netzwerk konnen sowohl als eigenstandiges
Koordinationsmuster von Markten und Hierarchien abgegrenzt werden aber auch eine
soziale Struktur im Sinne von solidarischen Gemeinschaften darstellen. Sie sind nur
graduell voneinander zu unterscheiden.

Das urspringlich aus den Wirtschaftswissenschaften stammende Konzept der
unterschiedlichen institutionellen  Ordnungsmuster, die in der Realitat einen
Governancemix ergeben, hat die sozialwissenschaftliche Governance-Diskussion
entscheidend gepragt. Problematisch fiir ein darauf aufbauendes analytisches Konzept ist
die Tatsache, dass die Koordinationsmuster qualitative Unterschiede aufweisen und
mitunter auf unterschiedliche Untersuchungsebenen bezogen werden. Zum Teil handelt es
sich um abstrakte Muster der Handlungskoordination, zum Teil verweisen sie direkt auf
empirische Zusammenhdnge. Zudem koénnen auch in hierarchischen Organisationen
Netzwerke und Clans als Strukturform der Interaktion nie ganz ausgeschlossen werden.
Um dieses Problem der Mehrdimensionalitat zu umgehen, schlagt Scharpf vor, vier reine
Koordinationsformen zu unterscheiden, die sich auf die Interaktion zwischen Akteuren
und/oder Organisationen beziehen: einseitiges Handeln, Verhandlung,
Mehrheitsentscheidung und hierarchische Steuerung.
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Tabelle 3: Interaktionsformen (nach Scharpf 2000, 91)

Institutioneller Kontext

Anarchisches Netzwerk Verband Organisation
Feld
Einseitiges X X X X
Handeln
Verhandlung X) X
Mehrheits- - -
entscheidung
Hierarchische - - - X

Steuerung

Die Tabelle verdeutlicht, dass Interaktionsformen wie ,einseitiges Handeln’ und
,Verhandlungen’ in mehreren institutionellen Kontexten bedeutsam sein kénnen, wahrend
,Jhierarchische Steuerung’ lediglich in Organisationen denkbar ist. So sind Verbande immer
eine Mischung aus Hierarchie und freiwilliger Mitgliedschaft. Schimank zeigt sehr genau
den Doppelcharakter von Interessensorganisationen (Verbanden, Gewerkschaften) als
zugleich demokratisch und hierarchisch verfassten institutionellen Ordnungen (Schimank
2002, 164). Gewdhnlich wird mit den Interaktionsformen ,Mehrheitsentscheidung’ und
Jhierarchische  Steuerung’ ein  hoher Grad  kollektiver  Handlungs- und
Entscheidungsfahigkeit erreicht. Dies ist prinzipiell auch in Netzwerken mdglich, allerdings
bleibt hier die Autonomie der Akteure unberihrt. Es ist wichtig, darauf hinzuweisen, dass
es sich dabei um die dominanten Modi der Interaktion handelt, die die jeweilige
Strukturform der Interaktion Giberwiegend bestimmen. Aber auch die Typologie von Scharpf
bleibt letztlich unbefriedigend. Es liegt nahe, die Frage der Anzahl und Charakterisierung
unterschiedlicher Koordinationstypen jeweils eng im Handlungsfeld zu klaren. Die
Unterschiedung von vier oder auch funf idealtypischen Ordnungsmustern ist zudem
unzureichend, da Prozesse der regionalen Kooperation oder integrierten
Stadtteilentwicklung weitaus komplexere Strukturen aufweisen. Im Rahmen formal-
institutioneller Regelungen existiert eine Vielzahl von Formen der Handlungskoordination
nebeneinander. Die hier vorgestellten Differenzierungen sind nicht erschopfend und bilden
zunédchst nicht mehr als eine Heuristik der diskreten Strukturalternativen der
Handlungskoordination.

Neben der Unterscheidung verschiedener Steuerungs- und Koordinationstypen ist
aullerdem von Bedeutung,

o welche Gewichtung die einzelnen Koordinationsformen im Governancemix
bekommen (Voelzkow 1999; Schuppert 1989; Kenis/Schneider 1996), ob es sich also
um starker durch Netzwerke gepragte oder staatlich dominierte Arrangements
handelt;

. ob sie sich ergadnzen oder konterkarieren, denn ,....offensichtlich sprechen empirische
Hinweise ebenso wie gute theoretische Grinde dafir, dass eine der komplexen
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Realitdit angemessene Steuerungstheorie nicht nur zwischen unterschiedlichen
institutionellen  Steuerungsformen differenzieren, sondern auch die Frage
beantworten muss, wie diese untereinander zusammenhdngen und produktiv
zusammenwirken“ (Kenis/ Schneider 1996, 23). Implizit wird die Governance-
Diskussion (zumindest in der Stadt- und Regionalentwicklung) von der Annahme
gepragt, die Kombination unterschiedlicher Modi sorge fur Synergien und effektive
Problembearbeitung. Das ist aber nur eine ihrer moglichen
Wirkungszusammenhange. Grundsatzlich sind drei Formen des Zusammenwirkens
denkbar. Unterschiedliche Modi kénnen sich

e gegenseitig erganzen, verstarken bzw. in ihrer Wirksamkeit voneinander
abhangen (Komplementaritat),

e aber auch konterkarieren, sich also in ihren Wirkungen aufheben oder Konflikte
hervorrufen, und schlie3lich

e neutralisieren oder unverbunden und ohne (gegenseitige Einwirkung
nebeneinander stehen ohne dabei ihre Funktionsfahigkeit einzubiRen.

o auf welcher Ebene des (Staats-)Handelns sie in welcher Kombination wirksam sind
(Blanke 2001, 155) und

. wie die unterschiedlichen Koordinationsmodi in unterschiedlichen Phasen des
Governance-Prozesses wechseln (vgl. z.B. Lowndes/Skelcher 1998; Newman 2001).

Es ist darliber hinaus wichtig zu differenzieren, ob sich die Koordinationsformen auf
. die Koordination von Individuen,
o die Koordination innerhalb von Organisationen oder aber

o die interorganisatorische Zusammenarbeit beziehen (Kaufmann 2002, 185; vgl. a.
Jessop 2000).

Es ist vor allem die analytische Perspektive, die die 6konomischen Governance-Ansatze
zur aktuellen sozialwissenschaftlichen Governance-Diskussion beitragen kénnen. Der
Governance-Ansatz  der  politischen  Okonomie  zeigt, wie unterschiedliche
(gemeinschaftliche, politische, 6konomische) Koordinationsformen und Ordnungsmuster in
einer Konfiguration gemischt auftreten kdénnen und die Regelung eines kollektiven
Sachverhalts, hier  begrenzt auf wirtschaftliches Handeln und kollektive
Wettbewerbsfahigkeit, ermdglichen. Der Ansatz kann insofern fruchtbar gemacht werden,
als er einen konzeptionellen Ansatz gemischter Koordinationsformen (Governance-Modi)
bietet, der fir die hier interessierende Fragestellung modifiziert werden muf3.

Die mikroanalytische Perspektive von Williamson ist insofern anschlussfahig, als zwischen
institutionellen  Rahmenbedingungen  (oder  &ulReren Institutionen) und den
Steuerungsinstitutionen (oder inneren Institutionen/ Governance) getrennt wird.
Programme wie die Soziale Stadt zielen vor allem auf die inneren Institutionen, wahrend
die auReren Institutionen weitgehend unberthrt bleiben.
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4.2.2 Governance und politische Steuerung

Die Analyse von Regelungsstrukturen und Ordnungsmustern bestimmt auch die
Verwendung des Governance-Begriffs in der Diskussion um neue Formen der Steuerung.
Allerdings kann hier die Betrachtung von verénderten Steuerungsformen nicht losgeldst
geschehen von Fragen der Legitimation und der Macht, wéhrend die Thematisierung von
Transaktionskosten in den Hintergrund riickt. Der Staat und sein Formenwandel bleibt der
Bezugspunkt fur die politikwissenschaftliche Governance-Forschung, womit eine
Eingrenzung des Governance-Begriffs einhergeht:

,Das gilt auch, wenn man von Governance im modernen Staat spricht. Auch hier ist eine
Regelungsstruktur gemeint, die sich aber nicht nur auf einzelbetriebliche Sachverhalte oder
den gesamtwirtschaftlichen Produktionsprozess bezieht, sondern auf alle im offentlichen
Interesse regelungsbedirftigen Sachverhalte. Governance meint dabei immer
absichtsvolles Handeln im offentlichen Interesse, wobei es gleichgultig ist, ob die
Handelnden private oder staatliche Akteure sind. Im Unterschied zu der weitesten
gesellschaftstheoretischen Fassung des Begriffs schlie3t der auf absichtsvolle Regelung
kollektiver Sachverhalte im Staat bezogene Begriff von Governance die Koordination tber
Marktprozesse, die Handlungskoordination in Gemeinschaften wie der Familie sowie
Prozesse emergenter Strukturbildung durch das gleichgerichtete Anpassungsverhalten
zahlreicher Individuen aus. Anders als der emphatisch auf die Beteiligung
zivilgesellschaftlicher Akteure abstellende Begriff von good oder auch modern Governance
bezieht Governance im modernen Staat aber auch rein staatliche, also hierarchische
Regelungsformen ein.” (Mayntz 2004a, 67)

