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Zwischenevaluierung des Programms Soziale Stadt

Im Auftrag des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen, vertreten
durch das Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, hat das IfS Institut fiir
Stadtforschung und Strukturpolitik in den Jahren 2003 und 2004 eine bundesweite
Zwischenevaluierung des Programms Soziale Stadt vorgenommen. Diese wurde von
einer Experten-/Steuerungsgruppe fachlich begleitet, die das Bundesministerium fiir
Verkehr, Bau- und Wohnungswesen berufen hat. Die Evaluation konnte zudem auf
den Erfahrungen und empirischen Ergebnissen der Programmbegleitung durch das
Deutsche Institut fiir Urbanistik aufbauen.

Mit der Zwischenevaluierung liegt eine fundierte Bewertung des Programms Soziale
Stadt vor. Bewertet werden die verfolgten Strategien und die bisher erreichten
Fortschritte der Programmumsetzung in Bund, Landern und Gemeinden. Wihrend
auf der einen Seite Verdnderungen auf der Gebietsebene untersucht werden, stehen
auf der anderen Seite die Implementation des Programms und der angestrebte
Politikwandel auf der politisch-administrativen Ebene im Mittelpunkt. Darauf
aufbauend werden Schlussfolgerungen fiir die zukiinftige Programmgestaltung
gezogen.

Nach vierjdhriger Programmlaufzeit ist es in der Regel noch zu friih, umfassende
Veridnderungen zu erwarten. Die Zwischenevaluierung ist daher bewusst und in
hohem Mafe als Prozess- und damit Implementierungsanalyse angelegt. Hierdurch
bietet sich die besondere Chance, die aktuellen Erkenntnisse in die weitere Ausge-
staltung und Umsetzung des Programms Soziale Stadt einzubringen und neue Impulse
fiir die Weiterentwicklung einer sozial orientierten Stadt(teil)entwicklung zu setzen.

Programm

Bund-
L&nder-

Soziale Stadt



Die Soziale Stadt
Ergebnisse der Zwischenevaluierung

Bewertung des Bund-Lander-Programms
»Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt*
nach vier Jahren Programmlaufzeit

IfS Institut fur Stadtforschung und Strukturpolitik GmbH
im Auftrag des
Bundesministeriums fir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen,

vertreten durch das
Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung



Herausgeber:

Bearbeitung:

Redaktion:

Umschlagfotos:
Gestaltung und Satz:
Herstellung:

Bindung:

Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung

im Auftrag des

Bundesministeriums fur Verkehr, Bau- und Wohnungswesen
IfS Institut fir Stadtforschung und Strukturpolitik GmbH,
Dr. Reinhard Aehnelt, Prof. Dr. Hartmut HauflZermann,
Wolfgang Jaedicke, Dr. Michael Kahl, Dr. Kathleen Toepel

Bundestransferstelle Soziale Stadt, Deutsches Institut fir
Urbanistik, Klaus-Dieter Beil3wenger

Wolf-Christian Strauss
Studio Prokopy, Agentur fur visuelle Medien, Berlin
MercedesDruck, Berlin

Heinz Stein, Berlin

Berlin, Dezember 2004

ISBN 3-87994-020-7

Dieser Band ist auf Recycling-Papier gedruckt.

Bestellungen:

Bundestransferstelle Soziale Stadt
Deutsches Institut fir Urbanistik
Stral3e des 17. Juni 112

10623 Berlin

Telefon: 030/390 01-253

Telefax: 030/39001-275



Inhalt

VOO ettt 5
L. EINlOIUNG .. 6
2. Untersuchungsansatz der Zwischenevaluierung . ...........i it e e 8
3. Das Programm Soziale Stadt im Kontext der Stadtentwicklung in Deutschland ........................ 20
3.1 Entstehungsbedingungen fur das Bund-Lander-Programm . ........ ... . . . i 21
3.2. Zielbestimmung und Handlungsfelder des Bund-Lander-Programms . .............. ...t 25
3.3. Das Programm Soziale Stadt im Rahmen der Stadtebauforderung ............. .. L 29
3.4. Einordnung und Bewertung der Strategie des Programms SozidleStadt ................. ... ... . ..., 32
3.4.1. DieRelevanz des Programims . .. ...ttt e e 33

3.4.2. Die Koh&renz desProgramms . . ... ...t e 35

4. Umsetzung des Programms auf Bundes- und Landerebene ............ ... ... ... . ... i, 46
4.1 Umsetzung des Programms auf BUNdeSEDENE ... ...ttt e e 47

4.2 Umsetzung des Programms auf Landerebene ... ... .. 51

5. Umsetzung des Programms auf kommunaler Ebene ......... ... .. . . .. 62
51 Auswahl der Soziale-Stadt-Gebiete . . . ... ..o 63
5.1.1 Verfahrender Gebietsauswahl ... ... ... 65

5.1.2 Problemlagen in den Soziale-Stadt-Gebieten ............. .. 69

5.1.3 Potenziale und GebietSabgrenzung . ... ...ttt 74

5.2 Zielbestimmung und Handlungsschwerpunkte . . ... e 78
5.2.1 Gesamtstadtischer Zusammenhang . ...... ...t 78

D22 LEtZIE e .. 81

5.2.3 Zielbestimmungen auf GebietSehene . ... ... o 81

524 Integrierte Handlungskonzepte (IHK) ... ... 84

5.3 Verfahrensweisen und Kooperationsstrukturen auf kommunaler und Gebietsebene ................... 90
54 Mittelblndelung auf kommunaler Ebene . ... 101
5.5 Einbeziehung der externen AKIEUIE . .. ... . ottt e 108
5.5.1 Uberblick zur Beteiligung externer AKIEUIE . ... ........ouureene e, 108

55.2 Vertiefung flr einzelne AKIEUrSOrUPPEN . . ..ottt e e 115

5.6 Burgerbeteiligung und Aktivierung der Gebietsbewohner ........... ... ... .. . . i 121
5.7 Monitoring und Evaluierung auf der Gebietsebene ......... ... ... .. 131

6. Effekte, Ergebnisse und Wirkungen in den Gebieten ........ ... ... ... . . . . . 138
6.1 Problembewusstsein und politische Aufmerksamkeit vor Ort ........ .. ... . i, 140

6.2 Materielle und nicht-materielle Ergebnisse . ... ... 145

6.3  Wirkungen nach Einschéatzung der externen AKteUre . ... ... e e 149

6.4 Steuerungsintensitét und Programmerfolg . ...... ... 156
6.5 DieRalledesProgrammsin zentralen Handlungsfeldern ............. ... o ... 159
6.5.1 Handlungsfeld SChule . ... ... ... 160

6.5.2 Handlungsfeld Kinder- und Jugendpolitik . ............ o 164

6.5.3 Handlungsfeld Integration von Migranten . . ... it 166

6.5.4 Handlungsfeld Lokale Okonomie und BesCh&ftigung . .. ....o.vvveei i eiee s 168




7. Gesamtbewertung und Empfehlungen . ....... ... .. 176

7.1
7.2
7.3
74
7.5
7.6
7.7
7.8
7.9
7.10
7.11
7.12
7.13
7.14
7.15
7.16
7.17
7.18
7.19

Literatur

Stellung und Relevanz desS Programims . . ... ..ot e e e e 177
Programmtypus und Wahrnehmungseffekte .. ... . 177
Stellenwert des Programms in den LAndern . ... ..ot 178
Problemdiagnose und Zielgenauigkeit . . ... ... ... 178
BEzUQ ZUr GeSaMEStat . ... ..o e 180
Die Soziale Stadt als Teil der Stadtebauforderung . ... ... o 181
RESSOMINIEGratioN . .. .. o e 183
MittelDUNdelUNG . . .. 184
Gebietsauswahl und Integrierte Handlungskonzepte . ............ ... .. 187
GEDIEISADgIENZUNG . . .. oottt 188
LOKBIE GOVEIMENCE . . . oottt ettt ettt e e e e e e e e e e e e 189
Wirkungen auf GeDIEtSEENE .. ...ttt 192
Wichtige Handlungsfelder: Bildung, Integration von Migranten, Lokale Okonomie ................. 193
Befristung der FOrderung . . . ... ..o 197
Monitoring Und EValUIEIrUNG . . ... ..ot e e e e 198
Programmbegleitung, Erfahrungsaustausch, Vernetzung . ............co i 201
Externe Evaluierung auf Landes- und auf Bundesebene . ... i 202
Was kann das Programm, und wo liegen seine Grenzen? . ...ttt 202
Zentrale EMpfehlungen . .. ..o 204



Vorwort

Das Programm , Die sozidle Stadt* hat in den ersten vier Jahren seiner Laufzeit
hohe Aufmerksamkeit und Akzeptanz auf den staatlichen Ebenen, in der Fachof-
fentlichkeit und in der Politik gefunden. In mehr als 360 Programmgebieten in 252
Stadten und Gemeinden konnte das Entstehen einer neuen ,, Philosophie* gebiets-
bezogenen und ganzheitlichen Verwaltungshandelns auf Basis eines breiten Dia-
logs zwischen Bewohnerschaft, Politik und Verwaltung angestof3en werden. Initia-
tiven aus allen Bereichen, wie bei spiel sweise der Wettbewerb ,, Preis Sozial e Stadt”,
setzten den begonnenen breiten Dialog zur sozialen Stadtentwicklung und seinen
Beitrag zur Zivilgesellschaft kontinuierlich fort. In vielen as benachteiligt einge-
stuften Stadtteilen wurde eine Aufbruchstimmung erzeugt. Dies zeigen die Ergeb-
nisse der bundesweiten Zwischenevaluierung, die hier verdffentlicht werden.

Die Zwischenevaluierung bestétigt zum einen, dass , Die soziale Stadt* ein geeig-
netes Instrument ist, sozia stabile Stadtquartiere zu schaffen und Migration als
Chance zu nutzen. Denn eine durchléssige ethnisch-kulturelle Milieubildung im
Stadtquartier kann durchaus positive Wirkungen entfalten. Das Programm ,,Die
soziale Stadt” vermeidet Ausgrenzung bei Anerkennung von Verschiedenheit und
unterstiitzt die Integration von Zuwanderinnen und Zuwandern.

Zum anderen wird deutlich, dass bei der Programmumsetzung noch Verbesserun-
gen moglich sind. Angesichts der grofRen Herausforderungen bleibt die soziae
Stadtentwicklung auch weiterhin eine Aufgabe, die der gemeinsamen Anstrengun-
gen von Bund, Landern und Gemeinden bedarf.

Nach erfolgreicher Implementierung und erster Zwischenevaluierung des Pro-
gramms,, Die soziale Stadt* gilt es nun, mit neuen Aktivitaten den integrativen Pro-
grammansatz weiter zu optimieren und damit die Koordinierung aller stadtentwick-
lungspolitisch relevanten Politikfelder und Forderungsprogramme zu verbessern.
Die offene Diskussion im laufenden Evaluierungsverfahren, vor alem im Rahmen
der Expertengruppe und der Fachpalitischen Dialoge, haben es ermdglicht, friihzei-
tig erste Schritte zur Weiterentwicklung des Programms ,, Die soziale Stadt* einzu-
leiten. So konnte beispielsweise die Verankerung der Sozialen Stadt im Baugesetz-
buch und damit die Stérkung des integrativen Programmansatzes auf den Weg
gebracht werden. Das Gesetz fordert ale relevanten Akteure auf, benachteiligte
Stadtteile zu unterstiitzen. Die Bundesregierung wird ihre Finanzhilfen fir das Pro-
gramm ,,Die soziale Stadt" auf hohem Niveau fortfuhren.

Die Veroffentlichung der Ergebnisse der Zwischenevaluierung soll alen an der
Programmumsetzung beteiligten Akteuren Mut machen, sich weiterhin fir sozial
stabile Stadtteile einzusetzen, fur Stadtteile und Stédte, in denen sich Frauen und
Ménner, Kinder und Jugendliche gleichermal3en wohl fuhlen.

Ho bl b

Dr. Manfred Stolpe
Bundesminister fur Verkehr, Bau- und Wbhnungswesen
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Ausgehend von der Bund-L ander-Gemeinschaftsinitiative Soziadle Stadt hat die Bun-
desregierung 1999 das Programm ,, Férderung von Stadtteilen mit besonderem Ent-
wicklungshedarf — die soziale Stadt” ins Leben gerufen. Als Reaktion auf diein Folge
des 6konomischen und gesellschaftlichen Strukturwandel s sich verstérkenden Tenden-
zen teilréumlicher Segregation inimmer mehr Stédten zielte das Programm darauf ab,
die, Abwartsentwicklung® in Stadtteilen mit hoher Problemkonzentration zu beenden
und durch Partizipation, Integration und K ooperation zusétzliche Mittel und Kréfte zu
blindeln, um die Anstrengungen in Gebieten mit besonderem Entwicklungsbedarf auf
eine breitere Grundlage zu stellen. Das Programm war von Anfang an mit komplexen
Problemkonstellationen konfrontiert und sah sich hohen Erwartungen gegentiber.
Den neuen und viel versprechenden Politikansatz hat das Institut fur Stadtfor-
schung und Strukturpolitik in den vergangenen Monaten eingehend untersucht. Mit
dieser Zwischenevaluation des Programms sollen Programmfortschritte und die
erreichten Ergebnisse fur die erste Phase der Programmumsetzung (Herbst 1999 bis
Ende 2003) ebenso erfasst und bewertet werden wie aufgetretene Probleme. Im
Zentrum stand dabel die Frage, ob sich die handelnden Institutionen mit dem Pro-
gramm auf dem richtigen Weg befinden, und es wurden Handlungsempfehlungen
fur die Fortsetzung der Sozialen Stadt erarbeitet.

Entsprechend der Auftragsbeschreibung handelt es sich beim vorliegenden Bericht
um eine knappe Darstellung der Forschungsarbeit, die sich in sechs Kapiteln auf
die Wiedergabe der wesentlichen Ergebnisse konzentriert:

Kapitel 2 stellt die methodische Anlage der Evaluation vor, erlautert die einzelnen
Bestandteile der Bearbeitung des Themas, stellt die Erhebungsinstrumente vor und
gibt einen Uberblick tber die Materialien und Daten, auf die sich die Aussagen
stiitzen kdnnen.

Kapitel 3 portraitiert das Bund-Lander-Programm anhand seiner Entstehungsge-
schichte, reflektiert die,, Philosophie” des Programms, stellt die Spezifika bei seiner
Umsetzung in Grundztigen dar und unterzieht das Programm im Kontext der Stadte-
bauférderung einer ersten Bewertung hinsichtlich seiner Kohédrenz und Relevanz.
Kapitel 4 zeichnet die Umsetzung des Programms und seiner Grundanliegen auf
Bundes- und Landesebene nach und zieht eine erste Bilanz, inwieweit auf diesen
Ebenen die Anspriiche an Kooperation und Ressourcenblindelung sich haben ver-
wirklichen lassen.

Kapitel 5 widmet sich der zentralen Fragestellung, wie das Programm auf kommu-
naler und Gebietsebene umgesetzt worden ist. Es werden die Verfahren der Gebiets-
auswahl, die Merkmale der Gebiete selbst sowie die Steuerungsmechanismen und
K ooperationsformen vorgestellt und systematisiert. Aul3erdem werden die Einbezie-
hung der externen Akteure sowie die Erfahrungen bei der Beteiligung und Aktivie-
rung der Gebietsbevolkerung analysiert. Abschlief3end werden Erfahrungen bei der
Mittel biindel ung ausgewertet und Uberlegungen zum Monitoring angestellt.
Kapitel 6 stellt zundchst die Wahrnehmungseffekte im Umfeld des Programms dar
und fasst daran anschlief3end die derzeit erkennbar wichtigsten Ergebnisse und Wir-
kungen des Programms auf Gebietsebene verallgemeinernd zusammen, um in
einem zweiten Schritt vertiefend auf die Handlungsfelder Bildung, Jugend, Migra-
tion sowie lokale Okonomie und Beschiftigung einzugehen.

Kapitel 7 schliefdlich fasst die wesentlichen Einschétzungen zur Umsetzung und
Wirkungswei se des Programms zusammen und stellt die Schlussfolgerungen sowie
die Empfehlungen fir die Weiterentwicklung vor.

Einleitung
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Untersuchungsansatz der Zwischenevaluierung

Ausgangspunkt der Zwischenbewertung sind die Programmziele. Diese sind analy-
tisch zwei Ebenen zuzuordnen, die fur die Evaluierung mit jeweils spezifischen
Leitfragen und Untersuchungsthemen verbunden sind: Zum einen zielt das Pro-
gramm auf die Verbesserung der Situation in den Gebieten. Die Evaluation hat sich
auf der Gebietsebene damit zu befassen, ob die verfolgten Forderansétze Verande-
rungen in den benachteiligten Quartieren eingeleitet oder befordert haben bzw. ob
diese zukinftig zu erwarten sind.

Zum anderen reicht die Soziale Stadt insofern weit Uber die einzelnen geforderten
Quartiere hinaus, als mit ihr die in der Vergangenheit stark baulich dominierte
Stadtentwicklungspolitik zu einer sozialen Stadtpolitik fortentwickelt werden soll,
die die Themen ,soziae Integration*, ,Arbeit* und ,lokale Okonomie* betont.
Angestrebt wird ein Politikwandel, wenn nicht sogar eine , Stadtpolitikerneue-
rung“?, die sich durch Ressourcenbiindelung, neue Steuerungsformen, mehr &ffent-
lich-privat-gemeinniitzige Zusammenarbeit und die Beféhigung der Bewohner im
Quartier (,Empowerment") auszeichnet. Auf der politisch-administrativen Ebene
war also zu untersuchen, inwieweit der angestrebte Politikwandel, der Bund, Lan-
der und Gemeinden betrifft, in die Wege geleitet werden konnte.

Aus dem spezifischen Handlungsansatz des Programms Soziale Stadt folgt, dass
sich die Evaluierung nicht alein mit ,, physischen* Ergebnissen und Wirkungen wie
der Verbesserung der baulichen Situation im Quartier oder der Schaffung von
Arbeitsplétzen fur die Bewohner, sondern auch mit immateriellen Wirkungen bzw.
Wahrnehmungseffekten zu befassen hat. Diese betreffen die Gebietsebene wie die
politisch-administrative Ebene.