Allerdings hat sich auch in den Politikwissenschaften noch keine allgemein-gultige
Verwendung des Governance-Begriffs etabliert. Zum Teil wird der Begriff hier allgemein fir
die Tatigkeit des Regierens im kooperativen Staat verwendet. Mehrheitlich wird damit aber
eine Steuerungssituation beschrieben, in der wesentliche Steuerungsleistungen in Bezug
auf als offentlich verstandene Aufgaben nicht mehr allein durch einen staatlichen Akteur
erbracht werden (Kooiman 1999; Mayntz 2004a; Kenis/Schneider 1996). Governance stellt
den Interaktionsprozess bzw. den Schnittpunkt zwischen staatlichen und gesellschaftlichen
Akteuren in den Mittelpunkt und macht auf Institutionen gesellschaftlicher Selbstregelung
aufmerksam.® Dabei wird der Governance-Begriff nicht auf eine bestimmte Theorie oder
ein Ensemble verschiedener institutioneller Ordnungsmuster verengt. Der Governance-
Diskurs schlie3t an die Steuerungsdiskussion an, geht jedoch insofern Uber die &ltere
Forschung zur Implementation politischer Programme und die stark polarisiert gefuhrte
Steuerungsdiskussion hinaus, als nicht nur Instrumente und Steuerungsmedien wie Geld,
Recht und Macht sowie politische Institutionen in die Analyse einbezogen werden, sondern
die wirksamen sozialen Mechanismen der Koordination und faktischen Steuerungsmuster
zum Gegenstand der Betrachtung werden. Ziel ist eine genauere Beschreibung und ein
erweitertes Verstandnis der Art und Weise des Steuerns und Regierens.

Gleichzeitig verbindet sich mit der Verwendung des Governance-Begriffs die
Kennzeichnung eines historischen Wandels politischer Steuerung (Governance als

¢ Das Zusammenwirken von Staat und Zivilgesellschaft bei der Regelung kollektiver Sachverhalte im
gemeinschaftlichen Interesse ist das Besondere von Governance im modernen Staat.“ (Mayntz 2004a, 68)
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Zeitsignatur). Vor dem Hintergrund der in Kapitel zwei genannten Modernisierungsdiskurse
bietet die folgende Zusammenstellung verschiedener Merkmale dieses Formenwandel
staatlicher Aufgabenwahrnehmung durch Janet Newman eine erste Orientierung:

Tabelle 4: Governance shifts: propositions (Newman 2001, 24)

The literature suggests that we are witnessing:

1. A move away from hierarchy and competition as alternative models for delivering services
towards networks and partnerships traversing the public, private and voluntary sectors;

2. A recognition of the blurring of boundaries and responsibilities for tackling social and economic
issues;

The recognition and incorporation of policy networks into the process of governing;
the Replacement of traditional models of command and control by ‘governing at a distance’;

The development of more reflexive and responsive policy tools;

o o &~ w

the role of government shifting to a focus on providing leadership, building partnerships, steering
and coordinating, and providing system-wide integration and regulation;

7. The emergence of ‘negotiated self-governance’ in communities, cities and regions, based on new
practices of coordinating activities through networks and partnerships;

8. The opening up of decision-making to greater participation by the public;

9. Innovation in democratic practice as a response to the problem of complexity and fragmentation
of authority, and the challenges this presents to traditional democratic models;

10. A broadening of focus by government beyond institutional concerns to encompass the
involvement of civil society in the process of governance.

Durch die Anwendung kooperativer Steuerungsformen und marktahnlicher Instrumente ist
der Staat in vielfaltigen Zusammenhangen selbst der zentrale Wegbereiter fir neue
Formen der Governance. Dabei ist Governance weder auf die Einfuhrung
betriebswirtschaftlicher Instrumente im Sinne des New Public Management oder eine
normativ verbesserte Regierungsfihrung zu verengen (Good Governance). Viele Autoren
der Governance-Diskussion verbindet das Interesse flr neue Formen der gesellschaftlich-
politischen Steuerung, die der gegenwaértigen Situation wachsender Komplexitat Rechnung
tragen und auftretende Steuerungsbedarfe |6sen kénnen. Gemeinsam ist vielen Autoren
die Suche nach der je spezifischen Kombination verschiedener Mechanismen der
Steuerung (Vertrauen, Hierarchie, finanzielle Anreize, Sozialkapital®®), wobei den
Alternativen zu den grundlegenden Koordinationsformen Markt und Hierarchie besondere
Aufmerksamkeit zukommt.

% Der Sozialkapitalbegriff hat auch in der Neuen Institutionenokonomik einen festen Platz bekommen.
Sozialkapital wird dort von der Funktion her begriffen, also von den erméglichenden und absichernden
Wirkungen sozialer Beziehungen fur koordiniertes Handeln (Richter/Furobutn 2003; vgl. a. Burt 2000; Coleman
1988).
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Im Gegensatz zur Verwendung des Begriffs in der politischen Okonomie wird Governance
hier nicht nur als ein spezifischer Mix unterschiedlicher institutioneller Ordnungsmuster
oder Koordinationsmodi verstanden, sondern als ein Arrangement aus unterschiedlichen
Arenen mit  dazugehdrigen  Entscheidungsregeln,  organisatorischen  Kernen,
Handlungsmustern und den die Arenen verbindenden Regelsystemen (Schmitter 2002;
Benz 2004b; Le Gales 2002, 15).

,Ublicherweise bezeichnet er (der Governance-Begriff Anm. d. A.) die Regeln, d.h.
Organisationsstrukturen, Verfahrensformen, Entscheidungsprinzipien und
Verhaltensregeln, nach denen Handlungen von Akteuren im Hinblick auf bestimmte
Funktionen koordiniert werden.” (Benz/Furst 2003, 8)

In der Stadt- und Regionalforschung wird der Governance-Begriff vor allem fir all jene
Steuerungsstrukturen verwendet, die nicht zwangslaufig eine organisatorische Integration
der beteiligten Akteure voraussetzen und eher informellen Charakter haben. Diese
Regelungsstruktur erbringt eine spezifische Steuerungsleistung, ohne dass im
Governance-Ansatz vorab eine Angabe gemacht wird, in welchen institutionellen oder
organisatorischen Formen die Steuerungsleistung erbracht wird. Die wachsende
Bedeutung des Governance-Begriffs sowohl in der Praxis als auch in der Wissenschatft ist
durch eine Zunahme solcher Steuerungsstrukturen zu erklaren. Es kann sich dabei um
Formen gemeinschaftlicher Solidaritdt, Vertragspartnerschaften, locker verbundene
Netzwerke, Interessengemeinschaften usw. handeln. Kennzeichnend fir gegenwartige
Steuerungssituationen ist aber das gleichzeitige Auftreten dieser Formen koordinierten
Handelns, deren Zusammenwirken im Rahmen der etablierten Institutionen (Government)
stattfindet. Das gilt insbesondere fir die lokale Ebene, weil fur lokale Aufgabenstellungen
die Gleichzeitigkeit von administrativen Vollzugsaufgaben, partizipativen
Entscheidungsregeln, gesellschaftlicher Selbstorganisation, der Tatigkeit von Verbanden
und anreizorientierten Férderprogrammen typisch ist.

Governance meint dabei kein Instrument (wie das Stadtteilmanagement) oder
Steuerungsmodell. Governance ist der faktisch vorfindliche Modus der Steuerung in der
oben geschilderten Situation modernen Staatshandelns. In der sich daran anschlie3enden
bzw. parallel verlaufenden Theoriebildung wird der Governance-Begriff zum Teil in einen
direkten Zusammenhang zu demokratietheoretischen Uberlegungen gestellt und als
participatory governance gekennzeichnet (vgl. Grote/Gbiki 2002). Zweifellos ist das
Programm Soziale Stadt mit dem Ziel der groReren Teilhabe und birgerschaftlichen
Mitbestimmung hier einzuordnen.

Wird der Begriff aber weniger im Sinne eines per se demokratischeren bzw. effektiveren
Steuerungsmodus verwendet, sondern analytisch bezogen auf die faktisch vorfindlichen
Steuerungsmuster, wird deutlich, dass man ... sich jedoch vor dem funktionalistischen
Fehlschluss hiten (muss), dass die besondere Art von Governance im modernen Staat
absichtsvoll aufgrund solcher Ziele gewahlt worden wére.“ (Mayntz 2004a, 72)%°

So zeigt die Governance-Diskussion in England, die in enger Auseinandersetzung mit der
Reformpolitik der New Labour Regierung gefiihrt wird, dass es oft zu widersprichlichen
Bewegungen kommt. Die in einigen Bereichen umgesetzte Dezentralisierungsstrategie

* vgl. hier auch die Anmerkungen zu governance failure von Jessop: Jessop 2000, 1998
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wird gezielt konterkariert, da in anderen Feldern Kompetenzen parallel wieder zentralisiert
werden. Oder der Gedanke der partnerschaftlichen Kooperation (joined up government)
gerat in ein spannungsreiches Verhdltnis zu nach wie vor angewendeten hierarchischen
Formen der Steuerung (Newman 2001, 32 u. 111; Davies 2002). Diese Widersprichlichkeit
in der einen oder anderen Form wird auch dem Programm Soziale Stadt immer wieder
unterstellt (Walther 2002a).

Fur die sozialwissenschaftliche Governancediskussion waren in den vergangenen Jahren
drei Aspekte zentral:

e Die sektortibergreifende Steuerung tiber Netzwerke;
o Prozesse und Institutionen gesellschaftlicher Selbstregelung;

e Governance als Konfiguration von Regelssystemen.

4221 Governance und sektoriubergreifende Steuerung tber Netzwerke

Netzwerke gelten in der Steuerungsdiskussion als zeitgeméafRe Form der Steuerung, da sie
in der Lage sind, die wachsende Interdependenz der gesellschaftlichen Teilsysteme
abzubilden und deren negative Externalitaten flexibel zu bearbeiten (Mayntz 1992 u. 1993).
Die wachsende gesellschaftliche Differenzierung und die Ausbildung von
sektorspezifischen Handlungslogiken wurde in der Steuerungsdiskussion als zentrales
Hindernis fur die Bemihungen der Politik gesehen, gesellschaftliche Zusammenhange
gezielt zu beeinflussen (Mayntz 1987, 100f.). Dieses Problem tritt im Programm Soziale
Stadt in zugespitzter und zweifacher Form auf:

Zunachst sollen Akteure aus unterschiedlichen gesellschaftlichen Sektoren (Verwaltung,
Zivilgesellschaft, Wirtschaft) zusammenwirken. Die gesellschaftliche Differenzierung in
unterschiedliche Sektoren impliziert aber, dass diese Sektoren durch spezifische
Handlungslogiken charakterisiert werden kodnnen, die nicht kompatibel sind. Unter
sektorspezifischen Handlungslogiken werden die einen Sektor Uberwiegend pragenden
Handlungsmuster, normativen Orientierungen und Entscheidungsverfahren verstanden
(Schuppert 1989b, 69). Schimank ordnet einzelnen gesellschaftlichen Sektoren
teilsystemische Orientierungshorizonte zu, die als Anreiz- und Sanktionsstrukturen die
Akteure in ihnrem Verhalten pragen (vgl. Schimank 1996, 243). So wird bspw. das Feld der
Politik durch den Wettbewerb der Parteien, das Mehrheitsprinzip, Verhandlungszwéange,
Machterhaltungsstrategien und Wahlen gepragt. Fir die Wirtschaft sind dagegen enge
Kosten-Nutzen-Kalkile und der Markt-Preis-Mechanismus relevant.

Zum anderen haben sich ebenfalls Politikfelder wie Stadtebau, Jugendhilfe,
Arbeitsmarktpolitik, Wohnungspolitik etc. ausdifferenziert, die problemorientiert und
stadtteilbezogen zusammengefiihrt werden sollen. Analog zu den Sektoren werden auch
Politikfelder durch spezifische Handlungslogiken gepragt, zu denen bspw. das spezifische
Wissen um Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge bei der Anwendung von Verfahren und
Instrumenten der Steuerung gehort. Aufgrund der ausgepragten Eigenstandigkeit und
Eigensinnigkeit der Politikfelder hat sich deren gegenseitige Anschlussfahigkeit verringert
und wird wie oben dargestellt als zentrales Hindernis bei der Umsetzung von
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Querschnittsaufgaben gesehen.®’ Dies wird bei der vergleichenden Betrachtung einzelner
Politikfelder wie der Arbeitsmarktpolitik, der Stadterneuerung oder der Wirtschaftsférderung
deutlich. So ist das Quartier als Handlungsfeld und kognitive Bezugsgrof3e in der
kommunalen Wirtschaftspolitik praktisch nicht vorhanden, da hier meist auf Standort- und
Industriepolitik mit groRen BetriebsgréRen gesetzt wird. Passende Strategien der
quartierbezogenen und kleinbetrieblichen Férderung missen erst entwickelt werden (ILS
2000).

Insbesondere interdependente Problemlagen erzeugen eine neue Handlungsarena, die
quer zur Sektorstruktur und institutionalisierten Arbeitsteilung liegt. Neben der integrierten
Stadtteilentwickung wéren die nachhaltige Raumentwicklung (Lokale Agenda 21) oder das
integrierte Wassermanagement weitere Beispiele fir i.d.R. nur schwach formalisierte
sektorliibergreifende Steuerungskonstelllationen, in denen erkannte Interdependenzen
zwischen den Sektoren in lokal spezifischen Konfigurationen mit unterschiedlichem Erfolg
handlungsfahig gemacht werden. Das Zusammenwirken der Akteure aus unterschiedlichen
Sektoren, Politikfeldern und Ebenen geschieht Uber horizontale und vertikale Netzwerke
(Benz 2000; Mayntz/Scharpf 1995b, 50). Dabei wird davon ausgegangen, dass Netzwerk-
Akteure mit den sektorspezifischen Handlungslogiken und Handlungsorientierungen
anderer Akteure vertraut sind (Schimank 1996, 244) und die Akteure sich in mehreren
Bezugssystemen bewegen kénnen (Sauer 2000; First 2001a, 374; Mayntz 1987, 102) und
diese sich sogar in mixed-motive-Konstellationen in den Akteuren widerspiegeln (Blanke
2001, 156; Taylor-Gooby 1999).

In den Governance-Ansdtzen der Institutionenékonomik werden Netzwerke als
idealtypischer Governance-Modus verstanden, der in Wechselwirkung zu anderen Modi
stehen kann (Powell 1990). Netzwerke als Steuerungsstruktur belassen den beteiligten
Akteuren (und Organisationen) weitgehend ihre Autonomie und sind dennoch in Lage, Uber
Vertrauen und Normen eine Verbindlichkeit der Entscheidungen herzustellen. Angesichts
einer Pluralitit von Akteuren aus Verwaltung, Politik, Wohlfahrtsverbanden,
bldrgerschaftlichen Vereinen und Unternehmen ist der Netzwerkansatz angesichts
fehlender formaler institutioneller Integrationsmoéglichkeiten zwar ein naheliegendes
Steuerungsmodell. In der Regel bedirfen Netzwerke aber weiterer Unterstitzung. So
existieren meist organisatorische Kerne (z.B. Entwicklungsagenturen,
Stadtteilmanagement) und institutionelle Rahmenbedingungen (Verwaltungsorganisation,
politische Institutionen), die einen verbindlichen und sicher auch restringierenden Rahmen
der Kooperation in Netzwerken darstellen (Benz/ First 2003). Netzwerke werden damit zur
abhangigen Variable, da ihre Handlungsfahigkeit in einem Mehrebenenspiel von der
Mikropolitik und den hierarchischen Strukturen der beteiligten Organisationen abhangt, die
den Netzwerkakteuren unterschiedlich viel Spielraum einrdumen.

Die Analyse der sektoralen Zusammensetzung der Akteurskonstellationen und Netzwerke
ist insofern von Bedeutung, als so die Frage beantwortet werden kann, ob sich
Verschiebungen in der Zuordnung der Regelungsleistungen zu einzelnen Sektoren
ergeben (Schuppert 1998b). Das Programm Soziale Stadt hat den Anspruch, dem
zivilgesellschaftlichen oder Dritten Sektor mehr Kompetenzen einzurdaumen und

 Im Handlungsfeld der Sozialen Stadt entsprechen diese Handlungslogiken oftmals den Rationalititen
beruflicher Felder (professionelle belief systems)
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Funktionen auf hybride, d.h. innerhalb des Sektorenmodells nicht genau zu zuordnende
Organisationen zu verlagern.

Es wird allerdings zunehmend schwieriger, einen Sektor trennscharf nach dominanten
Handlungslogiken und entsprechenden Interaktionsorientierungen zu charakterisieren.
Zwar sind solidarische Handlungsformen vermutlich (berwiegend im Bereich der
organisierten Zivilgesellschaft, im Dritten Sektor und in informellen Netzen gegenseitiger
Selbsthilfe zu finden. Aber schon das Handeln von Wirtschaftsakteuren am Markt kann wie
oben am Beispiel der regionalen Produktionssysteme gezeigt wurde, nicht mehr auf ein
enges Kosten-Nutzen-Kalkil und das kompetitive Konkurrenzprinzip reduziert werden.
Offensichtlich sind hier ebenfalls Mechanismen wie Vertrauen und Sozialkapital wirksam
(Taylor-Gooby 1999; Boyer/ Hollingsworth 1997).