Eine dem Programm Soziale Stadt und dem ihm zugrunde liegenden Politikansatz
angemessene Zwischenbewertung ist notwendigerweise als Mischung aus Ergeb-
nis-/Wirkungsanalyse und Prozessanalyse anzulegen.2 Sich auf die Bewertung von
Ergebnissen und Wirkungen zu beschranken, scheidet schon aufgrund des Umset-
zungsstands des Programms aus. Heute ist das Bund-L ander-Programm Soziale
Stadt knapp funf Jahre at und viele der gefoérderten Mal3nahmen und Projekte
haben eine noch kiirzere Laufzeit. Bedenkt man, dass die angestrebten Veranderun-
gen in den Stadtquartieren in der Regel einen langen Atem brauchen, so ist esin
vielen Fallen noch zu friih, um Ergebnisse und Wirkungen zuverl&ssig messen und
beurteilen zu kénnen. Die Zwischenevaluierung alein al's Ergebnisanalyse anzule-
gen wére aber auch insofern unzureichend, als der komplexe Politikansatz der
Sozialen Stadt ganz wesentlich auf die Einleitung und Flankierung von Prozessen
zielt. Die Zwischenevaluierung muss daher vor allem Prozessanalyse (und damit
Implementationsanalyse) sein, ohne sich der Frage nach den bislang erreichten
Ergebnissen entziehen zu knnen oder zu sollen.

Fur eine Wirkungsanalyse im strengen Sinne fehlten allerdings die Voraussetzun-
gen: Dafur wére die Simulation einer Situation ohne den Einfluss der Sozialen
Stadt erforderlich gewesen. Fir einen Vergleich mit Gebieten, die nicht ins Pro-
gramm aufgenommen wurden, hétte ein einheitlicher Indikatoren- und Datenset zur
soziookonomischen Lage der geforderten Gebiete zur Verfligung stehen missen.
Selbst dann hétte die kausale Zurechnung von Ergebnissen und Wirkungen konzep-
tionelle Schwierigkeiten bereitet. Aufgrund der dargestellten Rahmenbedingungen

1 Vgl Franke, Lohr, Sander 2000.
2 Siehe ausfuihrlich HaufZermann, Jaedicke, Wollmann 1999 und Zimmer-Hegmann 2002.
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musste sich die Zwischenevaluierung zur Sozialen Stadt in weiten Teilen auf qua-
litative Informationen stiitzen.

Daher kam es darauf an, unterschiedliche Perspektiven in die Bewertung einzube-
ziehen. Insofern sind nicht nur Einschétzungen der unmittelbar in die Arbeit der
Sozialen Stadt Einbezogenen (zustandige Einheiten der Stadtverwaltungen, Quar-
tiersmanager etc.), sondern auch die von solchen Akteuren berticksichtigt worden,
die nicht primér mit dem Programm befasst sind, aber eine qualifizierte Beurteilung
abgeben kénnen.3

Methodischer Ansatz

Der Komplexitét der Forderansdtze und angestrebten Wirkungsketten der Sozialen
Stadt wie der unvollkommenen Datenlage entsprach es, die Zwischenbewertung
auf einen ,Methodenmix“ zu stiitzen.# Dieser ,Mix" besteht zum einen aus der
Kombination von quantitativen mit qualitativen Methoden. Zum anderen sollen
Untersuchungsinstrumente, die flachendeckend bzw. fir die Gesamtheit der Pro-
grammgebiete angelegt sind, mit vertiefenden Analysen zu ausgewahlten Gebieten
und Themen kombiniert werden.

Im Einzelnen sind die folgenden Untersuchungsinstrumente verwendet bzw.
Arbeitsschritte durchgefihrt worden:

= Sekundéranalyse der relevanten Materialien,

= vertiefende Datenanalyse der Programmstatistik,

= schriftliche Erhebungen der Programmbegleitung,

= Auswertung der Ergebnisse mehrerer Léandereval uierungen,

s Experteninterviews auf Bundes- und Landesebene,

= Falstudien in 13 ausgewahlten Programmgebieten,

= schriftliche Befragung ,, programmexterner” Akteure,

= Fachgespréche.

Materialien aus der Programmbegleitung durch das Difu

Eine Besonderheit des Programms Soziale Stadt bestand in der bundesweiten Pro-

grammbegleitung durch das Deutsche Institut fir Urbanistik (Difu), die im Zuge

ihrer rund dreieinhalbjahrigen Tétigkeit eine Fllle von Vorarbeiten und Materialien

geliefert hat, auf welche die Zwischeneval uierung zur Sozialen Stadt zurlickgreifen

konnte.

Hierzu gehdren:

= Berichtein der Reihe ,Soziale Stadt info",

m Arbeitspapiere zum Programm (Dokumentation von Kongressen und Pro-
grammgrundlagen sowie zwei Good-Practice-Analysen),

= Ergebnisse der Programmbegleitung vor Ort (PvO) in den 16 Modellgebieten,

3 Siehe fur einen entsprechenden Ansatz bei der Begleitforschung zum nordrhein-westféischen
Programm Zimmer-Hegmann 2002.
4 Siehe auch Lohr 2002.
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= zwei Vollerhebungen zu den geforderten Quartieren,
= Internet-Forum mit Projektdatenbank und weiteren Informationen,
= Abschlussbericht der Programmbegleitung.

Von besonderem Interesse waren neben den PvO-Berichten die Befragungen, die
vom Difu unter anderem auch unter dem Gesichtspunkt einer spateren Verwendung
fUr eine Evaluierung durchgefuhrt worden waren. Dem IfSwurde zu diesem Zweck
vom Difu ein Datensatz zur Verfliigung gestellt, und es gab Konsultationen zu
methodischen Fragen der Datenauswertung. Fir diese Unterstiitzung sei dem Difu
und seinen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern herzlich gedankt.

Schriftliche Befragung in den Programmgebieten

Die erste Befragung, die vom Difu im Zeitraum zwischen Anfang 2000 und Herbst
2001 erfolgt ist, thematisierte vor allem die Ausgangssituation in den Stadten und
die Kriterien fir die Auswahl der Gebiete. Bei der zweiten Befragung, die im Jahr
2002 durchgefihrt wurde, standen Fragen zu den Umsetzungsstrategien im Vorder-
grund. Die Ricklaufquote betrug mit 222 Fallen 90 Prozent der seinerzeit 248 Pro-
grammgebiete.

Es sind Aussagen zu den folgenden Themenfeldern erhoben worden:

= Programmgebiete,

= Integrierte Handlungskonzepte,

= Handlungsfelder,

= Kooperation und Koordination,

= Ressourcenbiindelung,

= Quartiersmanagement,

= Aktivierung und Beteiligung.

Der Nutzen der Angaben lag vorwiegend auf dem Feld der Prozessevaluation, da
Angaben zu den Ergebnissen nicht bzw. nur in ersten Ansdtzen gemacht worden
waren. Versuchsweise waren vom Difu Uber die Grundauswertungen hinaus eine
Reihe von Indizes und Typisierungen gebildet worden, an die bel der weiteren Ana-
lyse der Daten angekntipft werden konnte.s

PvO-Berichte

Bel der Programmbegleitung vor Ort hatte das Difu in 16 Modellgebieten Erfah-
rungen bei der Implementation des Programms auswerten lassen. Auch diese
Ergebnisse lieffen im Wesentlichen nur Verallgemeinerungen hinsichtlich der
Gebietsauswahl und der anfanglichen Verfahrensweise in den Gebieten zu.

5  Siehe Difu 2003a, S. 272 ff.; Mittag, Pricken 2003.
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Ubersicht 1:
Modellgebiete der Programmbegleitung
vor Ort (PvO)

Baden-Wiirttemberg

Bayern

Berlin

Brandenburg

Bremen

Hamburg

Hessen

Mecklenburg-Vorpommern

Niedersachsen

Nordrhein-Westfalen

Singen — Langenrain

Niirnberg — Steinbiihl

Friedrichshain-Kreuzberg — Kottbusser Tor

Cottbus — Sachsendorf-Madlow

Ohlenhof, Gropelingen, Lindenhof

Altona - Lurup

Kassel — Nordstadt

Schwerin — Neu Zippendorf

Hannover — Vahrenheide-Ost

Gelsenkirchen — Bismarck/Schalke Nord

Rheinland-Pfalz Ludwigshafen — Westend

Saarland Neunkirchen — Ostliche Innenstadt Oberer Markt
Sachsen Leipzig — Leipziger Osten

Sachsen-Anhalt Halle - Silberhdhe

Schleswig-Holstein Flensburg — Neustadt

Thiiringen Leinefelde - Siidstadt

Landerevaluierungen

Invier Landern waren bis Mitte 2004 Evaluierungsstudien erarbeitet worden (Ham-
burg, Bayern, Berlin, Saarland), auf deren Darstellungen und Ergebnisse ebenfalls
zurlickgegriffen werden konnte. Daneben lagen Teilergebnisse aus Hessené sowie
eine dtere Analyse der Umsetzung des Integrierten Handlungsprogramms aus
NRW?7 vor. Eine noch nicht abgeschlossene Evaluation der Programme in Bremen
wurde zeitgleich vom IfS und dem Bremer Institut ForStaR bearbeitet, sodass auch
Ergebnisse aus dieser Untersuchung in den vorliegenden Bericht eingeflossen sind.
Erwahnt sei erganzend noch das Werkstattbuch Soziale Stadt, welches fir das Bun-
desministerium fir Bildung und Forschung erarbeitet worden ist und das insgesamt
fUnf Fallstudien zu den Erfahrungen aus Sozia e Stadt-Gebieten enthalt.s

6 Servicestelle HEGISS 2003.
7 ILS 2000.
8 Alseinziger Band liegt bislang verdffentlicht vor: empirica 2003b.
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Landerevaluierungen

Bayern hat schon friih einen Bericht der Begleitforschung Uiber die Anfangsphase des Programms
(Romaus u.a. 2002) vorgelegt. Die Forschungsgruppe verfolgt einen qualitativen Ansatz, gibt einen
Uberblick tiber die Situation in den Programmgemeinden bis Ende 2001, stellt einen Vergleich
der Strukturen und Strategien an und ermittelt durch eine Wirkungskontrolle Handlungs- und
Korrekturbedarf fir das Programm. Bemangelt wird unter anderem die defizitare Datenlage auf
Gemeindeebene.

Ebenfalls auf die Startphase konzentriert sich die Evaluation des Verfahrens in Berlin, deren Ansatz
mit Ziel-, Verfahrens- und Wirkungsanalyse nach eigenen Angaben ,bundesweit einmalig” ist. Sie
wurde 2003 fertig und gut ein Jahr spéter der Offentlichkeit vorgestellt (empirica 2004). Sie bezieht
sich auf den Zeitraum 1999 bis 2002 und hat bereits einige Modifikationen bei der Programmsteue-
rung bewirkt. Sie enthélt Vorschldge zur Entwicklung eines Zielsystems und zur Verbesserung des
Monitorings und setzt sich mit der inhaltlichen Schwerpunktsetzung kritisch auseinander.

Wie das entsprechende Landesprogramm heif3t die Zwischenevaluierung im Saarland aus dem Jahr
2003 ,, Stedt-Vision-Saar“. Sie untersucht unter anderem elf mit dem Programm Soziale Stadt ver-
knipfte Programmgebiete und stellt im Wesentlichen auf eine Bewertung der Umsetzung und erster
Ergebnisse des Programms ab (isoplan 2003). Sie ist qualitativer Art, versucht jedoch gleichzeitig
durch Standardisierung von Bewertungskriterien eine Vergleichbarkeit zu erreichen.

Die, jungste" fertig gestellte Zwischeneval uation kommt aus Hamburg und befasst sich mit dem Ham-
burgischen Stadtteilentwicklungsprogramm. Sie untersucht dies anhand der acht mit Beschluss des
Programms in die Forderung aufgenommenen Gebiete, von denen ein Teil auch aus dem Bund-
L ander-Programm gefordert wird. I hr Fokus ist aber nicht das einzelne Gebiet, sondern das Programm.
Es handelt sich um eine ausschliefdlich qualitative Untersuchung, die sich auf Sekundaranalysen, Bege-
hungen und Experteninterviews stiitzt (Carl von Ossietzky Universitdt Oldenburg 2004). Sie stellt die
einzelnen Themenbereiche ausfuhrlich vor und gibt Empfehlungen auf der Grundlage der vorgenom-
menen Bewertung.

In Hessen ist die HEGISS-Servicestelle mit Begleitforschung und Fachberatung beauftragt und fihrt
Fallstudien und Erhebungen zu vier Themenfeldern im Zusammenhang mit dem Bund-L ander-Pro-
gramm durch: Beitrag des kommunalen Bildungssystems, Beitrag der kommunalen Beschéftigungspo-
litik, Zusammensetzung und Struktur der lokalen Politiknetzwerke, Blrgerbeteiligung. Auf3erdem gibt
sie Hinweise zur Sozialraumbeobachtung und Selbst- bzw. Peer-Evaluation der Programmgebiete.

In NRW hat das Institut fur Landes- und Stadtentwicklungsforschung des Landes Nordrhein-Westfa-
len bereits im Jahr 2000 eine Analyse der Umsetzung des integrierten Handlungsprogramms des Lan-
des vorgelegt. Diese umfasst neben einer vergleichend-systematischen Betrachtung der Gebietstypen,
Problemlagen, Ziele und Umsetzungsstrukturen die Vorstellung von 28 Stadtteilprofilen.

Das Bund-L ander-Programm Soziale Stadt wurde zusammen mit dem Programm ,,Wohnen in Nach-
barschaften — WiN*“ fur die Stadt Bremen evaluiert (IfS, ForStaR 2004). Hierbei standen die Bestim-
mung und Bewertung von Kontextindikatoren fur die Gebietsauswahl und fir ein geplantes Monito-
ringverfahren sowie die Bewertung der Programmsteuerung im Vordergrund. Fir die einzelnen
Gebiete wurden Empfehlungen zur weiteren Forderung beziehungsweise zum Phasing Out erarbeitet.

Vertiefende Analyse anhand von Fallstudien

Einen zentralen Baustein der vorliegenden Untersuchung bilden die im Rahmen
der Zwischenevaluierung durchgefuhrten Fallstudien. Mit den Fallstudien sollten
Gebiete untersucht werden, die zusasmmengenommen als ein typischer Querschnitt
des Programms gelten kénnen, wenn auch nicht als reprasentativ im statistischen
Sinn. Die Auswahl der Fallstudien wurde so angelegt, dass die Erkenntnisziele
anhand verschiedener typischer Problemlagen bzw. Gebietstypen verfolgt werden

Ubersicht 2
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konnen. Fir die verschiedenen Typen sollten besonders , instruktive* Félle ausge-

wahlt werden (aber nicht im Sinne einer Auswahl von bekannten ,, Erfolgsfallen”

bzw. , Good-Practice"-Félen des Programms).

In einem mit dem Auftraggeber abgestimmten Verfahren wurden 13 Gebiete

bestimmt. Bel ihrer Auswahl waren verschiedene Indikatoren eingesetzt und ge-

testet worden, die mithilfe der Daten aus der Difu-Befragung gebildet worden
waren:

» Stadtgrofle: Angesichts der grofen Unterschiede zwischen Grof3stadten sowie
Mittel- und Kleinstadten hinsichtlich Problemlage und Steuerung war die Gro-
Renordnung der Stadt relevant.

» Die Ost-/West-Dimension war aufgrund der Unterschiede in baulicher wie
sozialer Hinsicht zwischen alten und neuen Landern zu berticksichtigen.

» Die Kombination aus Baualter und Nutzungsstruktur, die bereits vom Difu
benutzt wurde, konnte als Indikator fur ,, problematische Gebiete" gelten.

» Soziales Milieu: Als grobe Voreinschétzung von , kulturellem® und ,, sozialem*
Kapital der Gebiete konnten einerseits Indikatoren fir eine Kumulation von
»Sozialen Problemen” (wie Arbeitslosigkeit, Anteil der Sozialhilfebezieher, hohe
Mobilitét) genutzt werden. Da nach statistischen ,, Problemindikatoren® einander
ahnliche Gebiete jeweils sehr verschiedene soziale Situationen oder Niveaus von
»Soziallem Kapital“ beherbergen kénnen, wurden diese durch entsprechende
Indikatoren und weitere Informationen bei der Auswahl der Fallstudiengebiete
beriicksichtigt.

» Steuerung und Steuerungsintensitét: Vermutete Zusammenhange zwischen Pro-
zesssteuerung und Programmergebnissen sprachen dafur, in die Gebietsauswahl
Merkmale einzubeziehen, die die Steuerungsintensitét betreffen (z.B. inhalt-
liche Breite des Integrierten Handlungskonzepts [IHKk], Management innerhalb
der Verwaltung und im Gebiet, Monitoring).

Letztlich ist die Auswahl der Fallbeispiele auch entlang des Merkmals Bundesland
erfolgt.e

Im Rahmen der Fallstudien sind folgende Erhebungsschritte durchgefihrt worden:

= Auswertung soziastatistischer und baulicher Daten zu den Gebieten (sofern
diese vorlagen).

= Auswertung von Dokumenten (Integrierte Handlungskonzepte, Planungsunter-
lagen, Zeitungen, Presseberichte, Verlaufsberichte etc.).

= Durchfihrung von Experteninterviews, wobel zur Vaidierung Informationen
und Einschétzungen von Akteuren aus verschiedenen Bereichen gewonnen wur-
den (Verwaltungsakteure, Quartiersmanagement, einbezogene private Akteure,
Bewohnervertreter).

= Gebietsbegehungen.

Die Mitwirkungsbereitschaft in den ausgewahlten Gemeinden war sehr hoch. Teil-
weise wurde umfangreiches Material zur Analyse Ubergeben, und die zentralen
Ansprechpartner auf Gemeinde- und Gebietsebene standen Uberall fur Gespréche

9  Eswurde zu jedem Erstvorschlag ein Ersatzvorschlag ausgewahit. Diese sind jedoch, da alle Stadte
bereit waren, an der Untersuchung teilzunehmen, nicht zum Einsatz gekommen.
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und die Beantwortung von Fragen zur Verfigung. Ihnen sei hier ausdrticklich fir
ihre Auskunftsbereitschaft, Geduld und aktive Mithilfe bei der Recherche gedankt.