Insbesondere die offentliche Verwaltung kann immer weniger durch einen einheitlichen
Handlungsmodus charakterisiert werden, sondern bedient sich je nach Handlungsfeld
immer  starker  marktlicher, kooperativer, informeller und gemeinschaftlicher
Koordinationsformen (vgl. Schuppert 1998). Offensichtlich ist es gerade der 6ffentliche
Sektor, der Uber eine grol3e Flexibilitat verfugt, da er im Prinzip alle Handlungslogiken
anwenden kann: zumindest der Wettbewerb in unterschiedlichen Formen (Quasi-Mérkte,
Policy-Wettbewerbe®) und Verhandlungen gehéren neben regulativen Steuerungsformen
mittlerweile zum Standardrepertoire administrativen Handelns (Blanke 2001). In jedem Fall
ist staatliches Handeln nicht mehr allein durch den Modus der Hierarchie zu kennzeichnen,
der gleichwohl stets préasent bleibt. Die Sektoren koénnen nur unter Vorbehalt als
einheitliche und widerspruchsfreie Handlungshorizonte verstanden werden.*® Es wird
sowohl in Bezug auf einzelne Sektoren als auch in sektoribergreifenden
Steuerungsprozessen immer zu Mischformen kommen, die das Thema der Governance-
Forschung sind. Einzelne Regelungsfelder wie Forschungsforderung oder Raumplanung,
in denen Akteure aus unterschiedlichen Sektoren zusammenkommen, lassen sich als
Konfigurationen  bestimmter  Koordinationsmechanismen und  Handlungslogiken
beschreiben. Gerade das Zusammenwirken von unterschiedlichen Koordinationsformen
und eigenstandigen Regelungsleistungen gesellschaftlicher Organisationen, die sich zum
Teil auf einzelne Kollektivakteure (z.B. solche der birgerschaftlichen Selbstorganisation
wie Vereine) und auf die Interaktionen zwischen Kollektivakteuren beziehen, scheint
konzeptionell ein noch weitgehend leeres Feld.

4.2.2.2 Governance als Selbststeuerung, Selbstorganisation und
Selbstregulierung

Vielfach wird der Governance-Begriff im Zusammenhang mit gesellschaftlichen

Selbststeuerungspotenzialen verwendet (Kooiman 1999, 83; Kooiman/v. Vliet 2000; First

2001a, 371; Furst 2003c), z.T. sogar auf den engeren Bereich der Selbststeuerung in

% vgl. hierfiir Benz 2004a; Cashore 2002

% So wird neuerdings eine Professionalisierung des Dritten Sektors beobachtet, die ein Abgrenzung vom Markt
schwierig werden lasst (Zimmer/ Priller 2003). Immerhin kann davon ausgegangen werden, dass bestimmte
Entscheidungsverfahren wie Mehrheitsvoten oder Konsensprinzipien in Unternehmen eher selten zu finden
sind.
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Netzwerken begrenzt (Rhodes 1996). Die Gegeniberstellung von politischer Steuerung
und gesellschaftlicher Selbstregelung war eines der zentralen Themen der
politikwissenschaftlichen Steuerungsdiskussion (Mayntz/Scharpf 1995a). Politische
Steuerung, verstanden als die absichtsvolle und problemorientierte Gestaltung
gesellschaftlicher Verhaltnisse durch politische Akteure, wurde dabei zumeist der
Selbstregelung  durch  gesellschaftliche  Akteure  gegenibergestellt. In  der
Auseinandersetzung zwischen Systemtheorie und Akteurs- bzw. Handlungstheorie wurde
diese Dichotomie zugespitzt. Die Eigendynamik und Selbststeuerungsfahigkeit
gesellschaftlicher Teilsysteme galt Vertretern der Systemtheorie als weitgehend
unbeeinflussbar durch politische Akteure (vgl. fir diese Auseinandersetzung: Scharpf
1989; Luhmann 1989; Braun/Lange 2000; Ronge 1994; vgl. Kap. 3.1.3).

Im  Governance-Ansatz  werden politische Intervention und gesellschaftliche
Selbststeuerung nicht als Gegensatz wahrgenommen, sondern als komplementare
Prinzipien verstanden (Schuppert 2003, 248; vgl. a. Zumbansen 2000; Kaufmann 1999;
Blanke 2001). D.h. mit der Governance-Diskussion geht folgende Vermutung einher: ,The
most important thing to do if one wants to improve the capacity for steering and
management for the government, therefore, would be to strengthen the self-governing
capacity of segments of society.” (Peters/Pierre 2000, 33)

Gerade der Ansatz des Programms Soziale Stadt basiert mehr oder weniger deutlich auf
einem Steuerungsmodell, bei dem Prozesse gesellschaftlicher Selbststeuerung
einhergehen mit dem Ublichen Vollzug von Verwaltungsaufgaben. Die Anregung von
Prozessen der Selbstorganisation und Selbststeuerung, von selbsttragenden und
eigendynamischen Entwicklungen ist ein vielfach angesprochenes zentrales Ziel im
Programm Soziale Stadt (Sauter 2001; Franke/Lohr/Sander 2000). Prozesse der
Selbststeuerung und Selbstorganisation sind hier allerdings nicht nur Ergebnis rechtlicher
Rahmenbedingungen (wie im z.B. Stiftungsrecht), sondern Resultat aktiver Mitwirkung und
Aktivierung durch (kommunal-)staatlicher Akteure. Das Ausmald gesellschaftlicher
Selbststeuerung lasst sich dabei nicht immer deutlich bestimmen, weil gesellschaftliche
Selbstorganisation, eigenstandige Kooperation von Organisationen und politische
Steuerung ineinander Ubergehen.

Der Begriff der Selbststeuerung ist zudem unscharf, weil er in verschiedenen theoretischen
Zusammenhangen verwendet wird und selten gegentber Begriffen wie Autopoisis,
Eigendynamik und kritischen Massen abgegrenzt wird. Kooiman und van Vliet definieren
Selbststeuerung wie folgt:

.Self-governance is the capacity of social entities to provide the necessary means to
develop and maintain their identity, by and large, by themselves - and thus shows a
relatively high degree of social-political autonomy.” (Kooiman/v. Vliet 2000, 360)

Selbststeuerung wird hier als besonderer Governance-Modus innerhalb eines allgemeinen
Governance-Begriffs als Gesamtheit aller Regelungsformen mit Bezug auf einen
kollektiven Sachverhalt verstanden und von hierarchischen Regelungsformen abgegrenzt.
Er wird hier weniger auf gesellschaftliche Teilsysteme bezogen, sondern bezeichnet eine
bestimmte Qualitat der Handlungsabstimmung und Regelungskompetenz in einer
Akteurskonstellation jenseits staatlicher Vorgaben.
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Hinweise auf Prozesse der Selbststeuerung finden sich bei Elinor Ostrom, die Prozesse
eigenstandiger Regelbildung in Bezug auf die Nutzung natdrlicher Ressourcen und
Kollektivglter untersucht hat. In den von Ostrom identifizierten self-governing associations
oder self-governed common-pool resource systems gibt sich ein kollektiver
Akteurszusammenhang die Regeln in Bezug auf die Nutzung einer kollektiven Ressource
selbst, Uberwacht die Anwendung der Regeln und spricht Sanktionen bei Versté3en aus
(Ostrom 1992, 1999, 2000a).”” Solche Institutionen der Selbstregelung sind dabei an
bestimmte Voraussetzungen gebunden, die von Ostrom wie folgt benannt werden (Ostrom
2000a, 34):

Attributes of the Resource:

R1. Feasible improvement: Resource conditions are not at a point of
deterioration such that it is useless to organize or so underutilized that little
advantage results from organizing.

R2. Indicators: Reliable and valid indicators of the condition of the re-source
system are frequently available at a relatively low cost.

R3. Predictability: The flow of resource units is relatively predictable.

R4. Spatial extent: The resource system is sufficiently small, given the
transportation and communication technology in use, that appropriators can
develop accurate knowledge of external boundaries and internal
microenvironments.

Attributes of the Appropriators:

Al. Salience: Appropriators are dependant on the resource system for a major
portion of their livelihood.

A2. Common understanding: Appropriators have a shared image of how the
resource system operates (attributes R1, 2, 3, and 4 above) and how their
actions affect each other and the resource system.

A3. Low Discount rate: Appropriators use a sufficiently low discount rate in
relation to future benefits to be achieved from the resource.

A4. Trust and Reciprocity: Appropriators trust one another to keep promises
and relate to one another with reciprocity.

A5. Autonomy: Appropriators are able to determine access and harvesting rules
without external authorities countermanding them.

A6. Prior organizational experience and local leadership: Appropriators have
learned at least minimal skills of organization and leadership through
participation in other local associations or learning about ways that
neighbouring groups have organized.

Zumindest die ressourcenbezogenen Merkmale lassen sich nur schwer auf andere als die
von Ostrom untersuchten Félle Ubertragen. Mit Bezug auf eine sozial-raumliche Einheit
treten hier vor allem zwei Probleme auf: Erstens werden deren Grenzen nicht allein durch
die Verwaltungseinheiten bestimmt, sondern sind ebenfalls Ergebnis sozialer
Konstruktionen und Abgrenzungen und damit als Handlungsreferenz undeutlich (fur
Regionen: vgl. Benz/Furst 2003). Stadtteile verfigen als soziale Rdume durchaus Uber

® Das Vorhandensein einer dritten, meist staatlichen, Regelungsinstanz ist in den Fallen, die von Ostrom
untersucht wurden, zentral.
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eine innere Struktur mit identifikatorischen Potenzialen und symbolisch wirksamen
Abgrenzungen, die zur untiberwindbaren Distanz zwischen den sozialen Gruppen werden
kénnen (Bourdieu 1991). Stadtteile und Regionen sind aber allein aufgrund ihrer
Sozialstruktur nicht per se kollektiv handlungsfahig, eine kollektive ldentitéat als kognitive
oder normative Basis koordinierten Handelns ist keinesfalls selbstverstandlich, die Bindung
an den Stadtteil moglicherweise gering.

Dartber hinaus ist davon auszugehen, dass die Autonomie im Stadtteil alles andere als
umfassend ist und daher einer Selbststeuerung der kollektiven Belange Grenzen gesetzt
sind. Mit Selbststeuerung ist ein Prozess der Handlungsabstimmung gemeint, der auf der
Ebene der Region oder der Stadtteile ein gewisses Mall an Autonomie im kollektiven
Handeln erreicht. Selbststeuerung in einem Stadtteil der Sozialen Stadt wirde bedeuten:
Entscheidungen uber die Verwendung von Fordermitteln werden vor Ort diskutiert und
getroffen, die Ressourcenverantwortung liegt ebenfalls bei Organisationen im Stadtteil, die
Projektumsetzung erfolgt unter der Kontrolle bzw. Verantwortung lokaler Akteure.
Kollektive Handlungsfahigkeit und Selbststeuerung setzen eine Akteurskonstellation
voraus, die einem halbwegs autonomen Kollektivakteur gleicht. Diese inneren Strukturen in
Form von sozialen Netzwerken oder Organisationen des Dritten Sektors sind in den
Stadtteilen der Sozialen Stadt vermutlich eher nicht vorhanden und bedirfen der externen
Unterstutzung.

Selbststeuerung (self-governance) findet in der Sozialen Stadt im Rahmen der
vorhandenen Institutionen statt. Insofern ist Selbststeuerung hier nicht als gesellschaftliche
Selbstregelung zu verstehen (Schuppert 1989a, 144; Mayntz/ Scharpf 1995a). Bei dieser
Unterscheidung war die Gegeniberstellung von staatlichem Handeln und gesellschaftlicher
Selbststeuerung leitend, wobei in diesem Verstandnis der Selbststeuerung , ... jene
Bereiche zuzuordnen (sind), in denen eine privatrechtlich organisierte Kraft zur
Selbtsregulierung staatsentlastend wirkt und staatlicherseits zumindest toleriert, wenn nicht
finanziell unterstitzt oder rechtlich anerkannt wird (Schuppert 1989a, 144). Dies trifft die
Realitat der Sozialen Stadt nur zum Teil, da in den Stadtteilen der Sozialen Stadt davon
auszugehen ist, dass es zu einem Mix hoheitlicher Verwaltungsaufgaben,
gesellschaftlicher Selbstorganisation, staatlichen Forderprogrammen und
privatwirtschaftlicher Initiative kommt. Diese Mischung aus gesellschaftlicher und
staatlicher Regulation steht im Mittelpunkt der Governance-Diskussion (Schuppert 2003,
257).

Der Begriff der Selbststeuerung verweist auf eine qualitative Unterscheidungsmdoglichkeit
von Governance-Mustern, die neben der kategorialen Unterscheidung der Governance-
Modi Markt, Hierarchie und Netzwerk steht. D.h. auch die self-governed common-pool
resource systems, die von Elinor Ostrom ausfihrlich betrachtet wurden, kénnen durch eine
Kombination von hierarchischer und netzwerkférmiger Koordination gepragt sein und dabei
einen hohen Grad der Selbststeuerung erreichen. Derartige Institutionen der kooperativen
Selbststeuerung und -organisation als alternative Losung gegentber Markt und Staat fur
die Problematik kollektiven Handelns sind ein zentrales Thema politikwissenschaftlicher
Forschung (vgl. Ostrom 1992, 1999, 2000a), gewinnen aber auch in der Planung
zunehmend an Interesse (Gualini 2001; Healey 1998; Furst 2002, 51-52; Hajer/ Zonefeld
2000).
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Hier wird vorgeschlagen, die Begriffe Selbststeuerung und Selbstorganisation auf
unterschiedliche Teilbereiche und Ebenen der Entwicklungsprozesse in Stadtteilen und
zunachst weniger auf den Stadtteil insgesamt zu beziehen. Damit lieRen sich mehrere
Erscheinungsformen von Selbstorganisation und Selbststeuerung unterscheiden:

o Gesellschaftliche Selbstorganisation in Organisationen (Vereinen, Initiativen,
Gewerbeverbanden; vgl. Schuppert 2003, 246; 1989a; Zimmer 2002, 9). Von
Selbstorganisation in diesem Sinne wird auch dann gesprochen, wenn sich im
Fortgang eines Planungsprozesses aus einer zunachst unorganisierten Grol3gruppe
ein handlungsfahiger kollektiver Akteur entwickelt (vgl. Herrmann 2002b am Beispiel
Birgerforum Hamburg-Altona).

o Selbstkoordination von Tragern der Wohlfahrtspflege und 6ffentlichen Einrichtungen
wie Schulen etc. wobei hier auch zivilgesellschaftliche Vereine teilnehmen kdnnen.
Meist findet dies in Form von Arbeitskreisen oder Runden Tischen statt. Derartige
Koordinationsformen sind auch ohne ein Forderprogramm Soziale Stadt haufig zu
finden. Meist nehmen die Einrichtungen der Firsorge daran teil: Schulen, Kirchen,
Kindertagesstatten, Jugendzentren, Gemeinwesenarbeit. Diese nehmen den
Charakter  von thematischen Netzwerken an. Die eigenstandigen
Koordinationsleistungen dieser Netzwerke kdnnen von anderen Koordinationsformen
abgegrenzt werden. Sie werden als eigenstandiger Governance-Modus interpretiert
aber nicht allgemein mit Governance gleichgesetzt (siehe oben).

o Kooperative Selbststeuerung von Amtern, Wirtschaftsakteuren, Birgern, sozialen
Einrichtungen und politischen Organisationen, die aber erheblichen Restriktionen
unterliegt. Auch hier ist zunachst von Netzwerkmodellen auszugehen, es existieren
dariiber hinaus eine ganze Reihe von organisatorischen Ldsungen, die diese
Kooperation unterstiitzen aber nicht zwangslaufig die in Netzwerken wirksamen
Mechanismen induzieren (z.B. Stadtteilentwicklungsgesellschaften). Dies ist der
eigentliche Bereich des Programms Soziale Stadt.

Der Aspekt der Selbstorganisation in Burgerforen hat bislang wenig Aufmerksamkeit
gefunden. Birgerforen sind als Kollektivakteure von den Organisationen des Dritten
Sektors (Vereinen, Initiativen) zu unterscheiden (Herrmann 2002b, 164).”* Funktionen,
Zielrichtung, Interaktionsmodi und Zusammensetzung sind unterschiedlich. Sie bilden
dennoch einen wichtigen Rahmen fiir Prozesse der Selbstorganisation, in dem Rollen- und
Arbeitsverteilungen vorgenommen werden und nach erfolgten Willensbildungsprozessen
das Forum als Kollektivakteur eine begrenzte Handlungs- und Strategieféahigkeit in Bezug
auf den Prozess der Stadtteilerneuerung erreicht:

LAUus regelmaRig wiederkehrenden Interaktionen kdnnen unter Bezug auf eine sich
entwickelnde, gemeinsame regulatorische Basis soziale Gruppen entstehen.” (Herrmann
2002b, 163)

Diese gemeinsame regulatorische Basis besteht in gemeinsam anerkannten Ordnungen,
Regeln und Uberzeugungen. Sie ermoglicht es, individuelle Handlungen aufeinander zu

™ Wenngleich der Gedanke, ein Burgerforum in Form eines Vereins nach Ende der Férderung weiterzufiihren,
einigen Charme hat (dazu spater mehr im Fallbeispiel Bremen-Blockdiek).
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beziehen und bietet so die Mdglichkeit sich selbst erhaltender Kommunikationen und
Handlungen (ebd. 163).

Ob Uber diese Elemente hinaus auf der Ebene der Stadtteile von Selbststeuerung
gesprochen werden kann, bleibt den abschlieRenden Uberlegungen im Schlusskapitel
vorbehalten. Die Frage ist, ob sich im Verlauf der Umsetzungsprozesse im Programm
Soziale Stadt ein teilautonomes Policy-Subsystem ,Stadtteil* entwickelt.