Befragung programmexterner Akteure

Um zu einer ausgewogenen und fundierten Bewertung gelangen zu kénnen, sind

neben den Einschédtzungen der unmittelbar mit der Umsetzung der Sozialen Stadt

betrauten Akteure im ,,Cross Checking* auch Einschétzungen von , programm-

externen” Akteuren erhoben worden. In einer schriftlichen Befragung wurden rund

1.800 Vertreter relevanter Institutionen um ihre Einschdtzungen zum Programm

Soziale Stadt gebeten.10 Es handelte sich dabel um Vertreter und Mitarbeiter folgen-

der Organisationen und Einrichtungen:

= Organisationen der ortlichen Wirtschaft (Kammer, Einzelhandelsverband, sons-
tige Unternehmensverbande),

= Gewerkschaften,

= Kirchen,

= Sozial-, Wohlfahrts- und Jugendverbande,

= Migrantenorganisationen,

= Kommunalpolitik,

= Medien.

Der Rucklauf lag bei 762 bzw. 746 ausgewerteten Fragebodgen und bezieht sich auf
140 Programmgebiete aus 112 Stadten. Mit 42,3 Prozent ist er erfreulich hoch aus-
gefallen, sodass die Einschdtzungen der Befragten zu Verlauf und Ergebnissen des
Programms wie vorgesehen ein zentrales Instrument der Zwischenevaluierung dar-
stellen konnten.

Wichtige Zwischenergebnisse der Evaluierungsarbeiten sowie methodische Fragen
und die Auswahl der Gebiete fir die Fallstudien sind bei drei Fachgespréchen der
Experten-/Steuerungsgruppe vorgestellt und diskutiert und ihre Ergebnisse in die-
sen Bericht eingearbeitet worden. Gesprachsteilnehmer waren Vertreter der an der
Sozialen Stadt beteiligten Bundes- und L anderressorts, der zentralen Programmbe-
gleitung, der Programmbegleitung vor Ort sowie weitere Experten (z.B. Kommu-
nalvertreter, Wissenschaft).

Zentrale Forschungsfragen

Zu Beginn des Forschungsvorhabens sind zentrale Forschungsfragen formuliert
worden. Sie werden in den einzelnen Abschnitten sowie im Schlusskapitel beant-
wortet. Allerdings hat es sich nicht as sinnvoll und auch nicht als praktikabel
erwiesen, sie entsprechend ihrer urspriinglichen Formulierung und der Reihe nach

10 DieAdressen wurden in einem ,,doppelgleisigen” Verfahren ermittelt: Aus zentralen Adressdateien
und aus dem Internet wurden entsprechende Akteure zusammengetragen. Um die Vielfalt mog-
licher Akteure je nach den ortlichen Bedingungen abzubilden, wurden zudem die Quartiers-
managements gebeten, entsprechende Adressen zusammenzustellen und mitzuteilen. Beide Teil-
dateien wurden danach bereinigt, gegenseitig abgeglichen und zusammengefihrt.
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abzuarbeiten. Neue Gesichtspunkte, die im Fortgang der Bearbeitung hinzutraten,
machten Differenzierungen erforderlich und lief3en eine abweichende Darstellungs-
weise geboten erscheinen. Trotzdem folgen die Ausfuhrungen im Kapitel 7 im
Wesentlichen der Logik der zu Beginn aufgeworfenen Fragen.it Auf der politisch-
administrativen Ebene standen folgende ausgewahlte Forschungsfragen im Vorder-
grund der Untersuchung:

Hat das Programm Soziae Stadt (weiterhin) bundesweite Relevanz? Entspricht
esin seiner Strategie der Problementwicklung in den Stédten und ihren benach-
teiligten Quartieren?

Wie verhalten sich die Programme der einzelnen Lander und die mit ihnen ver-
folgten Strategien zum Bund-L énder-Programm?

Passen die gewahlten Instrumente zur Strategie? Ist das relativ kleine Programm
mit ,, Appellcharakter® der richtige Hebel, um andere Forderprogramme zu
bewegen?

Haben sich die fir die Umsetzung der Sozialen Stadt geschaffenen Organisa-
tionsstrukturen und Verfahren, insbesondere die Begleit- und Vernetzungsakti-
vitdten und jene Mechanismen, die Bund und Lander zur Bindelung der For-
derinstrumente etabliert haben, bewéhrt?

Ist eine Biindelung von Ressourcen in den Gebieten gelungen? Wie ist das Ver-
haltnis von investiven und nicht-investiven Mitteln?

Haben die Stadte fur die geforderten Gebiete tatsachlich Entwicklungsstrategien
erarbeitet, die auf einer fundierten Problemanalyse aufbauen und integrierten
und langfristigen Charakter haben? Wie ist die Qualitédt der Strategie- und
Zielformulierung einzuschédtzen? Inwieweit ist in den Konzepten tatséchlich
die inhatliche Integration der verschiedenen Politik- und Handlungsfelder
gelungen?

Haben die Integrierten Handlungskonzepte eine strategische Funktion und wie
passen sich die fur die benachteiligten Quartiere verfolgten Strategien in die
gesamte Stadtentwicklungspolitik ein? Wurden realistische Ziele definiert, deren
Erreichung prinzipiell messbar ist? Wird die Zielerreichung im Rahmen eines
Monitorings verfolgt, das die Steuerung der Forderaktivitéten moglich macht?
Haben sich die erforderlichen ,, Veranderungskoalitionen” aus Kommunal politik,
Kommunalverwaltung, privaten und gesellschaftlichen Akteuren herausgebil-
det? Handelt es sich um nachhaltige Struktur- und Prozessverdnderungen im
Sinne einer ,,Urban Governance"?

Konnte die Vernetzung der fur die Lésung der Probleme relevanten offentlichen,
quasi-offentlichen/gemeinnitzigen und privaten Akteure realisiert werden?
Inwieweit konnten auch solche Akteure einbezogen werden, die fur die Gebiete
wichtig sind, die aber in der Vergangenheit nicht zureichend an Netzwerken
beteiligt waren (z.B. ortliche Unternehmer, private Vermieter)?

Welchen Stellenwert haben die Quartiersmanagementteams fir die sich in den
Gebhieten vollziehenden Prozesse? Welche Akteure sind in die Entscheidungen

1

Die aufgefihrten Forschungsfragen waren Bestandteil des Angebots. Zur Anwendung von Gender
Mainstreaming im Programm Soziale Stadt ist vom BBR eine gesonderte Expertise in Auftrag
gegeben worden, sodass auf eine nochmalige Darstellung dieses Themas hier verzichtet werden
konnte. Im vorliegenden Bericht ist ausschliefdlich im Interesse seiner Lesbarkeit auf die geschlech-
terspezifische Differenzierung der Formulierungen verzichtet worden.

17



18

Untersuchungsansatz der Zwischenevaluierung

Uber die Verwendung der aus dem Bund-Lander-Programm zur Verfligung ste-
henden Mittel eingebunden?

= Inwieweit konnte die Bevolkerung im Gebiet zu eigenen Problemldsungsbei-
tragen aktiviert und beféhigt werden (Empowerment)? Welche Unterschiede
bestehen zwischen Bewohnergruppen; inwieweit ist z.B. die Einbeziehung von
Migranten gelungen?

Bezogen auf die Ergebnisse in den Gebieten musste sich die Fragestellung im

Wesentlichen auf erste Einschétzungen beschranken:

= Was ist unmittelbar aus dem Programm geférdert und was ist mithilfe des
Programms in den Gebieten angestol3en worden, welche Veranderungen der
Wahrnehmung des Gebiets und seiner Situation (,mentaler Wandel*) sind
festzustellen?

= Gibt es Hinweise auf Veranderungen der soziotkonomischen Situation in den
Gebieten?
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Das Programm Soziale Stadt im Kontext der Stadtentwicklung in Deutschland

Im folgenden Kapitel wird das Programm Soziale Stadt in den Kontext der Stadt-
erneuerung und Stédtebauforderung des Bundes gestellt. Es werden seine Vorge-
schichte erléutert, wesentliche Inhalte des Programms zusammengefasst sowie
Eckpunkte seiner Umsetzung dargestellt. Daran schlieft sich eine ausfuhrliche
Wirdigung der Strategie des Programms Soziale Stadt an.

3.1 Entstehungsbedingungen fiir das
Bund-Lander-Programm

Das Bund-L énder-Programm ,, Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die
soziale Stadt* ist das Ergebnis der Erfahrungen aus mehreren Jahrzehnten Praxis
der Stadtebauférderung in Deutschland. Es wurde im Verlauf der 90er-Jahre als
Reaktion auf verénderte 6konomische und soziale Rahmenbedingungen der Stadt-
entwicklung aufgelegt. Vorlaufer des Programms lassen sich auch in anderen euro-
péischen Landern finden.

Bereits in den 90er-Jahren ergriffen einzelne Lander die Initiative und setzten ent-
sprechende Programme um. Auch auf Bundesebene ist dem Programm eine lange-
re Suche nach neuen Ansétzen vorausgegangen, um die Erfahrungen von Politik
und Verwaltung, der wohnungswirtschaftlichen Akteure, der Fachplaner sowie der
wissenschaftlichen Diskussion aufzunehmen. Weil das Programm Sozial e Stadt nur
aus dieser Entwicklung heraus zu verstehen und angemessen zu interpretieren ist,
soll sie hier noch einmal kurz dargestellt werden.

In den 50er- und 60er-Jahren hatte man noch davon ausgehen kénnen, dass die aus-
gewogene Entwicklung stadtischer Quartiere im Wesentlichen durch eine Verbes-
serung der stédtebaulichen Situation und des Versorgungsgrades der Bevdlkerung
mit Wohnraum erreicht werden kann. Der soziale Wohnungsbau war das entschei-
dende Instrument zur Sicherstellung einer Wohnungsversorgung, die durch eine
allein privatwirtschaftliche Bautétigkeit nicht ausreichend gewesen wére, und die
das gesellschaftspolitische Ziel einer angemessenen Versorgung der ,breiten
Schichten® der Bevolkerung nicht hétte realisieren kénnen.

In den 60er- und frihen 70er-Jahren war der soziale Wohnungsbau die Grundlage
fur Grof3projekte der Stadterweiterung, die an den Randern der Stédte redlisiert
wurden. Diese Grof3siedlungen zeigten sehr bald problematische Seiten (fehlende
Nutzungsvielfalt — , Schlafstédte® — mangelhafte Infrastruktur, Probleme der
Erreichbarkeit, monotone Architektur), die zu selektiven Umzugsbewegungen nach
dem Erstbezug, zu einer negativen Etikettierung und in der Folge zu einer sozialen
Stigmatisierung fuhrten.

Bereits in den 60er-Jahren zeigten sich in den baulich vernachléssigten inner-
stadtischen Altbauquartieren ebenfalls wachsende soziale Probleme: Die Stédte-
baupolitik verlie3 daher den rein extensiven Entwicklungspfad und wandte sich
stérker der Erneuerung innerstadtischer Quartiere zu. Daflr wurde das Stadte-
bauforderungsgesetz (StBauFG) geschaffen, das die Verfahren der , Stadterneue-
rung* regelte und die Instrumente daf Ur bereitstellte. Mit dem StBauFG wurde eine
Saule der Stadtebauférderung geschaffen, mit der , stédtebauliche” und , soziale
Missstande" beseitigt werden sollten. Die daf Ur bereitgestellten Instrumente zielten
vor alem auf die bauliche Erneuerung, soziale Fragen wurde nur insoweit Gegen-
stand der Strategie, as sie fur die Durchfihrung (Betroffenenbeteiligung) bzw.
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as deren Folgen (Soziaplanung) Bedeutung hatten. In das StBauFG fanden
dadurch bereits zwei Elemente Eingang, an die spétere Initiativen anknipfen
konnten, namlich die Einbeziehung nicht-staatlicher Akteure und neue Formen von
Birgerbeteiligung.

Waéhrend der 80er-Jahre waren in vielen westdeutschen Grof3siedlungen erste Kri-
senerscheinungen in der Form zunehmender Leerstande sichtbar geworden. Die
Mieten waren fir Haushalte mit geringen Arbeitseinkommen zu hoch, der Zuzug
von Haushalten mit hohen Einkommen war durch die Einkommensgrenzen bei der
Wohnberechtigung ausgeschlossen. Durch die Belegungspraxis der Sozial- und
Wohnungsédmter ergab sich in vielen Féllen eine hohe Konzentration von Beziehern
sehr niedriger Einkommen. Der Imageverlust und die offensichtlichen Infrastruk-
turdefizite veranlassten einige der dort tétigen Wohnungsgesellschaften zu intensi-
ven und teilweise auch erfolgreichen Bemiihungen um eine nachhaltige Aufwer-
tung der Gebiete. In anderen Gebieten wurden die Warnzeichen durch eine
neuerliche Verknappung des Wohnraums in der zweiten Hélfte der 80er-Jahre wie-
der verdeckt, als der Zuzug von Flichtlingen, Aussiedlern und Asylbewerbern die
Vermietbarkeit auch ohne weitere Anstrengungen zur Verbesserung der oOrtlichen
Situation wieder sicherstellte. Dadurch wurden die Grundlagen fir jene Erschei-
nungen gelegt, die spéter as , Uberforderte Nachbarschaften” bezeichnet wurden.
In diesen Jahren entstanden zwar in zahlreichen Gebieten Birgerhéuser und Nach-
barschaftstreffpunkte, die eine Verbesserung der sozialen Beziehungen zum Ziel
hatten, ihre Wirkungen blieben jedoch begrenzt.

In den 90er-Jahren wurden nicht nur in Deutschland die Auswirkungen des wirt-
schaftlichen Strukturwandels a's Folge globaler 6konomischer Veranderungen vor
allem in den Stadten stérker sichtbar. Trotz intensiver Bemihungen um eine bauli-
che und stadtebauliche Aufwertung waren in einigen Gebieten verstarkt soziale
Entmischungsprozesse in Gang gekommen und Verwahrlosungserscheinungen
offensichtlich geworden. Sie waren Reaktionen weniger auf das Fortbestehen stéd-
tebaulicher Misssténde al's vielmehr auf soziale Problemlagen bel wachsenden Tei-
len der Bevolkerung. Zunehmende Armut, verstetigte Arbeitslosigkeit und wach-
sende Unsicherheiten waren Ausdruck einer zunehmenden Desintegration und
Marginalisierung von grof3en Teilen der Bewohnerschaft. So wurde der traditionel -
le Typus des Sanierungsgebietes mit seinen baulichen Misssténden durch den
neuen Typusvon ,,entwicklungsbedirftigen* Gebieten abgel dst, in denen eine Kon-
zentration von ,, Problemgruppen* selektive Abwanderungsprozesse in Gang setzte,
schwindende Kaufkraft eine Ausdinnung von Handel und Dienstleistungen
bewirkte, und in denen Abwartsspiralen in Gang zu kommen drohten, die mit den
klassischen Instrumentarien der Stédtebauforderung und auch der Sozial- und
Arbeitsmarktpolitik nicht mehr aufhaltbar zu sein schienen. Haufige Konflikte in
den Nachbarschaften sowie die Vernachl&ssigung bzw. mangelnde soziale Kontrol-
le des offentlichen Raums wurden als Anzeichen flr eine drohende Ausgrenzung
ganzer Quartiere interpretiert.

Die Grof3siedlungen wurden mangels anderer Nachfrage zunehmend auch fur Mig-
rantenhaushalte zuganglich, und die daraus resultierenden Konflikte zwischen ver-
schiedenen Lebensstilen gewannen an Einfluss auf die Entwicklung der sozialen
Zusammensetzung der Bewohnerschaft. Auf diese Entwicklungen reagierte die
Wohnungswirtschaft mit ihrer Expertise , Uberforderte Nachbarschaften®, die Ende
der 90er-Jahre ein breites Echo hervorrief und entscheidend dazu beitrug, die Auf-
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merksamkeit von baulichen Defiziten auf die nachbarschaftlichen Probleme zu len-
ken (GdW 1998).

Auf européischer Ebene wurde auf dhnliche Entwicklungen bereits friiher reagiert,
da in anderen Landern die sozialen Probleme in bestimmten Quartieren weitaus
dramatischer zutage getreten waren as in Deutschland und dort teilweise zu
gewalttatigen Auseinandersetzungen gefihrt hatten. In Frankreich, England und
den Niederlanden waren nationale Programme aufgelegt worden, die ressorttiber-
greifende Integration und Mittelbiindelung sowie neue Formen einer Quartierspo-
litik zum Ziel hatten. Im Juni 1994 beschloss die Kommission der Européischen
Gemeinschaften eine Gemeinschaftsinitiative fur stédtische Gebiete (URBAN 1).
Mit ihr wurden Zuschisse fUr integrierte Programme gewahrt, mit denen die wirt-
schaftlichen, sozialen und ©kologischen Probleme stédtischer Krisengebiete in
Angriff genommen werden konnten.

In Nordrhein-Westfalen, wo die Folgen des wirtschaftlichen Strukturwandels in
den aten industriellen Kernen frithzeitig besonders stark spiirbar wurden, beschlos-
sen die Staatskanzlei, das Ministerium fur Arbeit, Gesundheit und Soziales, das
Innenministerium und das Ministerium fir Stadtentwicklung und Verkehr eine
gemeinsame Initiative und starteten im Mai 1993 eine ressortibergreifende Politik
fur , Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf*. Dabei wurden die vorhande-
nen Forderinstrumente flexibilisiert, Pauschalmittel flur Anschubfinanzierungen
von Projekten in den Stadtteilen bereitgestellt sowie Forderwege und Antragsver-
fahren aufeinander abgestimmt. Eine interministerielle Arbeitsgruppe wurde zur
Koordinierung der Programmaktivitéten installiert, und mit dem Ziel, selbsttragen-
de Strukturen aufzubauen, wurden Stadtteilmanagements eingerichtet.

In Hamburg, wo der wirtschaftsstrukturelle Umbruch ebenfalls deutliche negative
Folgen hatte und in der Stadt zu parallelen Auf- und Abwertungsprozessen in unter-
schiedlichen Quartieren fihrte, legte man 1990 das Revitalisierungsprogramm flr
die Grof3siedlungen und 1994 ein Pilotprogramm zur Armutsbeké&mpfung auf. Letz-
teres sollte neue Ansétze erproben, dasich die bisher praktizierten Revitalisierungs-
programme in den Grof3siedlungen als wenig durchgreifend erwiesen hatten. Einem
entsprechenden Auftrag der Blrgerschaft an den Senat folgend, wurde 1998 das
Programm ,, Soziale Stadtteilentwicklung” mit einem integrierten Handlungsansatz
beschlossen. Es stellte ein einheitliches Programm fir unterschiedliche Gebietsku-
lissen dar und setzte bewusst auf die Férderung endogener Potenziale und die Bln-
delung von Mitteln durch Quartiersmanager. Es stellte dafiir in Anlehnung an die
Stadtteilbudgets in NRW so genannte Verfligungsfonds bereit, die durch die loka-
len Akteure in Eigenverantwortung bewirtschaftet werden konnten.