4.2.2.3Governance als Konfiguration von Regelsystemen

Der mit dem Governance-Begriff verbundene Wendepunkt in der politikwissenschaftlichen
Steuerungsdiskussion zeichnet sich in dem Konsens ab, von Governance nur zu sprechen,
wenn man die Aufmerksamkeit auf einen bestimmten Ausschnitt der Wirklichkeit lenken
will, ndmlich auf die Regelsysteme fir kollektives Problemlésen (Mayntz 2004b). Damit
wird auch noch mal der Unterschied zum Regieren oder zu politischer Steuerung
verdeutlicht. Die Tatigkeit einer Regierung verweist immer auf einen Akteur. Governance
als Konfiguration von Regelsystemen dagegen betont die zwischen den Akteuren
wirksamen Muster der Ordnungsbildung und Handlungsregulierung. Der Begriff der
Regelsysteme wurde in den Politikwissenschaften u.a. von Lehmbruch gepragt
(Lehmbruch 2000; vgl. a. Czada 1997). Regelsysteme bilden ein Set von Spielregeln der
Politik, die sich nicht direkt aus Gesetzestexten ableiten lassen. Sie sind zwar ... nicht
unabhangig von verfassungsmafigen Kompetenzzuweisungen und institutionalisierten
Prozeduren, also etwa vom Wahlsystem, von den Vorschriften Uber die parlamentarische
Verantwortlichkeit der Regierung oder von der Geschéftsordnung des Parlaments; aber sie
haben ihr Eigengewicht und beeinflussen die praktische Handhabung der Kompetenz- und
Verfahrensnormen* (Lehmbruch 2000, 14).

Diese Spielregeln sind im Wesentlichen nicht kodifiziert, weshalb fir die Beschreibung oft
der Begriff der politischen Kultur und des politischen Stils verwandt wird. Regelsysteme
sind eng mit den Organisationsformen, den Verfahren, Interaktionsformen und der
emergenten Akteurskonstellation verbunden. Regelsysteme im Sinne von Governance
kénnen nur zum Teil aus dem bestehenden institutionellen Rahmen abgeleitet werden,
denn ,.... sie werden als solche von den Handelnden oft genug nur bruchsttickhaft bewusst
gemacht und noch weniger etwa schriftlich niedergelegt, sondern sind in einem
funktionierenden Gemeinwesen Bestandteil eines gelebten Einverstandnisses, “
(Lehmbruch 2000, 14).

Regelsysteme teils formell festgelegt sind, teils in dauerhaften Interaktionen und Routinen
kommunikativ ausgebildet. Unter dem Begriff der Regelsysteme werden Institutionen und
Akteurskonstellationen vereint (Mayntz/ Scharpf 1995b, 19). Die Konfiguration der
Regelsysteme stellt gleichsam die Verbindung von Struktur und Prozess dar.”
Regelsysteme sind einerseits in Arrangements verfestigt, werden aber als veranderbar und
revidierbar betrachtet. Zur Prazisierung dieses Feldes kann auf den Ansatz von Ostrom

2 Governance wird weder als Handlung noch als Struktur gesehen, der Begriff des Mechanismus verweist
darauf. In gewisser Weise Ubernimmt der Governance-Begriff eine Funktion, die dem Habitus-Begriff bei
Bourdieu &hnelt (Bourdieu 1987). Der Habitus verbindet in der Soziologie Pierre Bourdieus die Praferenzen
individueller Akteure mit deren Position im Gefiige gesellschaftlicher Gro3gruppen. Er stellt einen
Zusammenhang her zwischen dem generalisierten Verhalten von Gruppen von Individuen und deren Position
im sozialen Raum.
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zurickgegriffen werden, in dem Regelsysteme fir kollektives Handeln einen hohen
Stellenwert haben (Ostrom/ Gardner 1991, 122ff.; Ostrom 1986; 1992; vgl. a. Denters/Klok
2003; Schmitter 2002). Hier wurden verschiedene Regelsysteme bestimmt, deren
erfolgreiche Ausbildung und Anwendung eine zentrale Bedingung fir kollektives Handeln
darstellt.”® Diese Regeln sind nicht isoliert wirksam, sondern ergeben im Zusammenspiel
eine Konfiguration (Ostrom/Gardner 1991, 126). Sie wurden von Ostrom spater zu design
principles fur die Regulierung von Kollektivgutproblematiken erweitert (Ostrom 2000a; vgl.
a. Schmitter 2002). Regelsysteme haben fir Ostrom den Status von Institutionen, die
sowohl formaler wie auch informaler Natur sein koénnen: ,This paper uses the term
Jnstitution” in the third sense: an institution is simply the set of rules actually used (the
working rules or rules-in-use) by a set of individuals and potentially affecting others.”
(Ostrom 1992, 19)

Diese Perspektive der rules in use &hnelt der Governance-Perspektive insofern, als hier
kollektives Handeln nicht nur auf formelle Institutionen zurickgefuhrt wird, also die
Government-Institutionen oder rules in form, sondern auch informelle Regelsysteme und
Konventionen miteinbezogen werden (vgl. a. Lowndes 2001). Letztere sind stark von
lokalen Bedingungen abhangig. Ohne die Ausbildung von allgemein akzeptierten
Regelsystemen ist die erfolgreiche Handlungskoordination in einer Akteurskonstellation
unwahrscheinlich. So steuern Regelsysteme die Rollenverteilung zwischen Akteuren durch
die formale Vergabe von Initiativ- und Beschlussfunktionen. Rollenverteilungen kdnnen
sich aber auch informell entwickeln. Sie beziehen sich auch auf die Verfahren zur
Konfliktbearbeitung, Konsensbildung, Entscheidungsprinzipien und Verteilungsfragen. Sie
bestimmen als

e boundary rules die Zugange zu Entscheidungs-/ Handlungsarenen, beispielsweise
Runden Tischen, Burgerforen, Arbeitsgruppen (Selektivitdt vs. offener Zugang,
offene und geschlossene Strukturen),

e authority rules die Kompetenzen, Zustandigkeiten, Rechte und Pflichten sowie
relevante Handlungsmdoglichkeiten in Bezug auf die Positionen (Initiativ- und
Vorschlagsrechte, Beschlussfunktionen, Anhorungsrechte und
Konsultationspflichten),

e aggregation rules die Entscheidungs- und Konfliktregeln und zugelassene
Handlungsweisen und Verfahren (Mehrheitsprinzipien, Konsensverfahren,
Vetorechte, Sanktionsfahigkeit),

e scope rules die Reichweite und Bindungswirkung der Entscheidungen in Bezug auf
andere Arenen, aber auch die zulassigen Inhalte, Sachverhalte und Ergebnisse der
Interaktion,

e information rules die erforderlichen Informationszugénge und —flisse (vgl. Ostrom/
Gardner 1991).

Regelsysteme bilden die verlassliche Grundlage der Interaktion, werden aber nicht immer

klar kommuniziert. Sowohl eher spieltheoretisch gepragte Untersuchungen als auch

® Ostrom u.a. beschéaftigen sich primér mit Verteilungsfragen und Verfiigungsrechten bei kollektiv genutzten
(Natur-)Gutern. Dabei liegt das Interesse auf Regelungsformen, die nicht staatlich verbiirgt sind und auch nicht
der marktlichen Allokation zu zuordnen sind (vgl. Ostrom 1992, 1999, 2000a).
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diskurstheoretisch orientierte Autoren verweisen als Voraussetzung fur die Ausbildung von
Regelsystemen fur kollektives Handeln auf einen kontinuierlichen Zusammenhang
wechselseitig aufeinander bezogener Interaktionen und Kommunikationen (Ostrom 2000;
Herrmann 2002b; vgl. a. Benz 1994, 73). Die Ausbildung von Regelsystemen ist sowohl in
der Netzwerkforschung (Jones et al. 1997), in der Diskurstheorie (Herrmann 2002b) und
der Sozialkapitalforschung untersucht worden. So verweist bspw. Coleman auf die
Ausbildung von Normen der Reziprozitdt und Sanktionsfahigkeit in geschlossenen
Netzwerken als wichtigen Bestandteil des Sozialkapitals (Coleman 1988). Regelsysteme
werden als kognitive Form des Sozialkapitals in Netzwerken beschrieben. Dazu gehdren
selbstvereinbarte Regeln der Interaktion (Ostrom/ Ahn 2001), die evolutive Entwicklung von
Normen (wie Reziprozitat, Fairness, vgl. Ostrom 2000b), Vertrauen (McEvily et al. 2003;
Putnam 1993a) und weitere soziale Mechanismen (vgl. Jones et al. 1997), die Bestandteil
der sozialen Praxis sind, aber im Fall der Sozialen Stadt kaum Uber formale Institutionen
abgesichert werden konnen. Sie stehen in enger Verbindung zur Bildung von Governance-
Strukturen (Maloney et al. 2000). Allerdings kénnen auch die Mechanismen des
Sozialkapitals nicht die bestehenden Institutionen ersetzen: ,Social capital, as our Italian
study suggests, works through and with states and markets, not in place of them* (Putnam
1993b, 44). Governance ist als ein Prozess der sozialen Produktion von Regelsystemen zu
verstehen und wird hier mit der Bildung und Erhaltung von Sozialkapital verbunden wird
(Maloney et al. 2000) und als Lernprozess verstanden.