In Hessen forderte das Ministerium fir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung
seit 1997 Modellprojekte mit integrierten Ansétzen. Spéter wurde mit der Gemein-
schaftsinitiative HEGISS ein Kooperationsnetzwerk aus Kommunen, dem Minis-
terium far Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung, verschiedenen Sozialen
Trégern, der Wohnungswirtschaft, Hochschulen, der Forschungs- und Entwick-
lungsgesellschaft Hessen (FEH), der Landesarbeitsgemeinschaft Soziale Brenn-
punkte Hessen (LAGSB), dem Institut fur Wohnen und Umwelt und anderen etab-
liert. Man versuchte auch hier, soziale, kulturelle, wirtschaftliche und
stadtebauliche Ziele mittels integrierter Projekte zu erreichen. In Niedersachsen,
Schleswig-Holstein und in der Stadt Bremen wurden ebenfalls entsprechende Ini-
tiativen schrittweise umgesetzt oder vorbereitet.
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Das Land Berlin hat im Jahr 1998 auf die zunehmende Segregation in einigen Alt-
und Neubaugebieten, begleitet von wachsenden Problemen auf dem Arbeitsmarkt,
mit dem Programm ,, Sozial orientierte Stadtentwicklung — Quartiersmanagement”
reagiert, das sich in seinen Zielsetzungen an den Programmen in anderen europé-
ischen Léndern sowie in Nordrhein-Westfalen orientierte. Eine Integration der
Fachpolitiken wurde auf Senats- und Bezirksebene angestrebt, die urspriinglich
intendierte Schaffung eines integrierten Haushal tsansatzes gelang jedoch nicht. Die
gebietsbezogene Koordination wurde in die Hande der Senatsverwaltung fur Stadt-
entwicklung gelegt.

Im Bundesbauministerium waren bereits Mitte der 90er-Jahre Uberlegungen zur
Neuorientierung der Stadtebauférderung angestellt worden. Parallel dazu kam
Ende 1996 auf Antrag des Landes Nordrhein-Westfalen eine ,, Gemeinschaftsinitia-
tive Soziale Stadt“ der ARGEBAU as Reaktion auf die zunehmende soziale
Polarisierung in den Stédten zustande. Zwischenzeitlich hatte empirica im Mai
1996 ein Gutachten zur ,,Neuorientierung der Stédtebaufdrderung” vorgelegt und
darin ein ,,Programm zur Nachbarschaftsentwicklung“ entworfen, in dem die Stér-
kung endogener Potenziale, insbesondere der Nachbarschaften, in den Vordergrund
gestellt wurde.

Im Oktober 1997 wurde vom Bundesbauministerium ein ExWoSt-Programm
»Urban Deutsch/Die Soziale Stadt* vorgeschlagen, im folgenden Frihjahr begann
das Difu in seinem Auftrag mit einem Expertenworkshop die Vorbereitungen fir
ein Forschungsfeld , Stadtteile mit Entwicklungsprioritat“, und im August 1998
wurde der entsprechende Ausschreibungstext verdffentlicht. Im selben Jahr legte
die ARGEBAU einen ersten Leitfaden fir Stadtteile mit besonderen sozialen, wirt-
schaftlichen und stédtebaulichen Problemen vor (ARGEBAU 1998). Nach der
Regierungsiibernahme der rot-griinen Koalition nahm der Bund in der Koalitions-
vereinbarung vom Oktober 1998 diese Initiativen der Lander auf und kiindigte eine
Verstarkung der Stadtebauférderung und ihre Verkntipfung mit verschiedenen Poli-
tikfeldern in einem neuen integrativen Ansatz an. Zu diesem Zweck wurde ein Pro-
gramm ,, Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt* fur
Innenstédte, Grof3siedlungen und Stadtteilzentren aufgelegt. Zwischen Juni und
September 1999 wurde eine entsprechende Bund-L ander-Vereinbarung unterzeich-
net, und das neue Programm konnte als eigenstandiger Teil der Stadtebauforderung
in Kraft treten. Im Jahr 2004 wurde die integrierte Strategie fur Stadtteile mit
besonderem Entwicklungsbedarf durch die Aufnahme des Programmiteils Soziale
Stadt in das Baugesetzbuch in ihrer Eigenstandigkeit bestétigt.

12 Die ARGEBAU ist die Arbeitsgemeinschaft der fur das Bau-, Wohnungs- und Siedlungswesen
zusténdigen Minister der 16 Lander der Bundesrepublik Deutschland. Sie bildet Ausschiisse und
Fachkommissionen. VVon der Fachkommission Stédtebauliche Erneuerung war Mitte der 90er-Jahre
eine Arbeitsgruppe eingerichtet worden, an der unter anderem der Deutsche Stadtetag vertreten war,
der sich an der Formulierung des L eitfadens beteiligt hat.
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Fazit

Die Aktivitadten des Bundes konnten bereits auf weit entwickelte Ansétze in
einer Reihe von Stddten und mehreren Landern zur ressortibergreifenden
Bewadltigung der neuen Problemlagen aufbauen. Zumindest in der Zielset-
zung, weniger in den Instrumenten, wurde die 6konomische und soziale Ent-
wicklung der betroffenen Quartiere Gberall in den Vordergrund gestellt. Das
Programm Soziale Stadt stellt zwar insofern keinen vollkommen neuen Ansatz
in der bundesdeutschen Stédtebauférderung dar, als einerseits wahrend der
ersten 40 Jahre Stadterneuerung ein stetiger, wenn auch zunachst nur langsa-
mer Bedeutungszuwachs die investiven Mal3nahmen erganzender Strategien
in der Stadterneuerung zu verzeichnen war. Andererseits hatten sich der Stadt-
teilbezug und wesentliche Instrumente wie die Einbeziehung externer Akteu-
re, Mittelbiindelung und Burgerbeteiligung bereits wahrend der 70er- und
80er-Jahre in der Praxis herausgebildet. Jedoch ist insofern von einem Para-
digmenwechsel zu sprechen, als mit dem neuen Programm die Verbesserung
der Situation in den Quartieren in allen ihren Dimensionen gleichzeitig zum
Gegenstand von Stadtpolitik werden soll.

3.2 Zielbestimmung und Handlungsfelder des
Bund-Lander-Programms

Mit der Verwaltungsvereinbarung (VV) zwischen dem Bund und den Landern von
1999 ist die , Stadtebauforderung als Investitions- und Leitprogramm fir die stéd-
tebauliche Gesamtmal3nahme durch ein Bund-Lander-Programm , Stadtteile mit
besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt' erganzt”3 worden. Sie wird,
heif3t es eher programmatisch, ,, mit anderen stadtentwicklungspolitisch relevanten
Politikfeldern zu einem neuen integrativen Ansatz verkntpft“. Dazu wird weiter
ausgefihrt: ,, Ziel eines Programms mit einem umfassenden Forderungsansatz ist
es, investive und nicht-investive Mal3hahmen mit dem Schwerpunkt der stédtebau-
lichen Erneuerung ,aus einer Hand' zu kombinieren und zu integrieren”14. Mehr
findet man zur Zielbestimmung an dieser Stelle nicht.

Bei einer Interpretation muss alerdings die enge inhaltliche Verbindung der VV zu
den vorangegangenen und paralelen Aktivitdten der ARGEBAU beriicksichtigt
werden. In deren Leitfaden aus dem Jahr 1998 (ARGEBAU 1998, Uberarbeitet
ARGEBAU 2000), auf den die VV ausdriicklich Bezug nimmt, findet sich folgen-
de Ubergeordnete Aufgabenstellung: ,Die Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt
erhebt den Anspruch, Quartiersentwicklungsprozesse in Gang zu setzen, welche
die sozialen Problemgebiete zu selbststandig lebensféhigen Stadtteilen mit
positiver Zukunftsperspektive machen sollen. Um diesem Anspruch gerecht zu
werden, milssen die Lander mit Unterstiitzung des Bundes die Forderung fir die

13 Verwatungsvereinbarung — Stadtebauforderung 1999 vom 30. Juni 1999/17. September 1999,
abgedruckt in Difu 2000 (Arbeitspapiere 3).
14 Ebenda
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STEPs-Quartiere auf vielen Gebieten wirksam verstarken, um schnell die ange-
strebte Trendwende flr die vom Abstieg bedrohten Stadtteile und Gebiete herbei-
zufiihren." 16

Mit der Rede von , Trendwende" und ,, positiver Zukunftsperspektive" bleiben die
Ziele auch im Leitfaden recht unbestimmt. Deutlich herausgestrichen wird der
Appell, auf Bundes und Landesebene die Forderung fir diese Quartiere wirksam zu
verstérken, um die angestrebte Trendwende ,, schnell” herbeifiihren zu kénnen. Im
Ergebnis entsteht ein recht breiter Interpretationsspielraum, worauf das Programm
eigentlich abzielt und welcher Wirkungsgrad ihm zuzubilligen ist. In der Diskussion
wurde diese Unbestimmtheit als Experimental charakter des Programms positiv
herausgestrichen, da er den Akteuren Handlungsspielraume erdffne, Ziele und
Mafl3nahmen jeweils auf die konkreten ortlichen Gegebenheiten zuzuschneiden.
HierfUr bietet der Leitfaden den ortlichen Akteuren eine Hilfestellung in Form eines
Zielekatalogs an. Diese werden sechs unterschiedlichen Handlungsfeldern zuge-
ordnet und mit , typischen Mal3nahmen“ unterlegt. Im Handlungsfeld ,, BUrgermit-
wirkung, Stadtteilleben” werden vor allem die Aktivierung ortlicher Potenziale und
die Schaffung selbsttragender Bewohnerorganisationen as Ziele formuliert.
Gleichzeitig wird alerdings festgestellt, dass in den betroffenen Quartieren , die
Mitwirkung der Blrger am politischen Leben fast vollig zum Erliegen gekommen*
sei. Hinweise darauf, woran bei der Wiedergewinnung von stadtteilbezogenem
Engagement angeknipft werden kann, finden sich nicht. Man rét vielmehr zur
Lunterstiitzung vieler Moglichkeiten, die Birger durch Selbsthilfe an Mal3nahmen
der Stadtteilentwicklung zu beteiligen®.

Im Handlungsfeld ,, L okale Wirtschaft, Arbeit und Beschéftigung* wird der Bereit-
stellung und Vermittlung von Arbeitsplétzen eine ,, Schliisselfunktion zur Verbesse-
rung der Lebensverhaltnisse in sozia benachteiligten Gebieten* zuerkannt. Ebenso
wichtig sei es, die,, Arbeitssuchenden besser zu qualifizieren, um die Voraussetzun-
gen fur ihre Wiedereingliederung in den Arbeitsprozess zu schaffen”. Dabei wird
der , Stérkung der lokalen Wirtschaft” eine ,,ausschlaggebende Bedeutung fur die
dauerhafte Stabilisierung der Gebiete" beigemessen. Verwiesen wird auf die Bemii-
hungen der herkémmlichen Stadtebaufdrderung um eine Verbesserung der Gewer-
bestruktur. Man regt ,, weitergehende, zum Teil innovative Mal3nahmen® an. Diese
Formulierung bleibt jedoch so vage, dass sich der Verdacht aufdrangt, hier fehlten
Vorstellungen davon, wie solche Mal3nahmen aussehen kénnten.

Im Handlungsfeld ,, Quartierszentren” finden sich die zwei Ziele einer Stérkung der
Nahversorgung und der Heraushildung der Zentren als Kristallisationspunkte fiir
das stadtische Leben. Es wird auf die identitétsstiftende, imagebildende und kom-
munikative Funktion der Zentren verwiesen, die ihre Versorgungsfunktion ganz
wesentlich erganzt.

Fur das Handlungsfeld ,, Soziale, kulturelle, bildungs- und freizeitbezogene Infra-
struktur® wird nur das Ziel einer Verbesserung des Infrastrukturangebotes formu-
liert und angeregt, , geeignete Raume mit der erforderlichen personellen Betreu-
ung“ bereitzustellen. Es wird jedoch gewarnt: , Investitionen in diesen Bereichen
machen nur Sinn, wenn zugleich die Finanzierung der Folgekosten nachhaltig

15 Diese wurden seinerzeit noch als , Stadt- und Ortsteile mit Entwicklungsprioritat“(!) bezeichnet,
vgl. ARGEBAU 1998, Ziffer 2.
16 Ebenda, Ziffer 3.
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gesichert wird.“ In dieser Formulierung wird deutlich, dass man sich bewusst ist,
dass diese durch die Programmférderung selbst nicht gesichert werden kann, son-
dern die Hinzuziehung anderer Finanzierungsquellen erforderlich macht.

Zum Handlungsfeld ,, Wohnen* werden die ausfihrlichsten Beschreibungen gelie-
fert. Als Ziele werden Modernisierung, Instandsetzung, Umbau und ergénzender
Neubau, aber auch Sicherung preiswerten Wohnraums einschliefdlich der Sicherung
von Belegungsrechten fir Haushalte, die sich nicht selbst auf dem Wohnungsmarkt
versorgen konnen, sowie der Schutz der Bewohner vor Verdréangung angefuhrt.
Ziele der MalRnahmen seien der Erhalt oder die Wiederherstellung gemischter
Bewohnerstrukturen, die Unterstiitzung aktiver Nachbarschaften und die Stérkung
der Identifikation der Mieter mit Wohnung und Wohnumfeld. Der Tatsache, dass
die Einzelziele eine Reihe inhérenter Widerspriiche aufweisen, insofern als die Auf-
wertung durch Modernisierung stets mit der Gefahr einer Verdréangung einkom-
mensschwacher Bewohner verbunden ist, scheint man sich bewusst. Das zeigt der
Malnahmekatalog, der die Eckpunkte einer differenzierten Sozialplanung und
Mieterbetreuung abarbeitet.

Fir das Handlungsfeld , Wohnumfeld und Okologie® werden Aufwertung des
Wohnumfeldes, mehr Sicherheit und Aufenthaltsqualitét sowie eine bewusstere
Beriicksichtigung 6kologischer Erfordernisse als Ziele benannt. Diese Zielsetzun-
gen gehen nicht tiber den Rahmen der bereits aus der bisherigen Praxis der Gebiets-
aufwertung erprobten Planungsmaximen hinaus.

Das Programm setzt fir seinen Erfolg auf eine ,,fachibergreifende Umsetzung der
Gemeinschaftsinitiative in Stadten, Gemeinden, Landern und auf Bundesebene®
(ARGEBAU 2000, S.10). Als Investitionsprogramm wird dabei der Stédtebaufor-
derung eine ,, bedeutende Klammerfunktion fir die Einbringung anderer Program-
me" zugesprochen und davon ausgegangen, dass sie ,as Leitprogramm fur die
Gesamtkoordination hervorragend gerUstet” sei. Das BMVBW ist auf Bundesebene
federfiihrend und in dieser Rolle fur eine Verbesserung der fachiibergreifenden
Zusammenarbeit verantwortlich. Auch die Lander sollen dafir sorgen, , dass die
Programme aller betroffenen Ressorts aufeinander abgestimmt mit Vorrang in
Quartieren mit besonderem Entwicklungsbedarf eingesetzt werden. Dies gilt insbe-
sondere fr die koordinierte Bereitstellung der Finanzierungsmittel“ (S.12).

Den Gemeinden soll fir die Umsetzung des Programms ein moglichst grof3er Spiel-
raum eingerdumt werden. Sie nehmen als Hauptakteur auf der Grundlage einer
Ubergreifenden Darstellung aller wesentlichen Lebensbereiche im gesamten
Gemeindegebiet in einem , transparenten Verfahren* die Gebietsauswahl vor. Fir
die Gebiete selbst sollen Integrierte Handlungskonzepte (IHK) erarbeitet werden,
die eine , offene Rahmenplanung* enthalten, die gemeinsam mit den Akteuren aus-
zufillen ist. Gleichzeitig bilden die IHk die Grundlage fir den Mittel- und Perso-
naleinsatz der Fachressorts, weshalb sie sorgféltig mit diesen abgestimmt werden
mussen. Aus diesem doppelten Integrationsanspruch ergibt sich die Notwendigkeit
einer amtertbergreifenden Kooperation und zugleich einer engen Zusammenarbeit
und Abstimmung mit externen Akteuren.

In den Gebieten selbst ist , ein leistungsfahiges Stadtteilmanagement sicherzustel-
len“ (S.12), wobei aufgrund der hohen Anspriiche, die die Komplexitét und
Offenheit der Aufgabenstellung mit sich bringt, ,besonders qualifizierte Tréger,
Gebietsmanager oder Entwicklungsgesellschaften zur Lenkung des Stadtentwick-
lungsprozesses vor Ort* herangezogen werden sollen. Ausdriicklich regt der Leit-
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faden die Erprobung , neuer Organisationsformen* an. Bei der Ingangsetzung von
Prozessen der Birgerbeteiligung soll darauf geachtet werden, dass diese ,, dauerhaft
weiterwirken®. Das Stadtteilmanagement soll in diesem Zusammenhang mit ,, klei-
neren Verfligungsfonds* ausgestattet werden.

Als eine Besonderheit, die sich aus der Entstehungsgeschichte als urspriinglich
experimentelles Programm, aus seinem innovativen Charakter und aus seiner
hohen Komplexitét erklart, wurde im Zusammenhang mit dem neuen Programm
Soziale Stadt eine umfangreiche bundesweite Programmbegleitung mit mehreren
Ebenen ingtalliert, mit der das Deutsche Institut fur Urbanistik (Difu) betraut
wurde. Hierfir wurden vom Difu ein bundesweites Netzwerk und eine Internet-
plattform aufgebaut. Fur die erste Phase der Programmumsetzung (Herbst 1999 bis
Herbst 2003) wurde von jedem Bundesland ein M odellgebiet nominiert, in dem das
Difu oder von ihm beauftragte Einrichtungen eine aktivierende ,, Programmbeglei-
tung vor Ort* (PvO) durchfihrten. Zu den zentralen Aufgaben der PvO-Teams
gehorten die Beteiligung an Vorbereitung und Durchfiihrung lokaler Starter- oder
Themenkonferenzen, die begleitende und dokumentierende Untersuchung von
Umesetzungsschritten zum Programm Soziale Stadt und die Ubernahme von akti-
vierenden und unterstiitzenden Funktionen (durch Beratung, Information und Pro-
jektvorschlége). Nach Abschluss dieser Arbeit wurde zu jedem der 16 Modellgebie-
te ein Bericht vorgelegt.