4.2.3 Governance-Ansatze in der lokalen Politikforschung

Zu den Verédnderungen der Governance-Strukturen auf der Ebene der Stadte und
Regionen hat es in der internationalen Diskussion eine ganze Reihe von
Veroffentlichungen gegeben (Stoker 2000a; Le Galés 2002 u. 1998; Stoker 2000b; John
2001; Healey et al. 2000; Heinelt/Mayer 1997; Haus/Heinelt 2003). Dabei wird Local
Governance bisweilen relativ allgemein mit den politischen Verdanderungen und
Reformprozessen auf der lokalen Ebene in Verbindung gebracht (vgl. John 2001) oder
aber mit der Betrachtung von Netzwerken verbunden (Le Gales 2001; Furst et al. 2001).
Vor dem Hintergrund der in Kapitel 3.1.2 genannten Veranderungen der Stadtpolitik
werden bisweilen nahezu alle neuen Formen offentlich - privater Kooperation mit dem
Begriff Governance bezeichnet (Simons 2003). Insbesondere das Modell der public-
private-partnership wird als Beispiel flir das Zusammenwirken offentlicher und
privatwirtschaftlicher Akteure hervorgehoben (Stoker 1998b; Selle 1997, 39). Allerdings
blieb dies begrenzt auf einzelne projektbezogene Kooperationen zwischen 6ffentlichen
und privatwirtschaftlichen Akteuren. Public-private-partnerships sind zunachst nicht mehr
als eine formal-organisatorische Form der Kooperation zwischen offentlichen und
privatwirtschaftlichen Akteuren. Sie kdnnen nicht per se als nicht-hierarchische Netzwerke
verstanden werden. Die faktischen Interaktionsmuster weisen eine gréf3ere Bandbreite auf
und zeigen auch Muster der Hierarchie (Lowndes/ Skelcher 1998; Davies 2002). Insofern
bilden Modelle 6ffentlich-privater Partnerschaften eine gute empirische Referenz fir den
Governance-Ansatz, sind aber nicht mit ihm gleichzusetzen. Der Bezug zu Prozessen der
Selbststeuerung wird hier nicht hergestellt oder verbirgt sich unausgesprochen hinter dem
Netzwerkbegriff.
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Insbesondere in GroRbritannien wird auf die Unterscheidung von Government und
Governance zuruckgegriffen. Die Unterscheidung ist dabei nicht vereinfacht mit dem
Gegensatz von formell und informell oder Institution und Netzwerk gleichzusetzen. Diese
Unterscheidung ist insofern nicht weiterfiihrend, als kommunale Politik stets auch durch
informelle Momente gepragt wurde und der Governance-Begriff hier keinen neuen
Sachverhalt bezeichnet: ,The process of local governance is not new, it has just become
progressively delinked from the representative and bureaucratic institutions of local
government* (Lowndes 2001, 1961).

In der englischen Diskussion markierte die Verwendung des Begriffs Governance einen
(zum Teil dramatischen) Wandel in der lokalen Politik. Der Begriff wurde dabei durchaus
kritisch verwendet, indem der Wandel von Government zu Governance als eine
Verlagerung von Steuerungsfunktionen auf gesellschaftliche und privatwirstchaftliche
Akteure beschrieben wurde (hollowing out if the state).”* Damit wurden zwei
Problemstellungen relevant. Die neuen Funktionstrdger waren zum einen nur noch
mittelbar einer legitmierten politischen Kontrolle zuganglich. Zum anderen vervielféaltigte
sich das Akteursspektrum idealtypisch gesprochen von einer single purpose agency, wie
sie die deutsche Kommunalverwaltung darstellt, zu einer fragmentierten aber
interdependenten  Akteurskonstellation aus Behdrden, Quasi Non Governmental
Organisations (QUANGOS) und privatwirtschaftlichen  Organisationen,  womit
Koordinations- und Legitimationsprobleme auftraten.

Die Unterscheidung von Government und Governance erfasst somit einen Wandel und
eine weitere Differenzierung der gesamthaften institutionellen Momente lokaler Politik, der
in veranderten Rollenverstandnissen, veranderten Regelsystemen und Interaktionsformen,
zunehmender organisationeller Autonomie und neuen Anforderungen an die
Legitimationsfindung seinen Ausdruck findet (Lowndes 2001; John 2001, vgl. Tab. 5). Die
Unterscheidung von Government und Governance dient der Beschreibung eines
institutionellen Wandels. In den neo-institutionalistisch inspirierten Governance-Ansatzen
wird damit ein Wandel in der analytischen Perspektive mit dem realen Wandel der lokalen
Politik verbunden (Lowndes 2001, 1954).

™ Essentially governance is an analytical concept developed by academics to help understand a situation in which the
central state’s traditional powers and abilities to achieve ist aims appear to have been considerably reduced (...). It was never
intended to be deployed as a predictive concept nor as a strategy for opening up the decision making process” (Atkinson
2002, 783).
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Tabelle 5: Auspragungen von Government und Governance nach Peter John (John
2001, 17)

Government Governance
1. Number of institutions Few Many
2. Bureaucratic structure Hierarchical Decentred
Consolidated Fragmented
3. Horizontal networks Closed extensive
4. International networks Minimal Extensive
5. Democratic linkage Representative Representative + new experiments
6. Policies Rotinized Innovative Learning
7. Central Government Direct control Decentralizes + micro intervention
8. Leadership Collegial/clientelist Mayoral/ charismatic

Die unter Governance subsummierten neuen Politik-Formen wurden dabei stets
ambivalent beurteilt: als innovativer Weg der Ressourcenmobilisierung und wachsende
Mdglichkeit zur birgerschaftlichen Mitbestimmung, aber auch als Verlust an
demokratischer Kontrolle, da Entscheidungen zunehmend in nicht legitimierte
Akteurszusammenhange verlagert werden (vgl. fir diese kritische Perspektive: Mouleart et
al. 2001; Burns 2000; Simons 2003).

In Deutschland ist der Governance-Begriff in der lokalen Politikforschung anders als auf
der Ebene der Region (vgl. Furst 2001a, 2003a, 2003c) bislang eher selten explizit
verwendet und konzeptionalisiert worden (vgl. dazu Heinelt 2004). Zumeist dominierten in
jungeren Vertffentlichungen Fragen der Verwaltungsmodernisierung wie die Einfiihrung
des Neuen Steuerungsmodells (Wei3 2002; Bogumil 2001, 108ff) oder es stand die
Einfihrung direktdemokratischer Elemente im Vordergrund (Wollmann 2002; vgl. a.
Bogumil 2002b). Darliber hinaus bestimmte das Thema Blurgerkommune (Bogumil 2001,
21ff; Haus 2002) oder Fragen der Partizipation die Agenda (Gabriel 1997; Feindt 2001).

Das bedeutet jedoch nicht, dass die hier interessierende Fragestellung ignoriert wurde. Im
Gegenteil: eine ganze Reihe von Studien beschéftigten sich mit dem Wandel der
politischen Steuerung auf der lokalen Ebene. Insbesondere der Arbeitskreis Lokale
Politikforschung der Deutschen Vereinigung fir Politische Wissenschaft gab regelmalig
den Rahmen, um derartige Fragen zu diskutieren.” Dabei wurden andere Begrifflichkeiten
verwendet und die Schwerpunkte je nach Disziplin (Raumplanung, Stadtsoziologie,
Politikwissenschaft) und Politikfeld (Sozialpolitik, Umweltpolitik) anders gesetzt (Heinelt
2004; Heinelt/Mayer 1997; Blanke 1991; Heinelt/Wollmann 1991). Dennoch sind zentrale
Elemente der Governance-Diskussion wie interorganisatorische Koordination und
Akteursnetzwerke hier durchaus thematisiert worden. Gleichwohl halten zwei Leitfiguren
des Arbeitskreises fest: ,Dies ist damit verbunden, dass sie (die lokale Politikforschung,
Anm. d. A.) sich (..) dem Gegenstandsbereich ,Stadtpolitik® (mit Ausnahme der
Grundungsphase des Arbeitskreises) nur begrenzt ,gesellschaftspolitisch* zugewendet hat
und Fragen der ,Staatstétigkeit” auf lokaler Ebene dominant geblieben sind, ohne dass die

™ vgl. zur Geschichte des Arbeitskreises und der inhaltlichen Schwerpunkte: Heinelt/Mayer 2001
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Veranderung von ,Staatstatigkeit* insgesamt (angesichts einer sich transformierenden
gesellschaftlichen Umwelt) hinlanglich systematisch zum Gegenstand gemacht worden
ware." (Heinelt/ Mayer 2001, 72)

Dagegen sind im anglo-amerikanischen Sprachraum vielfaltige Governance-Analysen
entstanden. Insbesondere der aus den USA stammende Urban Regime Ansatz weist
Uberschneidungen mit dem Governance-Konzept auf. Das Konzept wurde Mitte der 80er
Jahre in den USA unter anderem von Clarence Stone im Rahmen seiner Atlanta-Studie
formuliert und zunachst innerhalb der USA weiterverwendet (Stone 1989, 2001, 2002).”
Spater dann wurde der Ansatz auch in England und anderen europédischen Staaten
angewandt und hat an Einflu3 in der lokalen Politikforschung gewonnen, auch wenn die
Ubertragbarkeit auf den europdischen Kontext stets mit einem Fragezeichen versehen
wurde (Harding 2000; Le Galés/Harding 1998; Harding 2000; Stoker/Mossberger 2001).