Es fanden funf zentrale, bundesweite Veranstaltungen und zusétzlich eine Reihe
dezentraler Veranstaltungen statt. Zudem hat das Difu 14 Infos zur Sozialen Stadt
als Newsletter zum Programm herausgebracht. Auerdem wurden vom Difu die
Arbeitspapiere zum Programm Soziale Stadt und zahlreiche Beitrage in Blichern
und Fachzeitschriften geliefert sowie ein Zwischen- und ein Endbericht zur Pro-
grammbegleitung vorgelegt.

Das Echo der Fachwelt auf das Programm Soziale Stadt war auf3erordentlich grof3:
Neben den oben genannten haben sich in den vergangenen funf Jahren zahlreiche
Fachtagungen mit der Thematik befasst, es sind mehrere Sonderhefte verschiede-
ner Fachzeitschriften dazu erschienen, zahllose Aufsétze und mehrere Blicher zu
dem Thema geschrieben worden. Insofern handelt es sich in jedem Fall um ein Auf-
sehen erregendes Programm.

Fazit

Der Versuch, eine Gleichrangigkeit stédtebaulicher und soziaer Ziele herzu-
stellen, bringt eine deutliche Akzentverschiebung zum Ausdruck. Aller-
dings kann der Grofteil der Handlungsfelder und Zielsetzungen seine
fachpalitische Herkunft nicht verleugnen. Die inhaltlich relativ unverbunde-
nen Teilziele konnen bei der Umsetzung zur Beliebigkeit verleiten, wenn
nicht dieser Gefahr vor Ort durch inhaltlich gut begriindete Handlungs-
konzepte und Prioritdtensetzungen entgegengewirkt wird. In der Praxis
ergeben sich zwel Gefahren: Wenn es den Akteuren, die das Programm
umsetzen, nicht gelingt, ihren fachlichen Horizont zu erweitern, werden sie
die Grenzen dessen, was im Prozess der Stadterneuerung erprobt ist, in der
Praxis nicht wesentlich Uberschreiten. Andererseits erschwert die stadte-
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bauliche ,, Handschrift* des Programmes, dass sich die Adressaten von Integra-
tionsbemilhungen aus anderen fachlichen Zusammenhéngen in dieser Pro-
blemsicht ausreichend wiederfinden. Dieser Gefahr kann nur durch eine Inte-
gration aler Akteure bei der Planung und bel der Umsetzung begegnet
werden.

Das Programm stellt dabei neue und auf3erordentlich ehrgeizige Anforderun-
gen an das Verwaltungshandeln: Auf Bund-, Lander und Gemeindeebene sol-
len Ressortgrenzen Uberwunden und Programme sowie Forderanstrengungen
koordiniert werden. Gleichzeitig soll darauf geachtet werden, dass auch exter-
ne Akteure in die Prozesse einbezogen werden. Auf Gebietsebene sollen die
Bewohner selbst in die Prozesse einbezogen werden und aktiv an der Schaf-
fung neuer Formen der Selbstorganisation mitwirken. Die , Versdulung” der
Verwaltung ist hier ebenso in Frage gestellt wie das traditionelle Verhaltnis
von Verwaltung und Birgern.

Insofern al's das Programm Sozial e Stadt mit dieser Vielfalt an Aufgaben einen
sehr ambitionierten und experimentellen Charakter tragt, war es sehr hilfreich,
die Anfangserfahrungen mit einer umfassenden Programmbegleitung zu doku-
mentieren und zu kommunizieren.

3.3 Das Programm Soziale Stadt im Rahmen der
Stadtebauforderung

Das Programm trat mit der Unterzeichnung der Verwaltungsvereinbarung durch
den Bund und die Lander im Herbst 1999 in Kraft. Alle 16 Lander meldeten im Jahr
1999 Gebiete an, deren Zahl sich seit dem Programmstart von 164 in 125 Gemein-
den auf 335 in 237 Gemeinden Ende 2003 erhoht hat.

Die Tabelle 2 gibt einen Uberblick tiber die Hohe und Entwicklung der Finanzhil-
fen des Bundes im Programm Soziale Stadt im Vergleich zu den tbrigen Teilen der
Stadtebaufdrderung.

Es wird ersichtlich, dass sich die Forderung wahrend der Laufzeit des Programms
um 60 Prozent erhdht hat, ihr relativer Anteil an allen Finanzhilfen alerdings in
etwa gleich geblieben ist. Wéhrend der Programmtitel Soziale Stadt im Westen
anfangs rund die Halfte aller Bundesfinanzhilfen zur Stadtebauférderung ausmach-
te und bis 2003 auf rund 40 Prozent zurlickging, stellte er im Osten anfangs 4 Pro-
zent und stieg nur leicht auf einen Anteil von rund 5 Prozent an. Man erkennt
daraus den hochst unterschiedlichen Stellenwert, den das Programm innerhalb der
Stédtebauforderung in Ost und West hat.27 Die durchschnittlich ausgereichte For-
derhthe (Bundesmittel) belauft sich pro Gebiet fir die Jahre 1999 his 2003 auf
knapp 1 Mio. Euro, weist aber eine grof3e Bandbreite auf.

In der Zahl der Programmgebiete schlégt sich die Férderhthe nieder, die den ein-
zelnen Landern zusteht und die auf der Grundlage eines Schliissels errechnet wird,
auf den sich Bund und Lénder verstandigt haben. Er berticksichtigt die Zahl der

17 Diesist alerdings nicht etwa einer zu geringen Berticksichtigung der neuen Lander im Programm
Soziale Stadt, sondern den hohen Férdersummen in anderen Programmteilen geschul det.
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Tabelle 2:
Finanzhilfen des Bundes fir die Stadte-
baufdrderung 1999 bis 2003 in Mio. Euro

* einschliefdlich Berlin

i einschlieldlich Weiterentwicklung
groler Neubaugebiete

Quelle: Verwaltungsvereinbarungen zur

Stéadtebauforderung, eigene

Auswertung

Tabelle 3:
Zahl der Programmgebiete in den Landern
2003

* In Hamburg wird nur ein Teil der
Gebiete des Hamburgischen
Stadtteilentwicklungsprogramms
aus Mitteln der Sozialen Stadt
gefordert.

Quelle: Stadtebauforderungsdatei BBR

Gesamt

ialar}si:ral::ﬁ:;l und Entwicklungs- 204,517
SS;ﬁﬂ::baulicher Denkmal- 102,258
Stadtumbau Ost

Wettbewerb Stadtumbau Ost

Soziale Stadt 51,129
Gesamt 357,904
West

;ng:;L;lnnfel:lnd Entwicklungs- 40,903
Soziale Stadt* 40,291
Gesamt 81,194
Ost

ii:;:::ﬁ:nrrd Entwicklungs 163,613
SS;:ﬂ::baulicher Denkmal- 102,258
Stadtumbau Ost

Wettbewerb Stadtumbau Ost

Soziale Stadt 10,838
Gesamt 276,710

204,517

102,258

51,129
357,904

40,903

40,071
80,975

163,613

102,258

11,058
276,929

255,646

102,258

76,694
434,598

92,033

59,889
151,921

163,613

102,258

16,805
282,677

254,517

102,258

178,953
15,850
76,694

628,272

142,033

57,782
199,815

112,484

102,258

178,953
15,850
18,912

428,457

204,485

102,258

178,953

80,000
565,696

92,000

60,529
152,529

112,485

102,258

178,953

19,471
413,167

1.123,681

511,291

357,906
15,850
335,646
2.344,375

407,872

258,562
666,434

715,809

511,291

357,906
15,850
77,084

1.677,941

47,9%

21,8%

15,3%
0,7%
14,3%
100,0%

61,2%

38,8%
100,0%

42,7%

30,5%

21,3%
0,9%
4,6%

100,0%

Bayern
Nordrhein-Westfalen
Hessen
Niedersachsen
Baden-Wiirttemberg
Rheinland-Pfalz
Berlin

Sachsen

Saarland
Schleswig-Holstein
Brandenburg
Sachsen-Anhalt
Thiiringen

Bremen
Mecklenburg-Vorpommern

Hamburg

51
45
31
30
28
26
17
16
15
13
13
11
11
11
9
8%
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Einwohner und die der Wohnungen zu je einem Drittel. Hinzu kommt ein ,, Sozial-
und Integrationsfaktor®, in den die Arbeitslosenzahl und ab dem Programmjahr
2001 auch der Anteil der Auslénder im Verhdtnis 2:1 eingehen. Beim Programm
Soziale Stadt spielen also erstmals auch soziale Gesichtspunkte bei der Verteilung
der Bundesmittel eine Rolle. Wie viele Gebiete ein Land anmeldet, héngt dartiber
hinaus aber von den Antrag stellenden Kommunen und von der Frage ab, ob ein
Land die Fordermittel breit streuen oder lieber konzentrieren mochte. In Hamburg
wird nur ein Teil der Gebiete des Hamburgischen Stadtteilentwicklungsprogramms
aus Mitteln der Sozialen Stadt geférdert.

Jahr Zahl der Gebiete
1999 164

2000 53

2001 48

2002 L4

2003 26

Die Zahl der Programmgebiete hat sich seit 1999 in jedem Jahr erhoht, wobei diese
Zunahme inzwischen schwécher geworden ist.

Die Grofe der Stadte, die Fordermittel aus dem Programm Sozial e Stadt bekommen,
beginnt bei Gemeinden mit weniger als 10.000 Einwohnern. Wie die Tabelle 5 zeigt,
handelt es sich beim Programm Soziale Stadt durchaus um kein Grof3stadtpro-
gramm, die Zahl der Stédte mit weniger als 100.000 Einwohnern tberwiegt sogar.
Allerdings haben mehrere grof3ere Stadte mehrere Gebiete angemeldet. Neben
den Stadtstaaten ist Koblenz der ,, Spitzenreiter mit finf Gebieten, jeweilsvier sind
es in Ludwigshafen, Mannheim, Kéln und Duisburg, drei in Rosenheim, Trier,
Saarbriicken, Mainz, Nirnberg, Stuttgart, Mtinchen, Oberhausen und Magdeburg.
29 Stadte haben zwei Gebiete im Programm.

Gefdrderte Gebiete Vergleich: Einwohner
Stadtgrofie .

Anzahl Anteil der Bundesrepublik
Unter 20.000 47 14,0% 42,5%
20.000 bis unter 100.000 133 39,1% 26,8%
100.000 bis unter 250.000 77 23,0% 10,3%
250.000 und mehr 80 23,9% 20,5%
Gesamt 335 100,0% 100,0%

Die durchschnittliche Grélle eines Soziale-Stadt-Gebietes betrégt ca. 114 ha,
schwankt aber stark —z.B. liegt siein Nordrhein-Westfalen bei 360 ha, im Saarland
nur bei 37 haund in Rheinland-Pfalz bei 34 ha. Auch die Zahl der Einwohner weist
eine erhebliche Bandbreite auf. Nach den Angaben aus der Difu-Befragung in 222
Gebieten leben im kleinsten Gebiet 51 Einwohner, wéhrend die grofdten zwischen
50.000 und 100.000 Einwohner umfassen. In mehr als der Hélfte der Félle handelt
es sich um Neubaugebiete (die in den neuen Landern etwas stérker vertreten sind),
bei je einem Finftel um Altbau- oder gemischte Gebiete. Auch hieraus wird eine
grof3e Heterogenitét der geforderten Gebiete sichtbar.

Tabelle 4:
Zahl der Gebiete nach Jahr des
Programmstarts

Quelle: Stadtebauférderungsdatei BBR

Tabelle 5:
Anzahl der Gebiete nach Einwohnerzahl
der Stadte

Quelle: Stadtebaufdrderungsdatei BBR
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Fazit

Waéhrend sich die Zahl der geforderten Gebiete zwischen 1999 und 2003 etwa
verdoppelt hat, stieg die Forderung durch den Bund um rund 60 Prozent. Das
Programm hat vom Forderanteil im Rahmen der Stadtebauférderung ein —
gemessen an den insgesamt in den Landern zur Verfligung stehenden Stadte-
bauférdermitteln — relativ grofReres Gewicht im Westen als im Osten. Es ist
weder ein , Grol3stadtprogramm®, noch ein ,, Grof3siedlungsprogramm®, und
auch die Ubrigen Merkmale der Gebiete weisen auf eine grol3e Heterogenitét
hin. Der relativ offene Charakter des Programms spiegelt sich in einer grof3en
Bandbreite der erreichten Stadte wider.

3.4 Einordnung und Bewertung der Strategie des
Programms Soziale Stadt

Das Programm , Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die Sozide

Stadt“ weist einige Besonderheiten auf:

= Eshandelt sich um ein experimentelles Programm insofern, als sowohl fir seine
Zielstellung al's auch fir die vorgesehenen Verfahren bisher keine bundesweiten
Erfahrungen vorliegen; insofern muss es as lernendes Programm verstanden
werden.

s Das Programm unterscheidet sich von den bisherigen Programmen der Stadte-
bauférderung dadurch, dass es sich fur die Sicherstellung der Mitwirkungs-
bereitschaft und der Implementation nicht auf das Angebot von umfangreichen
Fordersummen verlasst; vielmehr hat esals,, L eitprogramm®, das auf die Koope-
ration einer Vielzahl von Akteuren auf alen Ebenen des administrativen
Systems angewiesen ist, einen stark appellativen Charakter. Das Programm
stellt selbst nicht alle notwendigen Mittel fir das Erreichen der gesteckten Ziele
bereit, vielmehr ist es auf die Kooperation anderer Ressorts und Akteure
angewiesen.

= Das Programm zielt auf Innovationen sowohl in der (&) inhaltlichen Zielsetzung
der Stadtebauforderung als auch (b) in den Verfahren:

a) Inhaltlich geht das Programm Uber die Ziele der traditionellen Stadtebaufor-
derung hinaus, indem es nicht nur stddtebauliche Ziele verfolgt, sondern
Segregation und Polarisierung in der Stadt bekdmpfen und die Abkoppelung
von Stadtteilen von der Entwicklung der brigen Stadt verhindern will. Die
soziale Situation in den Quartieren soll verbessert werden.

b) Mit dem Programm sollen neue Formen von gover nance angestof3en werden;
damit ist eine Abkehr von der Top-down-Steuerung gemeint, bei der die staat-
liche Verwaltung sdmtliche Entscheidungen trifft und auch die zu ihrer Ver-
wirklichung notwendigen Mittel bereitstellt — und eine Hinwendung zu
Bottom-up-Formen der Steuerung, bei der in neuen Organisationsformen eine
Vielzahl von offentlichen und nicht-6ffentlichen Akteuren an der Prozess-
steuerung und an der Zielverwirklichung mitwirkt.
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Die Evaluation muss zunéachst nach der Relevanz und der Kohérenz des Programms
fragen. Die Frage nach der Relevanz besteht darin, zu prifen, ob die Probleme
richtig erkannt sind und ob das Programm eine angemessene Antwort auf diese
Problemeist. Die Frage nach der Kohérenz richtet sich darauf, ob die Ausrichtung
der Instrumente in sich ,, stimmig* und geeignet ist, die erkannten Probleme erfolg-
reich zu bearbeiten.

3.4.1 Die Relevanz des Programms

Das Programm wird im Leitfaden, der gemeinsam vom Ausschuss fir Bauwesen
und Stadtebau und vom Ausschuss fur Wohnungswesen der Arbeitsgemeinschaft
der Bauminister (ARGEBAU) erstellt wurde, as eine , Strategie gegen die soziale
Polarisierung in den Stadten“ gekennzeichnet (Difu 2003a, S. 297). Sie , gilt Stadt-
und Ortsteilen, die infolge sozialrdumlicher Segregation davon bedroht sind, ins
soziale Abseits zu rutschen” (S. 298). ,, Das sind Stadtteile, die im Hinblick auf ihre
Soziastruktur, den baulichen Bestand, das Arbeitsplatzangebot, das Ausbildungs-
niveau, die Ausstattung mit sozialer und stadtteilkultureller Infrastruktur, sowie die
Qualitét der Wohnungen, des Wohnumfeldes und der Umwelt erhebliche Defizite
aufweisen.” (Ebenda)

»Im Wesentlichen geht es dabel um zwei ... Gebietstypen: Innerstédtische oder
innenstadtnahe (oft grinderzeitliche) Quartiere in benachteiligten Regionen mit
nicht modernisierter Bausubstanz und deutlich unterdurchschnittlicher Umweltqua-
litét. ... Grof3e Wohnsiedlungen aus der Nachkriegszeit und Wohnsiedlungen der
abgezogenen Streitkréfte mit wenig individueller Architektur, fehlender Nutzungs-
mischung und unzureichender sozialer Infrastruktur.“ (Ebenda)

Als Ursache fur diese Entwicklung wird fir die innerstéadtischen Altbaugebiete die
sozial selektive Mobhilitdt genannt: ,, Wegen der mangelnden Attraktivitat und der
ausbleibenden Entwicklungsimpulse haben 6konomisch aufstrebende, vor allem
jungere Familien diese Quartiere nach und nach verlassen. Haushalte mit sehr
begrenzter 6konomischer Leistungsfahigkeit sowie geringem Integrationsvermo-
gen sind nachgeriickt.“ Die Grof3siedlungen haben , wegen erheblicher funktionel-
ler und gestalterischer Mangel eine soziale Abwertung erfahren oder (drohen)
abzugleiten.” (Ebenda)

»Wegen der Komplexitét der Defizite ist fur die beschriebenen Gebietstypen ...
eine besonders weitgreifende Stadtteilentwicklung mit der Zielsetzung geboten,
einen nachhaltigen Aufschwung auf sozialem, wirtschaftlichem, stédtebaulichem
und 6kologischem Sektor im Verbund zu bewirken.” (Ebenda) Wegen dieses ,,um-
fassenden Ansatzes* werden die betroffenen Quartiere als ,, Stadtteile mit besonde-
rem Entwicklungsbedarf“ bezeichnet.

Mit dieser Problembeschreibung sind zweifellos Tendenzen in der Entwicklung der
Stadte umrissen, die sich in allen industriell hoch entwickelten westlichen Léndern
beobachten lassen. Dieswird daran deutlich, dass andere L &nder bereits fruher &hn-
liche Programme aufgel egt haben. Und sie entspricht auch den Befunden der Stadt-
forschung in diesen Léndern, nach denen sich a's Folge von Deindustrialisierung
und Internationalisierung der 6konomischen Beziehungen in den Stadten eine gro-
Bere 6konomische und sozia-kulturelle Ungleichheit herausbildet. Die Einkom-
mensunterschiede nehmen ebenso zu (vgl. auch den Armuts- und Reichtumsbericht
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der Bundesregierung, BMA 2001) wie die kulturelle Heterogenitét as Folge des

wachsenden Anteils von Migranten an der Stadtbevilkerung. Die wachsende

Ungleichheit wird von einer zunehmenden sozial réumlichen Segregation begleitet —

und Uberhoht. In der Verschrénkung von zunehmender Einkommensarmut und sich

verschérfender raumlicher Segregation wird die Gefahr der sozialen Ausgrenzung
gesehen, die zu einer Spaltung der Stadte fuhren kann (vgl. Musterd, Ostendorf

1998; HauRermann, Kronauer, Siebel 2004).

Fur Deutschland sind diese Probleme flir einzelne Stadte (vgl. fir Hamburg: Alisch,

Dangschat 1993; fur Berlin: HaulRermann, Kapphan 2000; fur das Ruhrgebiet:

Breckner u.a. 1989; fir Kassel: Keim 1999; fur Koéln: Friedrichs, Blasius 2000; fur

Bielefeld und Bremen: Farwick 2001) bzw. fir GroRsiediungen (,Uberforderte

Nachbarschaften*, GdW 1998) beschrieben worden.

Dasich in den segregierten Gebieten zunehmend Haushalte konzentrieren, die von

Arbeitslosigkeit und Einkommensarmut betroffen sind, kommt eine Dynamik der

Quartiersentwicklung in Gang, die als ,, Abwartsentwicklung” beschrieben werden

kann: Haushalte in einer besseren sozialen Position wenden sich ab und ziehen

weyg, die sinkende Kaufkraft im Gebiet flhrt zu einer Erosion der infrastrukturellen

Versorgung, und Investitionen in das Gebiet gehen zurlick. Da in den westdeut-

schen Grof3stédten in solchen Quartieren der Anteil vom Migranten in der Regel

hoch ist, kdnnen zusétzlich Konflikte zwischen verschiedenen Gruppen der Wohn-
bevolkerung auftreten.

Segregierte Quartiere mit einer sozial unterprivilegierten Bewohnerschaft haben

ein negatives Image, sie sind eine ,, schlechte Adresse*. Das hat zwei Folgen:

» ,Abkoppelung®: Zum einen zogern Eigentimer bel Investitionen, weil diese
unter den gegebenen Umsténden nicht rentabel refinanziert werden kénnen; das
Quartier wird zum Zuzugsgebiet fir Haushalte, die sich aus finanziellen Grin-
den in anderen Vierteln der Stadt nicht halten konnen oder aufgrund sozialer
Diskriminierung dort keinen Zugang finden. Ein selektiver Mobilitatsprozess
kommt in Gang, in dessen Verlauf sich die Soziallagen im Quartier nach unten
nivellieren. Ein groRer Anteil der Zuziehenden wird von Zuwanderern gebildet,
auf die sich in zunehmendem Mal3e die infrastrukturelle Versorgung im Quartier
orientiert. Auf die hohen Anteile von Kindern mit nicht-deutscher Herkunfts-
sprache sind die Bildungseinrichtungen (Kindergarten, Kindertagesstétten und
Schulen) nicht ausreichend vorbereitet, und daher werden sie von den bildungs-
orientierten einheimischen Familien gemieden — haufig verbunden mit einem
Wegzug aus dem Gebiet. Das soziale Milieu und die Kaufkraft geraten in eine
sich selbst verstarkende ,, Abwartsspirale”.

» , Stigmatisierung”: Dadurch wird der Wohnort zu einer Umwelt, die die Bewoh-
ner zusétzlich benachteiligt. Das stigmatisierte Quartier wird ein Hindernis fir
seine Bewohner bei der Suche nach einem Arbeitsplatz oder einer Ausbildungs-
stelle. Die sozialen Kontakte beschrénken sich auf Personen, die selbst mit
vielen sozialen Problemen behaftet sind. Insbesondere auf Kinder und Jugend-
liche hat dies Einfluss, denn das Quartier ist — neben dem familiaren Einfluss —
ein wichtiger Sozialisationsraum. Befurchtet wird die Entwicklung eines
Milieus, dasinsbesondere fur Kinder und Jugendliche zu einer Beeintréchtigung
ihrer Lebenschancen fuhrt, da die Bildungserfolge und die Teilnahme an beruf-
lichen Qualifikationsprozessen dort erheblich niedriger as in anderen Quar-
tieren sind.
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Das Programm mochte die Entwicklung solcher Quartiere verhindern oder, wo sie
bereits eingetreten ist, riickgangig machen. Dies ist aus Grinden der sozialen
Gerechtigkeit und zur Wahrung des sozialen Friedens geboten, aber auch, um das
verkimmernde Humankapital fur die zukinftige Entwicklung der Stédte zu
erschliefen. Denn die niedrige Bildung insbesondere der Kinder von Migranten,
die haufig bereits die Mehrheit der Kinder im schulpflichtigen Alter in solchen
Quartieren bilden, ist besonders besorgniserregend.

3.4.2 Die Kohdrenz des Programms

Bei der Problemdefinition der , Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf”
geht es um die Frage der sozialrdumlichen Segregation. Diese resultiert aus der
Segmentierung des Wohnungsmarktes und ist Ausdruck der ungleichen Verteilung
von Ressourcen und Préferenzen bei den privaten Haushalten. Insofern ist sie eine
Grundtatsache der Stadtstruktur. Sie wird Ublicherweise al's unproblematisch ange-
sehen, solange sie keine krassen Formen annimmt (,, Polarisierung”), und solange
daraus keine negativen Wirkungen fur die L ebenschancen der Bewohner entstehen.
Die Annahme, dass dies heute aber der Fall sei, liegt der Begriindung fir die Ein-
richtung des Programms Soziale Stadt zugrunde. Dabel wird von einer sich selbst
verstarkenden Dynamik (, Abwartsspirale") ausgegangen, die durch eine stadtpoli-
tische Intervention aul3er Kraft gesetzt werden soll. Dahinter steht die Beflirchtung,
dass sich — wie in vielen Landern der Welt — auch in deutschen Stadten Slums
entwickeln konnten.

Das Programm wurde auf der Grundlage der Erfahrungen der mittleren 90er-Jahre
konzipiert und 1998 in den Koalitionsverhandlungen fur die neu zu bildende Bun-
desregierung vereinbart. Damals ging man noch davon aus, dass es sich bel den
beschriebenen problematischen Erscheinungen in den ,, Quartieren mit besonderem
Entwicklungsbedarf* um eine voriibergehende Erscheinung handele. Bei den stéd-
tebaulichen Interventionen sollte es daher vor allem darum gehen, den Quartieren
den Anschluss an die gesamtstadti sche Entwicklung (wieder) zu sichern. Die Hin-
dernisse fir diesen Anschluss wurden vor alem in den Quartieren gesehen, die
durch bauliche, wirtschaftliche und soziale Entwicklungen in eine Situation gera-
ten waren, die zu einer Sackgasse (,, soziales Abseits*) zu werden drohte. Als Uber-
geordnetes Ziel wurde daher ,, Aufwertung” genannt — also die Umsteuerung der
Quartiersentwicklung durch Investitionen und durch die Veranderung der sozialen
Zusammensetzung der Bewohnerschaft.

Die Rahmenbedingungen fur die Stadt- und Quartiersentwicklung (Arbeitsmarkt,
Investitionen in die lokale Okonomie, kommunale Finanzsituation) haben sich
jedoch seither nicht verbessert, sondern auf dem damaligen Niveau stabilisiert —
wenn nicht sogar weiter verschlechtert. Welche politischen Mal3nahmen fir die
»Ruckholung” bzw. fur die , Stabilisierung® von Quartieren mit einer besonders
problematischen Entwicklung angemessen sind, ist daher aus heutiger Perspektive
neu zu bestimmen.
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Die Ziele

Der Leitfaden der ARGEBAU vom Mérz 2000 (in Difu 2003a, S. 297-309) stellt
eine Hilfestellung fur das Versténdnis des Programms fur die Gemeinden und eine
Anleitung fur die Konzipierung von Projekten dar. Wir wollen im Folgenden die
Zielsetzungen zunéchst dadurch genauer beschreiben, dass wir die im Leitfaden
genannten Ziele zusammenstellen und auf ihre Konsistenz und Operationalisierbar-
keit Uberprifen.

Im Leitfaden finden sich folgende Formulierungen, in denen Ziele fir die Quar-
tiersentwicklung genannt werden: ,der drohenden sozialen Polarisierung in den
Stadten Einhalt ... gebieten”; , Strategie gegen die soziale Polarisierung in den
Stadten”; ,, die Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt gilt Stadt- und Ortsteilen, die
infolge sozialraumlicher Segregation davon bedroht sind, ins soziale Abseits abzu-
rutschen®; , Trendwende fir die vom Abstieg bedrohten Stadtteile und Gebiete her-
bei(zu)fuhren“; ,, den sozialen Verbund wieder her(zu)stellen; , Erhalt (bzw. Wie-
derherstellung) gemischter Bewohnerstrukturen®.

Alle genannten Ziele betreffen die Entwicklung der Quartiere bzw. die Verénderung
der sozidlen Zusammensetzung der Bewohnerschaft, sind also gebietsbezogene
Ziele. Direkte soziale Ziele, wie z.B. die Bekampfung der Arbeitslosigkeit, die Ver-
besserung der sozialen Lage oder die Erhthung von Bildungsbeteiligung bzw.
-erfolg werden nicht genannt.

Fr die Definition der Programmstrategie bzw. fir die Bezeichnung der Instrumen-
te, die fir die Zielerreichung eingesetzt werden sollen, ist es von Bedeutung, wel-
che Ursachenanalyse zugrunde gelegt wird. Die ,, Komplexitét der Defizite" (Leit-
faden, S. 299) ist schwer zu entschlusseln, und daher ist es auch aufRerordentlich
schwierig, das geeignete Instrumentarium zu ihrer Behebung zu definieren. Dieser
Tatsache hat das Programm bisher in der Weise Rechnung getragen, dass es fir die
Umsetzung in den Landern und Gemeinden nur wenige Vorgaben machte. Die in
den Programmen der Lénder genannten Ziele sind daher auch nicht vollkommen
einheitlich, und die Handlungsprogramme der Stédte weisen eine erhebliche Varia-
tionsbreite in ihren Zielsetzungen und Instrumenten auf.

Nach der Anlauf- und Experimentierphase, die nach mehr as vierjahriger Laufzeit
abgeschlossen ist, werden die Erfahrungen ausgewertet und Folgerungen fur die
weitere Gestaltung des Programms gezogen. Obwohl die lokalen Problemlagen sehr
unterschiedlich sein kdnnen und daher an der prinzipiellen Offenheit des Programms
festgehalten werden sollte, ist doch zu empfehlen, die Kohédrenz des Programms zu
erhdhen. Dies kann durch eine genauere Verstéandigung Uber die Zielsetzung und
Uber die Grundsétze, wie das Programm umgesetzt werden soll, geschehen.

Die Bestimmung von Zielen und Projekten hangt ab von der Definition der Proble-
me, die mit der , Abwértsentwicklung” verbunden sind, und von der Analyse der
Ursachen der Entwicklungen, die es zu bekampfen gilt.

Die Probleme
Worin die Problematik eines Quartiers besteht, lasst sich auf verschiedene Weise

definieren. Sowohl in der politischen Praxis a's auch in der wissenschaftlichen Dis-
kussion Uber diese Problemzusammenhange lassen sich drei paradigmatische
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Wahrnehmungen unterscheiden, die als verschiedene ,, Philosophien® bezeichnet

werden konnen, denen unterschiedliche Theorien zugrunde liegen:

Der Gebietsansatz des Programms ist zu begriinden mit der Grundannahme, dass

die Summe der Probleme in einem Stadtteil mehr ist als die Addition der individu-

ellen Problemlagen. Es geht also bei dem Programm Soziale Stadt nicht um die

Bearbeitung individueller Probleme, sondern um die Entwicklung des Quartiers als

Ganzem, das einen spezifischen Kontext darstellt, der aus der Uberlagerung von

sozialen, baulichen und infrastrukturellen Problemen gebildet wird. Diese Komple-

xité macht auch einen integrierten Handlungsansatz notwendig.

Fur die Bestimmung der Problematik eines Quartiers wird von verschiedenen

Theorien ausgegangen, deren Essenz sich in jeweils einer einfachen Aussage aus-

dricken |&sst:

» , Wenn die baulichen Misssténde behoben werden, werden sich auch die sozia-
len Verhéltnisse verbessern.”
Dem entspricht die ,, Container-Theorie*. Aus dieser Sicht werden die , stadte-
baulichen Missstande” als Hauptursache fur die Konzentration sozialer Prob-
leme in einem Quartier angesehen. Die Mal3nahmen, die flr eine Veranderung
ergriffen werden missen, liegen dann auf der Hand: Die Erneuerung der Bau-
substanz, die Verbesserung der Wohnumwelt und der 6ffentlichen Réume sowie
der Ausbau der dffentlichen Infrastruktur sind geeignete Mittel, das Quartier
»aufzuwerten* und so auch einen sozialen Wandel einzuleiten. Da das negative
Image eines Quartiers sehr stark von seinem baulichen Zustand abhéngt, kann
eine bauliche Erneuerung die damit verbundene Stigmatisierung abbauen und
die weitere Abkoppelung des Quartiers von der Entwicklung der gesamten Stadt
verhindern.

» ,Wenn es allen besser geht, geht es auch dem Quartier besser.”
Nach der , Sozialgruppentheorie” sind die Probleme eines Quartiers vor alem
auf die soziale Lage seiner Bewohner zurtickzuftihren — und diese ist Uberwie-
gend abhéangig von Entwicklungen, deren Ursachen nicht im Quartier zu suchen
sind: Armut, Arbeitslosigkeit und geringe Quadlifikationen sind vorwiegend
durch gezielte Anstrengungen in den jeweiligen Fachpolitiken zu verringern.
Die Problematik kann im Grunde nicht von der Quartiersebene aus verandert
oder bekampft werden.

» ,, Eine hohe Arbeitslosenquote wirkt ansteckend.”
Aus der Sicht der ,,Kontext-Theorie" bildet das Quartier ein soziales und kultu-
relles Milieu, das erheblichen (negativen) Einfluss auf die Lebenschancen, Men-
talitéten, Lebensweisen und das Verhalten seiner Bewohner hat (Kontexteffekte).
Es geht also um eine zusétziche Beeintrachtigung der Lebenschancen, die aus
dem Wohnen in einem benachteiligten Quartier entsteht. Das Quartier bildet eine
Umwelt fir soziale, kulturelle und 6konomische Prozesse — und diese Umwelt
ist selbst gepragt durch die darin ablaufenden sozialen, kulturellen und 6kono-
mischen Prozesse. Die Qualitét dieser Umwelt ist sowohl durch soziale und
kulturelle Merkmale seiner Bewohner als auch durch die 6konomische und
bauliche Situation bestimmt. Die Perspektiven der Container Theorie und der
Sozialgruppentheorie werden hier miteinander verwoben. Wenn die Situation
verandert werden soll, muss der Kontext veréndert werden: durch eine Verénde-
rung des Erschei nungsbildes eines Quartiers und der sozialen Situation bzw. des
»Milieus".
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Ubersicht 3:

Diese Theorien sowie die entsprechenden Problemdiagnosen und Mal3nahmen sind
in Ubersicht 3 schematisch zusammengestelIt.

Verschiedene Problemdiagnosen und entsprechende Interventionsstrategien

Problemdiagnose

(,Missstinde) Ursachen Maflnahmen

Theorie-Konzept
»Container-Theorie“ »Abwartsentwick- Bauliche Missstédnde, Stadterneuerung,
lung®, Verslumung  Mangel an Investitionen Infrastruktur erneuern und
ausbauen, Investitions-

forderung
»Sozialgruppentheorie“ Geringe Lebens- Armut, Arbeitslosigkeit, MaRnahmen der Arbeits-
chancen niedriger Bildungs- markt-, Bildungs- und
stand; mangelnde Sozialpolitik; Starkung der
Beherrschung der lokalen Okonomie
deutschen Sprache
»Kontext-Theorie“ Raumliche Konzen-  Unfreiwillige Segrega-  Gemeinwesen und lokale
tration von benach-  tion benachteiligter Okonomie starken; behut-
teiligten Bevolke- Bevolkerungsgruppen;  same stadtebauliche
rungsgruppen stadtebauliche und Erneuerung und Woh-
verfestigt, vermehrt soziale Situation nungsmodernisierung;
und verscharft verhindert soziale Steuerung der Wohnungs-
soziale Probleme; Mischung; belegung; Zugang zu Woh-
Stigmatisierung und Desinvestition nungen fiir benachteiligte
Vernachldssigung Gruppen verbessern; Pola-
des Stadtteils risierung der Stadtentwick-

lung entgegenwirken

Die beiden ersten Perspektiven erfassen jeweils nur einen Teil der Probleme, diefir
die , Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf* charakteristisch sind. Die
Container-Theorie verabsolutiert den baulich-physischen Aspekt, die Sozialgrup-
pentheorie unterschétzt den Milieueffekt. Die Kontexttheorie berticksichtigt beides
und muss daher einer Strategie fur die Entwicklung derjenigen Quartiere zugrunde
gelegt werden, dieins ,,soziale Abseits* zu geraten drohen. Auf diese Theorie muss
eine,, Politik der Sozialen Stadt* aufbauen.

Die , Container-Theorie" ist die Grundlage fir stédtebauliche Strategien, die eine
Verslumung von Stadtteilen vor allem durch Beseitigung , baulicher Missstande"
und durch die Aufwertung des Stadtteiles durch Investitionen zu verhindern sucht.
Desinvestition und Verfall werden a's Ursache fiir die Abkoppelung eines Quartiers
von der ,, algemeinen Entwicklung” gesehen (siehe Abbildung 1). Die klassischen
Programme der Stadterneuerung erscheinen as adéaquate politische Antwort auf
diese Probleme.