Inhaltlich war der Ausgangspunkt fir Stone, dass Stadtpolitik nicht allein durch die
institutionellen Strukturen der kommunalen Politik erklart werden kann, sondern dass
gerade in den USA durch die relativ schwache Position der lokalstaatlichen Institutionen
Stadtpolitik durch die Bildung von sektortibergreifenden Koalitionen geprégt ist. Nicht der
Wabhlsieg fiihrt eine lokale Regierung zur Macht, sondern die Bildung einer dauerhaften
Koalition, die eine strategische Handlungsfahigkeit und Hegemonie Uber die stadtische
Entwicklung erlangt. Insofern liegt auch dem Urban Regime Ansatz die Unterscheidung
von Government und Governance zugrunde (Harding 2000, 55). Keiner der beteiligten
Regime-Akteure ist in der Lage, seine Ziele allein durchzusetzen. Angesichts
fragmentierter Machtkonstellationen und verteilter Ressourcen besteht eine gewisse
Notwendigkeit zur Kooperation, die Uber einzelne Projekte hinausgeht. Lokale Regierungen
sind von ihren gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Kontexten abhangig und bilden
Koalitionen und Allianzen mit gesellschaftlichen Akteuren. Letztere gewinnen wiederum
Zugang zu den institutionellen Ressourcen des politisch-administrativen Systems. Es
handelt sich in der Regel um Vertreter der Wirtschaft. Aber auch Verbénde,
Gewerkschaften, Initiativen, Parteien und Kirchen kénnen Bestandteil eines Regimes sein.
Koalitionen im Sinne Urbaner Regime sind informelle Bindnisse mit Zugang zu den
institutionellen Ressourcen der Politik:

»An urban regime can thus be defined by as a coalition of interests at the urban scale,
including, but not limited to, elected local government officials, that coordinates resources
and thus generates governing capacity.” (Painter 1997, 129)

Der Regime-Ansatz zielt auf den politischen Prozess der Handlungskoordination auf der
stadtischen Ebene und betont dabei den Aspekt der sozialen Produktion von Macht.
Wesentliches Ziel eines etablierten Regimes ist der Machterhalt, wobei Macht weniger in
Kategorien der Herrschaftsausibung und Subordination gedacht wird, sondern als
Befahigung, gemeinsam gesetzte Ziele Uber die Blndelung von Kraften zu erreichen
(capacity to act bzw. governing capacity). Ein Regime beruht auf dauerhaften
Interaktionen, lasst sich aber nicht unbedingt auf die in Netzwerken wirksamen
Mechanismen reduzieren oder pauschal mit einer Offentlich-privaten Partnerschaft
gleichsetzen.

® Weiterer wichtiger Autor in den USA ist Elkin (Elkin 1987)
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Eine genauere Betrachtung der Urban Regime Anatomy von Stone macht die
Ahnlichkeiten zum hier angestrebten Verstandnis von Governance deutlich. Die Urban
Regime Anatomy wird hier verkirzt wiedergegeben:

.In general terms, an urban regime is the set of arrangements through a community is
governed. The key elements in these arrangements are as follows:

There is an identifying agenda, - arrangements adhere to some set of recognized
purposes, ... but linked as well to concrete courses of action ...

The arrangements are relatively stable - though not static

The arrangements have a cross sector formation (and thus are broader than the informal
aspect of the workings of a single organization or institution) and this formation is embodied
in a governing coalition

The arrangements are informal. The informal character combined with cross-sector
formation means that no power of command directs the overall arrangements - some form
of cooperation plays an important role.

These arrangements have a productive character - they provide a capacity to act and bring
resources to bear on the identifying agenda to a degree that would not happen without the
arrangements that constitute the regime.” (Stone 2001, 21)

Regime werden hier als ein sehr stabiles und dauerhaftes Governance Arrangement
interpretiert, das an bestimmte Voraussetzungen gebunden ist (Harding 2000, 68; Davies
2002). Die Urban Regime Theorie bleibt auf ein besonderes Governance-Phanomen
beschrankt. Die analytische Perspektive aber ist nahezu identisch:

... [the regime approach] suggested that there can be more to the formulation of
development stategies than the formal, bureaucratic processes adopted by individual
public institutions.” (Harding 2000, 58)

Die Perspektive des Local Governance-Ansatzes uberschneidet sich mit dem Urban
Regime-Ansatz insofern, als beide den informellen Charakter der Akteursbeziehungen
betonen und sektoriibergreifendes Handeln in fragmentierten Umgebungen zum
Gegenstand der Betrachtung gemacht wird. Im Unterschied zu Urbanen Regimen sind
Local Governance Arrangements in Deutschland allerdings unbestandiger (z.B. durch
Wahlen veranderbar) und werden sehr viel starker durch den institutionellen Rahmen der
Kommunal- und Landespolitik beeinflusst.

Der Regime-Ansatz kann aber insofern einen konzeptionellen Beitrag zur Erklarung von
lokalen Governance-Strukturen beitragen, als er die Aufmerksamkeit auf die Mechanismen
lenkt, die zur Bildung und Stabilisierung einer handlungs- und outputorientierten
Akteurskonstellation beitragen. Dabei stehen weniger der institutionelle Rahmen der
lokalen Politik, organisatorische Vorkehrungen oder Steuerungsmodelle im Fokus, sondern
die Interaktionen zwischen den Akteuren eines Regimes. Neben dem Bezug auf die
Interessen der Regimeakteure, die nicht unbedingt Ubereinstimmen missen, sich aber
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erganzen kénnen, wurden weitere stabilisierende Mechanismen sichtbar.”” Die mit informal
bargaining, tacit understanding, civic cooperation und trust bezeichneten Mechanismen der
Regimebildung bilden vielfach auch den Fokus der lokalen Governance-Forschung
(Harding 2000, 55). Regime sind nicht das Ergebnis von positionsorientierten
Verhandlungen, die zu einem Vertrag oder politischen Beschluss flihren. Von Bedeutung
sind informelle Absprachen, Vereinbarungen, gemeinsame Situationsdeutungen und
Vertrauensbeziehungen, die eine verlassliche Grundlage der Kooperation bilden. Ein
einmal stabilisiertes Regime ist ein Wert an sich.

Der Ansatz Urbaner Regime kann einen weiteren konzeptionellen Beitrag zur Local
Governance-Forschung leisten. Verschiedene Autoren, allen voran C. Stone, haben eine
Typologie unterschiedlicher Regimeformen vorgenommen, die Anregungen geben kann fur
eine Typologie empirisch vorfindbarer Governance-Typen (Stone 1993; Schnur 2003, 40f.;
Stoker 1998b). Stone entwickelte vier Regimetypen:

1. Erhaltungsregime: Das Ziel eines Erhaltungsregime ist die Aufrechterhaltung des
bestehenden Zustands und der damit verbundenen Handlungsroutinen. Da keine
Verdnderungen angestrebt werden, ist es nicht nétig, private Ressourcen zu
mobilisieren. Lediglich die nachsten Wahlen missen gewonnnen werden.
Individuelle Motivation spielt kaum ein Rolle. Insgesamt ist dieser Regimetyp nicht
sehr weit verbreitet;

2. Entwicklungsregime: Hier steht die Induzierung von Wachstum, mindestens aber
das Abschwdachen einer dkonomischen Abwartsbewegung im Mittelpunkt. Ziel ist
eine handlungsorientierte Politik, die soziokonomische Muster veréndert (quick und
visible action). Dies kann Uber Eingriffe in die FlAchenutzungsplanung geschehen.
Private Investitionen werden mit 6ffentlichen MalRnahmen verbunden, die Risiken
fur Investoren werden minimiert und die 6ffentliche Kontrolle teilweise
eingeschrankt, was zu einer Provokation der Opposition wie auch zu Protesten
fuhren kann. Das Entwicklungsregime wird durch eine kleine Gruppe gebildet; in
erster Linie sind die Eliten beteiligt. Dieser Regimetyp kommt haufig vor und ist
einfach strukturiert.

3. Progressives Mittelschichtregime: Dieser Regimetyp hat Themen aus dem
Bereich Umweltschutz und Soziales (bezahlbare Wohnungen, Erhalt des
historischen Erbes, Wachstumskontrolle) auf der Agenda. Es kénnen gro3ere Teile
der Bevdlkerung mobilisiert werden. Jedoch kénnen nicht alle Projekte verhindert
werden, das Verhdltnis von Investoren und Stadtpolitik ist daher ambivalent.
Partizipation ist wichtig. Es handelt sich um ein vergleichsweise komplexes Regime,
da zahlreiche Gruppen einbezogen werden muissen. Insgesamt ist der Typus eher
selten zu finden.

4. Unterschicht Entwicklungsregime: Ziel ist die Verbesserung der
soziobkonomischen Chancen benachteiligter Gruppen sowie die Mobilisierung
breiter Bevoélkerungsteile. Typische Themen diese Regimetypus sind
Bildungsoffensive, Verbesserung der Verkehrsinfrastruktur u.d.. Allerdings ist es

" Allerdings basiert der Urban Regime Ansatz wesentlich auf den Annahmen der Rational Choice Theorie und
setzt sich mit pluralistischen Ansatzen auseinander.
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