Bei den , benachteiligten Quartieren”, die die Zielgebiete des Programms Soziale
Stadt sind, sind nicht (mehr) in jedem Fall bauliche Probleme der Ausgangspunkt
fur die , problematische Entwicklung®, vielmehr besteht das Problem in einer ver-
hangnisvollen Verschrénkung von sozialen, baulichen und réumlichen Entwicklun-
gen, die eine , Abwaértsspirale* bewirken, wie siein der Abbildung 2 dargestellt ist.
Das Ergebnis der ,, Abwartsspirale” sind ,, Quartierseffekte”, die die Lebenschancen
der Bewohner beeintrachtigen und in der Folge auch ein Problem fir die Stadtent-
wicklung insgesamt hervorbringen.
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Abbildung 1:
Abkoppelung der Quartiersentwicklung

Abbildung 2:
Problematische Entwicklung

Quartierseffekte Fahrstuhleffekt

/ \

Selektive o —
Mobilitat
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Der Diagnose ,, Defizite der Sozialstruktur, wie esim Leitfaden heil3t, oder , Sozia-
le Missstande*, wie die neue gesetzliche Formulierung lautet, liegen Annahmen zu
»Kontexteffekten (vgl. HaulRermann 2003) zugrunde. Damit sind Wirkungen auf
die Lebenslagen und L ebenschancen gemeint, die sich aus der rdumlichen Konzen-
tration bestimmter Bevdlkerungsgruppen ergeben. Wenn ein Quartier eine einseiti-
ge Zusammensetzung solcher Haushalte aufweist, die mit vielen sozialen Proble-
men behaftet sind, wird von negativen Kontexteffekten ausgegangen. Im 8§ 171e,
Absatz 2, BauGB heif3t es daher, dass sich das Programm auf ,, durch soziale Miss-
stdnde benachteiligte Ortsteile” richtet. , Soziale Misssténde liegen insbesondere
vor, wenn ein Gebiet aufgrund der Zusammensetzung und wirtschaftlichen Situati-
on der darin lebenden Menschen erheblich benachteiligt ist.”

Die empirische Soziaforschung und die Erfahrungen der Sozialarbeit zeigen, dass
ein Quartier zur ,, Armutsfalle” werden kann: Die Wahrscheinlichkeit, in Armut zu
leben oder langer in Armut zu verbleiben, arbeitslos oder abhéngig von Soziahilfe
zu bleiben, ist grof3er, wenn im Quartier Arme, Arbeitslose und Sozialhilfeempfan-
ger stark Uberproportional vertreten sind (vgl. Farwick 2001). Auf3erdem ergibt sich
bei der raumlichen Konzentration von Haushalten mit geringen ¢konomischen,
sozialen und kulturellen Ressourcen eine ,Netzwerkarmut® (empirica 20033,
S.150). Damit ist gemeint, dass Bewohner von benachteiligten Quartieren einen
nur sehr eingeschrénkten Zugang zu Informationen (z.B. Uber Arbeits- oder Woh-
nungsangebote) verfligen, well sich ihre (réaumlich konzentrierten) sozialen Netze
Uberwiegend auf einen Personenkreis beschranken, der Uber solche Informationen
nicht verflgt (vgl. Friedrichs, Blasius 2000).

Probleme des Gemeinwesens

In solchen Quartieren ist das Gemeinwesen defizitédr. Ein Gemeinwesen gilt dann als

~funktionierend* und ,,gut“, wenn es einen gewissen Grad von sozialer Kohasions

aufweist. Diese ist dann vorhanden, wenn

= esen Gefuhl der Zugehorigkeit gibt,

= essoziale Solidaritét zwischen Gruppen und Generationen gibt,

= gemeinsame Orientierungen und wechselseitiges Vertrauen fir ein niedriges
Konfliktniveau und soziale Stabilitét sorgen,

= die Bewohner sich aktiv am Quartiersieben beteiligen,

= es enge Netze zwischen Freunden und Verwandten gibt, und wenn

= die Bewohner einen positiven Bezug zu den lokalen Traditionen, Institutionen
und Orten haben (Forrest, Kearns 1999, S. 7).

Sind diese Bedingungen vorhanden, dann verfiigt ein Quartier Uber Soziakapital,
also Uber ein Netzwerk von Beziehungen, die von wechselseitigem Vertrauen und
Anerkennung getragen sind. Ohne dieses Soziakapital sind das zivile Engagement
niedrig, gemeinschaftliche Institutionen schwach ausgebildet und gegenseitige
Unterstiitzung selten. Daraus entsteht insbesondere dann fir die Bewohner ein

18 Unter sozialer Kohasion versteht man den inneren Zusammenhalt eines Gemeinwesens und die
Abwesenheit von sozialen oder kulturellen Ausgrenzungen von zugehdrigen Bewohnern.
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Problem, wenn sie auf |okale Integrationsmechani smen angewiesen sind, also nicht
Uber einen Reichtum von 6konomischen, sozialen und kulturellen Ressourcen ver-
fugen, die ihnen eine individualisierte L ebensweise ermdglichen und sie von ihrer
nachbarschaftlichen Umgebung weitgehend unabhangig machen wiirden. Fehit
einem benachteiligten Quartier dieses Potenzial, dann liegt ein , besonderer Ent-
wicklungsbedarf* vor.

Daher hat das Programm auch die aktive Beteiligung der Bewohner an den Ange-
legenheiten des Quartiers zu einem seiner Ziele gemacht.

In Quartieren mit hoher Konzentration von Armut gibt es haufig enge familidre
Beziehungen und wechsel seitige Unterstiitzung. Aber wenn die sozialen Beziehun-
gen nicht Uber den Kreis der Benachteiligten hinausreichen, ermdglichen sie es den
Bewohnern selten, der Armut zu entkommen. Vielmehr kann — im Gegenteil — ein
sozialer Druck entstehen, sich an Normen und Werte anzupassen, die es den Indi-
viduen schwer machen, (wieder) Anschluss an die Méglichkeiten der ,,normalen®
Gesellschaft zu finden.

Entscheidend fur die positiven Wirkungen von engen sozialen Beziehungen ist also
nicht die Existenz von Sozialkapital ,,an sich*, vielmehr ist die Qualitét der sozia-
len Netze entscheidend: Bestehen sie ausschlieflich aus Personen oder Haushalten,
die die gleichen sozialen Probleme haben (Merkmal der Homogenitét) und ist die
Quartiersbevolkerung nur nach innen stark integriert, dann bleiben dadurch die
individuellen Méglichkeiten eher beschrankt (bonding capital); Ressourcen bieten
dagegen heterogene Netzwerke, weil sie Briicken zur Ubrigen Gesellschaft bilden
(bridging capital) (vgl. Putnam 2000, S. 22 ff.; Lin 2001; Friedrichs, Kecskes, Wolf
2002, S. 53 ff.).

Nach innen stark integrierte Nachbarschaften weisen ein weiteres Problem auf:
Wenn alle die oben genannten Eigenschaften einer ,, guten Nachbarschaft* vorhanden
sind, ist die lokale Kultur homogen, sie zeigt aber zugleich die Tendenz zur soziaen
Schliefiung. Das heif3t, dass es fir neu Zuziehende, die nicht demselben Milieu ange-
hdren, schwierig ist, sich zu integrieren oder wenigstens Respekt und Anerkennung
zu finden. Stark integrierte Gemeinschaften tendieren dazu, diese Integration
dadurch zu stabilisieren, dass sie sich gegenuber ,Anderen” abgrenzen, aso ein
» Wir“-Gefhl der Insider bzw. der am Ort Etablierten dadurch sichern, dass sie sich
gegentiber ,, Anderen” abgrenzen und diese abwerten (Outsider). Diesist eine haufi-
ge Ursache fir interethnische Konflikte in Quartieren, die zwar nicht durch soziae
Desintegration gekennzeichnet sind, aber durch eine zu starke partikularistische Inte-
gration. Und diesist auch der Grund dafUr, dass sich die Bewohner von ,, nach oben*
segregierten Quartieren, also solche der Mittel- und Oberschichten, haufig gegen den
Zuzug von unterprivilegierten Fremden zur Wehr setzen, wie Initiativen gegen die
Ansiedlung von Fluchtlings- oder Asylbewerberheimen zeigen.

Konflikte dieser Art treten in Stadtteilen gegenwartig besonders dort auf, wo ver-
schiedene stark nach innen integrierte Milieus zusammenleben — haufig in unge-
wollter Nachbarschaft. Wird z.B. ein traditionelles Arbeiterquartier zum Wohnort
von Migranten, dann tritt die oben genannte Spannung zwischen Etablierten und
Outsidern auf und das Zusammenleben ist durch Konkurrenz und Konflikte gestort
(vgl. Heitmeyer, Anhut 2000). Soziale Kohésion in der Gesamtstadt und , gute
Nachbarschaft* in Quartieren sind also nicht unbedingt deckungsgleich — sie kon-
nen sich sogar widersprechen. Darin liegt eines der Probleme, das in Quartieren
»mit besonderem Entwicklungsbedarf* haufig auftritt. Ein solcher Konflikt 16st
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sich nicht von aleine auf, er kann sich insbesondere dann zuspitzen, wenn die
Dichte der sozialen Probleme in der jeweiligen Gruppe hoch ist. Solche Nachbar-
schaften brauchen ein ,,Management“, also eine Moderation der Konflikte, den
Aufbau einer Kommunikation fur die gemeinsame Entwicklung von Perspektiven
fUr den Stadtteil, in die alle Gruppen einbezogen sind.

Die Strategie

In Quartieren entsteht auf zwei verschiedenen Wegen ein ,,besonderer Entwick-

lungsbedarf*:

= Solche Gehiete, in denen bereits seit langerem vor alem einkommensschwache
Haushalte mit niedriger allgemeiner und beruflicher Bildung wohnen (z.B.
Arbeiterquartiere aus der Griinderzeit), werden durch den allgemeinen Anstieg
der Arbeitslosigkeit, der vor allem Unqualifizierte betrifft, zu Gebieten mit einer
Konzentration von sozialen Problemlagen (Fahrstuhleffekt nach unten). Aus
Arbeiterquartieren werden Arbeitsl osenquartiere.

= Durch ein erhdhtes Konfliktniveau im &ffentlichen Raum, durch Erosion der
Infrastrukturversorgung wegen sinkender Kaufkraft und — vorwiegend in den
westlichen Innenstédten — durch eine Uberforderung der Schulen bei einem
hohen Anteil von Schiilern mit einer nicht-deutschen Muttersprache verliert das
Quartier seine Attraktivitat fur Haushalte aus der Mittelschicht, eine selektive
Mobilitatshewegung setzt ein und fihrt zu einer sozialen Entmischung, die die
~Abwartsspirale" einleitet (, Teufelskreis*).

Auf beiden Wegen ergeben sich stark segregierte Quartiere, die eine hohe Konzen-
tration sozialer Probleme aufweisen.

Um die Kontexteffekte zu verringern oder zu neutralisieren, ist die Bekampfung der
sozialen Segregation dasrichtige Mittel. Eine,, soziale Mischung” wiirde die Zusatz-
Benachteiligung beseitigen, die durch ein homogenes Milieu der Benachteiligung
entsteht. Damit wéaren zwar noch nicht die individuellen sozialen Probleme beseitigt,
aber doch ihre Uberhdhung und Verfestigung durch die K ontexteffekte.

Da ein umfassender steuernder Einfluss auf die Mobilitét in der Stadt und damit
auch auf die soziaraumliche Struktur unmdglich — und auch nicht wiinschbar —ist,
muss die Stadtpolitik daftir sorgen, dass Haushalte mit sehr geringen 6konomischen
Ressourcen weder durch die Segmentierung des Wohnungsmarktes noch durch die
Zuweisungspraxis der Wohnungsamter gezwungen werden, in bestimmte Stadtquar-
tiere zu ziehen. Diesist dann der Fall, wenn andere Stadtquartiere durch die Miet-
preise oder soziale Diskriminierung (z.B. bel auslandischen Haushalten) gleichsam
verschlossen sind. Die einzige wirksame Strategie daf Ur ist, fir bezahlbare Wohnun-
gen bzw. fur die Verteilung von Belegungsrechten im gesamten Stadtraum zu sor-
gen. Der rasche Abbau des Sozialwohnungsbestandes und die Privatisierung von
kommunalen Wohnungsbaugesellschaften verringern gegenwartig die Moglichkei-
ten fUr die Stédte, eine solche Strategie zu verfolgen. Das gilt nicht nur fir die Stéd-
te, in denen es aufgrund eines knappen Wohnungsangebots eine starke Preiskonkur-
renz auf dem Wohnungsmarkt gibt, sondern auch fiir Stadte mit einem Uberangebot
von Wohnungen, weil dort die vergroRerten Wahimaoglichkeiten der Haushalte mit
hoheren Einkommen sel ektive Wanderungsbewegungen zur Folge haben.
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Ethnische Segregation

Eine besondere Problemlage ergibt sich dort, wo sich kulturelle Fremdheit und
soziale Benachteiligung Uberlagern, also in jenen Quartieren mit einer hohen Kon-
zentration von sozialen Problemen, die gleichzeitig einen hohen Auslénderanteil
aufweisen. Dort entstehen Konflikte im Zusammenleben, weil die Fremden als
Konkurrenten wahrgenommen werden. Der soziadle Abstieg des Quartiers, die
Verénderungen im offentlichen Raum und die Vernachléssigung der baulichen
Substanz werden von den Einheimischen als Verstarkung ihrer sozialen Marginali-
sierung erlebt. Resignation und frustrierte Reaktionen, hdufig verbunden mit
hohem Alkoholkonsum, sind dann Reaktionen, die das Zusammenleben auf engem
Raum zusétzlich erschweren.

In solchen Quartieren Uberlagern sich marginale Soziallagen, bauliche Missstande
und die Beschadigung des Gemeinwesens. Auch auf solche hoch komplexen und
explosiven Situationen soll das Programm Soziale Stadt reagieren.

Die Ubliche Forderung, ethnische Segregation zu vermeiden, hat sich bel einigen
Zuwanderergruppen bisher nirgendwo verwirklichen lassen. Ein Problem bildet eine
solche Segregation aber auch nur, wenn sich soziale Randstéandigkeit und
ethnische Zugehorigkeit Uberlagern. Dann besteht die Gefahr, dass sich niedriger
Bildungsstand, fehlende Berufsqualifikationen und kulturelle Distanz verfestigen.
Mit der Aufnahme des Merkmals ,, Auslanderanteil” in den Schltssel fur die Vertei-
lung der Fordermittel auf die Lander ist diese Problemstellung als eine Thematik
des Programms Sozial e Stadt anerkannt — sie dirfte von wachsender Bedeutung fur
die Quartiersentwicklung ebenso wie fir die Entwicklung der Stadte insgesamt
sein.

Ambivalenz der Segregation

»Benachteiligte” Quartiere bzw. ,einseitige" Soziastrukturen haben fir ihre
Bewohner nicht nur Nachteile, sondern bieten auch eine Schutzfunktion. Segrega-
tion wirkt daher ambivalent — sowohl die soziale Segregation nach Einkommen
oder Lebensstilen a's auch die Segregation der Migranten. Sie hat einerseits behin-
dernde Wirkungen, wenn sie ihre Bewohner (durch die Kontexteffekte) in einem
bestimmten Milieu gleichsam festhélt und dadurch — insbesondere fir Kinder und
Jugendliche — soziale Mohilitét verhindert wird; sie hat aber auch , einbettende”
Funktionen, indem sie Bewohnern, diein Armut leben missen, einerseits ein Leben
ohne Scham ermdglicht, und sie andererseits in enge soziale Netze einbindet, die
Isolation verhindern oder sogar kleine Hilfen bieten (vgl. Boettner 2002).

Die Auffenwahrnehmung von , benachteiligten“ Gebieten ist in der Regel negativ,
weil von AulRenstehenden vor allem die stigmatisierenden und behindernden Fak-
toren gesehen werden. Die Binnenwahrnehmung durch die Bewohner ist dagegen
haufig sehr viel positiver, weil homogene Nachbarschaften als entlastend und
bestétigend erlebt werden. Ausletzterem Grund bevorzugen auch Mittel- und Ober-
schichtangehdrige Wohngegenden mit Bewohnern, die einer &hnlichen Sozial-
schicht angehotren und einen vergleichbaren Lebensstil wie sie selbst haben.
Dieser Tatsache wird die Forderung im Leitfaden, ,, Verdrangung“ solle verhindert
werden, gerecht, alerdings sind die anderen dort genannten Ziele Uberwiegend
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auf eine Veranderung der sozialen Zusammensetzung (und damit Umverteilung)
gerichtet.

Integriertes Handlungsprogramm

Da bauliche und soziale Probleme sowie Kontexteffekte gleichzeitig und ineinan-
der verwoben auftreten, mussen sie durch integriertes Handeln angegangen wer-
den. Dasist zu Recht eine zentrale Forderung an die Stédte, die bei der Antragstel-
lung ein , Integriertes Handlungsprogramm® vorlegen miissen.

Dieser Tatsache wird das Programm auf3erdem dadurch gerecht, dass es die gebiets-
bezogenen stadtebaulichen Interventionen ausdrticklich nur als einen Teil der not-
wendigen Strategie fir ,, Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf* definiert.
Sowohl ,, andere Programme" als auch eine gesamtstadtische Perspektive werden
als notwendig angesehen. Das Programm Soziale Stadt ist ,,nur ein , Leitpro-
gramm®, dem andere Mal3nahmen aus anderen Forderprogrammen angel agert bzw.
in diesesintegriert werden sollen. Denn nur ein Handlungsprogramm, mit dem Ver-
anderungen in alen Dimensionen gleichzeitig angegangen werden, kann einen
nachhaltigen Wandel bewirken.

Obwohl das Programm in seinem bisherigen Zuschnitt dies anerkennt, ist esin der
Beschreibung der Zielsetzungen noch zu unklar. Der Leitfaden sollte diesbeziiglich
prézisiert und neu formuliert werden. Es ist klarzustellen, dass weder isolierte
Baumalinahmen noch allein eine gruppenbezogene Strategie die Problemlage in
den benachteiligten Stadtteilen nachhaltig verandern kénnen. Im ersten Fall wirden
die Probleme nur réumlich verschoben, indem durch Aufwertung die problem-
behafteten Haushalte verdrangt wirden; im zweiten Fall wirde der Kontext nicht
verandert.

Um die komplexe Problemlage in den Stadtteilen mit besonderem Entwicklungsbe-
darf zu verbessern oder zu beseitigen, wére ein ressortiibergreifendes Integriertes
Handlungsprogramm, das alle beteiligten Akteure einbezieht, die angemessene
Strategie. In den Elementen der Problembeschreibung und in den Ziel setzungen des
Programms wird diese Einsicht immer wieder erkennbar, aber offenbar war diese
unter den gegebenen Rahmenbedingungen nicht unmittelbar umsetzbar (Kompe-
tenzgrenzen zwischen Bund, Lé&ndern und Gemeinden; Ressortzusténdigkeiten).
Daher wurde die Form eines , Leitprogramms* gewéhlt, dem parallele Programme
anderer Ressorts und der Lander zugeordnet werden sollten. Fur die Evaluation ist
daher die Frage zentral, inwieweit es gelungen it, tatséchlich eine Mittelblindelung
und eine umfassende Vernetzung verschiedener Akteure zu erreichen. Letzteres soll
durch Innovationen bei der Steuerung der Stadtentwicklung erreicht werden
(Governance).

Neue Governance

Neben der inhaltlichen Innovation sind mit dem Programm auch Vorstellungen von
Verwaltungsmodernisierung bzw. von neuen Governance-Formen verbunden.
»Governance" bezeichnet die Organisation von Politiksteuerung, die sich nicht auf
den administrativen Apparat beschrankt, sondern in Rechnung stellt, dass — anders
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as etwa die Durchsetzung von rechtlichen Normen — an der Entwicklung von
Stadtteilen eine Vielzahl von 6ffentlichen und nicht-6ffentlichen Akteuren in einem
komplexen Zusammenspiel beteiligt sind. Schlichte Top-down-Strategien sind in
einem solchen Handlungsfeld Uberfordert bzw. nicht erfolgreich durchsetzbar.

Mit dem Programm Soziale Stadt sollen neue Formen von ,,urban governance"
angestoRen und erprobt werden. Dazu gehort die Uberwindung von drei Grenzen,
die jeweils spezifische Reibungsverluste und Blockaden verursachen:

= die Grenzen zwischen den Fachressorts bzw. Dezernaten,

= die Grenzen zwischen 6ffentlichen und nicht-6ffentlichen Akteuren,

= die Grenzen zwischen Verwaltung und Birgern bzw. Bewohnern.

Die Uberwindung dieser Grenzen soll Synergieeffekte freisetzen und Engagement
fur die Bewaltigung komplexer Problemlagen wecken. Diese Zielsetzung ent-
spricht nicht nur den Ubergeordneten Zielen der Bundesregierung von einer Moder-
nisierung der Regierungsorganisation, sondern ist auch der Tatsache angemessen,
dass die Entwicklung marginalisierter Quartiere nicht allein von der politischen
Administration bewerkstelligt werden kann.
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Umsetzung des Programms auf Bundes- und Landerebene

4.1 Umsetzung des Programms auf Bundesebene

Ein zentraler Anspruch des Programms besteht aufgrund der Komplexitét der Pro-
bleme in den Sozia e-Stadt-Gebieten darin, ,,ale relevanten politischen, organisa-
torischen und finanziellen Ressourcen zu biindeln und in die stadtentwicklungspo-
litische Aufgabe einzubringen”. Voraussetzung fur den Erfolg des Programms sind
unter anderem die Intensivierung und Verbesserung der fachiibergreifenden Zusam-
menarbeit auf den tbergeordneten Ebenen, also auch auf Bundesebene. Allerdings
ist dem Bund aufgrund verfassungsrechtlicher Vorschriften nur eine Investitions-
forderung und keine direkte Ausreichung von Fordermitteln an die Kommunen
moglich. Insofern ist eine stadtebauliche und soziale Interventionsstrategie auf die
Kooperation anderer Fachressorts sowie der Lander angewiesen. Ohne diese
besteht ein Spannungsverhaltnis zwischen dem Ziel integrierten Handelns und dem
investiven Instrument. Das Investitionsprogramm des BMVBW hat neben seiner
materiellen Substanz daher auch in hohem Mal2e einen Appellcharakter.

Bereits 1995 hatte die Ministerkonferenz der ARGEBAU gefordert, , stérker darauf
Zu achten, dass bereits auf Bundesebene eine engere Vernetzung und Blndelung
von Rechts- und Forderinstrumentarien zugunsten problematischer Stadtteile
erfolgt”. Ausgehend von den Ansétzen in anderen européischen Léndern gab es
anfangs Uberlegungen, ob es leichter sei, das integrative Ziel durch die Initiative
einer Zentralinstanz, also durch das Bundeskanzleramt, umzusetzen. Letztlich ist
dies aufgrund der Vorgeschichte des Bund-L énder-Programms und der getroffenen
Entscheidungen eine theoretische Frage. Fachlich erscheint es gerechtfertigt, dass
die Federfiihrung nunmehr auf Bundesebene bei dem fir den Stadtebau zustandi-
gen Ministerium fur Verkehr, Bau- und Wohnungswesen liegt. Schwerer zu beant-
worten ist die Frage, ob es einer einzelnen Fachbehdrde gelingen kann, den Koope-
rationsanspruch gegeniber den Ubrigen durchzusetzen.

Zu Beginn des Programms standen vor alem die Arbeits-, Wirtschafts- und Sozial-
politik im Mittelpunkt der Kooperations- und Biindel ungsanspriiche. Eine verbind-
liche Verknupfung des Programms ist gleich zu Beginn mit dem Bundesministeri-
um far Familie, Senioren, Frauen und Jugend zustande gekommen. Auf
Bundesebene wurde das Programm Sozial e Stadt durch dasim Jahr 1999/2000 vom
BMFSFJ erarbeitete Mal3nahmenpaket ,, Entwicklung und Chancen junger Men-
schen in soziadlen Brennpunkten (E&C) ergénzt. Die Programmplattform wurde
von vornherein als Partnerprogramm zur Sozialen Stadt entwickelt, um jungen
Menschen aus solchen Sozialrdumen bessere Lebenschancen zu erdffnen. Im Rah-
men dieses Ansatzes wurden keine eigenen Fordermittel bereitgestellt, sondern
Mittel vor alem aus der Jugendhilfeplanung zugunsten der Gebiete umgelenkt.
Programmgebiete waren neben 13 strukturschwachen landlichen Regionen aus-
dricklich die Gebiete der Sozialen Stadt. Ziel ist die Biindelung und Konzentration
vorhandener Programme. Um die Programmiteile zu koordinieren, der Offentlich-
keit zu prasentieren und Beratung anzubieten, wurde eine Regiestel e eingerichtet.
Die Programmplattform hat das Ziel, Ressourcen und Mal3hahmen fir diese Sozi-
alrdume zu mobilisieren, den Blick der Kinder- und Jugendhilfe stérker auf diese
Sozialrdume zu richten, die Kinder- und Jugendhilfe in diesen R&umen weiterzu-

19 Tréger ist die Stiftung Sozial padagogisches Institut SPI Berlin.
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entwickeln und schliefdlich auch neue Mal3nahmen zu erproben. Der Programm-

plattform E&C wurden Teilprogramme zugeordnet. In zeitlich eng begrenzten

Unterprogrammen wurden zusétzliche Férdermittel bereitgestellt:

» Freiwilliges soziales Trainingsjahr (FSTJ) — 1999/2000,

= lokale Aktionsplane fir Toleranz und Demokratie — 2001,

s Kompetenz und Qualifikation fur junge Menschen (KuQ) — 2002,

= Lokales Kapital fur Soziale Zwecke (LOS) — 2003/2004,

= hinzu kommen die ,, Schlaumause", eine Bildungsinitiative von Microsoft und
Partnern (2003/2004).

In der Startphase von E& C war die Regiestelle mit einer eher skeptischen Haltung
insbesondere der freien Tréger der Kinder- und Jugendhilfe konfrontiert. Die
Gebietskulisse der Soziaen Stadt wurde nicht immer as den fachlichen Anforderun-
gen der Kinder- und Jugendhilfe entsprechend angesehen. Engagierte Diskussionen
Uber die Sinnhaftigkeit von sozia réumlicher Kinder- und Jugendhilfe und K oopera-
tionen mit dem Quartiersmanagement standen im Vordergrund. Die Tatsache, dass
E& C kein klassisches Forderprogramm ist, verstérkte die anfangliche Unsicherheit
Uber seinen Zweck. Von den 228 bis August 2003 an Soziaer Stadt und E& C teil-
nehmenden Kommunen wurden inzwischen rund 87 Prozent durch die Veranstaltun-
gen der E& C-Regiestelle erreicht.2t Die Ergebnisse der wissenschaftlichen Beglei-
tung von E&C zeigen, dass im ersten Programmjahr E& C bel den Jugendamtern
weitgehend unbekannt war. Das hat sich inzwischen gedndert, nunmehr geben 80
Prozent aler Jugenddmter an, aktive Partner der Sozialen Stadt zu sein.22
Besonders wichtig sind vor Ort die Teilprogramme von E& C, wie auch die Fallstu-
dien ergeben haben. Viele Projekte der Kinder- und Jugendarbeit hatten sonst im
Rahmen der Sozialen Stadt nicht verwirklicht werden kdnnen. Das FST J-Programm
wurde auf insgesamt 2000 Plétze ausgeweitet, und Uber 80 Qualifizierungsbiros
wurden in den Soziae-Stadt-Gebieten eingerichtet. Das Teilprogramm , Lokale
Aktionsplane fir Toleranz und Demokratie” forderte 56, das Programm KuQ
bereits 140 Jugendémter.23 Das Programm ,, Schlaumause" wéahlte aus 600 Antrégen
schliefdlich 100 Kitas aus.

Die Idee des Programms ,, Lokales Kapital fir Soziale Zwecke" (LOS) besteht in
der Aktivierung der sozialen Potenziale vor Ort, die durch grof3e zentrale Program-
me wie die ESF-Regelforderung nicht erreicht werden. Mit Mikrofdrderungen, die
nicht mehr al's 10.000 Euro pro Projekt vorsehen, allerdings einer hundertprozenti-
gen Forderung, sollen Selbstorganisationskréfte durch lokale Initiativen angeregt
und unterstitzt werden. Daflr werden Mittel des ESF aus den beiden Bundespro-
grammen nach Ziel 1 und 3 eingesetzt.2 Es wurden neben den E& C-Gebieten auch
in den Regionen des Augusthochwassers 2002 LOS-Mittel bewilligt. Das Bundes-

20 Public Private Partnership-Projekt in jahrlich insgesamt 100 Kindergérten, darunter 90 in Soziale-
Stadt-Gebieten. Ziel ist die Verbesserung der Sprachkompetenz der Kitakinder und die spielerische
Heranfiihrung an den Computer.

21 Informationen der E& C-Regiestelle.

22 Informationen der E& C-Regiestelle.

23 Informationen der E& C-Regiestelle.

24 Politikfeld F geméaR Artikel 4 Abs. 2 der Verordnung (EG) Nr. 1784/1999 des Européischen Parla-
ments und des Rates vom 12. Juli 1999 betreffend den Européischen Sozialfonds. Laufzeit bis Juni
2006.
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ministerium fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend hat die Durchfiihrung fir
den Bundesteil (insgesamt 40 Mio. Euro bis 2006) Ubernommen. Daneben gibt es
in manchen Landern landesspezifische , Lokales Kapital fur Soziale Zwecke"-
Programme des ESF nach vergleichbaren Regeln.
Das Programm ,, L okales Kapital fur Soziale Zwecke" bezieht sich im Unterschied
zu E& C auf alle Altersgruppen der Bevolkerung im Stadtteil .25 Auf die Ausschrei-
bung des LOS-Programms bewerben sich kreisfreie Stadte bzw. Landkreise®, in
denen E& C-Gebiete liegen, um die Bewirtschaftung eines entsprechenden Budgets
(maximal 100.000 Euro pro Gebiet). Voraussetzung ist ein entsprechender Lokaler
Aktionsplan fur die betreffenden Stadtquartiere. Die ausgewahiten lokalen Koor-
dinationsstellen entscheiden auf der Grundlage des Lokalen Aktionsplans selbstén-
dig Uber die zu férdernden Kleinprojekte und begleiten diese. Auch das LOS-Pro-
gramm stoft auf eine rege Nachfrage. Bis Dezember 2003 wurden Antrége aus 177
Gebieten der Sozialen Stadt aus dem Bundesprogramm gefordert. In den Gebieten,
die bisher nicht an LOS teilnehmen,2” wird diesin erster Linie damit begriindet, dass
der burokratische Aufwand fur dierelativ geringe Fordersummeviel zu hoch sei. Ein
Blick in das Handbuch bestétigt diesen Eindruck, wobei die meisten administrativen
Anforderungen mit der Finanzierung durch den ESF zusammenhangen.
Die Kooperation mit den anderen Ressorts ist Uber bescheidene Ansétze nicht
hinausgekommen. So wurden die Programme zur Aussiedlerintegration des Bun-
desministeriums des Innern (BMI) auf Gebiete der Sozialen Stadt konzentriert. Ziel
der Forderung durch dieses Programm war die gesellschaftliche Eingliederung der
Aussiedler, insbesondere durch
= Aufbau von Kontakten zwischen Aussiedlern und Einheimischen,
= Heranfiihrung an die vorhandenen Einrichtungen wie Sportvereine, Jugend-
clubs, Volkshochschulen,
= Stérkung der Personlichkeit, um Aggressionen und Suchtgeféhrdung zu vermeiden,
= Akzeptanzsteigerung bei der einheimischen Bevolkerung.

Gefordert wurden gemeinwesenorientierte Projekte, wobei Projekte bevorzugt
gefordert wurden, die aus einem kommunalen Netzwerk fur Integration heraus ini-
titert und begleitet wurden. Insgesamt wurden im Jahr 2001 in Zusammenarbeit mit
zahlreichen Verbanden, Stiftungen, Vereinen, Initiativen sowie Behtrden auf Bun-
des-, Landes- und kommunaler Ebene rund 1.300 Maf3nahmen gefdrdert.

Ebenfalls aus der Startphase des Programms stammt die einzige nennenswerte
Aktivitdt der Bundesanstalt fur Arbeit, in welcher die Arbeitsémter in einem Rund-
erlass ,,ausdricklich auf den besonderen Forderbedarf in den Gebieten der Sozia-
len Stadt hingewiesen* werden.2s Bis auf das spéter aufgelegte LOS-Programm ist
man nicht Uber den Sachstand des Friihjahres 2000 hinausgekommen. Durchaus
kritisch schétzte im Frihjahr 2003 Staatssekretdr Grofdmann die Bilanz ein: Es sei
nach wie vor schwierig, ,,den im Bundesprogramm geftrderten Gebieten Mittel fir

25 Regiestelle LOS 2003.

26 Nur in Ausnahmeféllen kreisangehdrige Stadte unter bestimmten Auflagen.

27 Von den Fallstudien nehmen bisher nicht an LOS teil (Stand Dezember 2003): Berlin-Wrangelkiez,
Hamburg-Heimfeld Nord, Achim, Wiesbaden-Biebrich (Siid-Ost), Neumtnster. Das ist immerhin
knapp die Hélfte aller Fallstudien.

28 Difu 2003a, S.151.
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soziale Aufgaben, insbesondere fir nicht-investive Mal3nahmen aus anderen For-
derprogrammen zur Verfligung zu stellen. Der Bund priift deshalb, ob die Blnde-
lung — nach EU-Vorbild — zur unverzichtbaren Fordervoraussetzung fur die Auf-
nahme von Mal3nahmen in das Programm Soziale Stadt werden soll.“ 2
Verantwortlich fir die Schwierigkeiten sind mehrere Faktoren: Die Kompetenzver-
teilung nach dem Ressortprinzip und das foderale Prinzip der Aufgabenverteilung
wirken grundsétzlich den angestrebten Kooperationsbeziehungen entgegen. Auch
sind die Forderlogiken der einzelnen Ressorts nach Adressat und Ausgestaltung
hochst verschieden und einem Programm mit explizitem Gebietsbezug in vielen Fal-
len schwer zugénglich. Hinzu kommen die unterschiedlichen Subsidiaritéten, die bel
der Ausgestaltung von K ooperati onsbeziehungen beachtet werden miissen.
Versaumnisse bei der Implementation des Programms hat es nicht gegeben. Das
Bund-L &nder-Programm ist vor Inkrafttreten mit den anderen Ressorts abgespro-
chen worden. Aufgrund der zur Verfligung stehenden Zeit waren hier alerdings
intensive Abstimmungen nicht méglich. Es wurde vielmehr deutlich, dass ein
gemeinsames Interesse an einer quartiersbezogenen Intervention bei den anderen
Ressorts nicht so ohne weiteres vorausgesetzt werden konnte. Ob es mit mehr Ini-
tiative und Beharrlichkeit seitens des BMVBW gelungen wére, dem Bilindel ungsap-
pell bei den anderen Ressorts mehr Nachdruck zu verleihen, kann hier nicht
abschlieffend beurteilt werden.

Durch die verstérkte bildungspolitische Diskussion riickte spéter auch das Bundeshil-
dungsministerium stérker ins Blickfeld der K ooperationsanspriiche, was mit der Kanz-
lerrede beim Soziale-Stadt-Kongress 2002 von Seiten des Bundes deutlich unterstri-
chen wurde. Trotzdem dtartete das Bildungsministerium sein Investitionsprogramm
»Zukunft Bildung und Betreuung* im Mai 2003 ohne expliziten Bezug auf das Pro-
gramm Soziae Stadt. Wenn der Anspruch, durch das Ganztagsschul programm insbe-
sondere die Versorgungssituation in den belasteten Stadtteilen zu verbessern, anfangs
beim Bundeshildungsministerium bestanden hat, so ist er, wohl nicht zuletzt durch die
Haltung einiger Lander in der Kultusministerkonferenz, inzwischen aufgegeben wor-
den. Im Bildungsministerium sieht man hinsichtlich der Gebietskulisse dlenfalls eine
»Kleine Schnittmenge" und verweist darauf, dass die Schwerpunktsetzung ausschliel3-
lich Sache der Lander sei. Ausdrticklich wird betont, man wolle keine Gleichsetzung
von Ganztagsschule und benachteiligten Stadtteilen.

Das Beispiel offenbart, wie schwierig es sein kann, bei anderen Fachressorts die
Bereitschaft zu wecken, ihre Forderungsanstrengungen auf die Gebietskulisse von
Stadtteilen mit besonderem Entwicklungsbedarf zu lenken. Im Fall der Schulpoli-
tik treffen hier zwei gegenlaufige Entwicklungen aufeinander: Einerseits hat das
Thema Schule durch die Diskussion um die sozia selektiven Mechanismen im
deutschen Schulsystem fir die Soziale Stadt an Bedeutung gewonnen. Andererseits
werden bei der Forderung von einigen Léndern die Prioritaten inzwischen anders
gesetzt, als dass sie Problemschwerpunkten zugute kémen. Bei der Einrichtung von
Ganztagsschulen hat diesin einigen Landern zu einer strategischen Umsetzung des
Bundesprogramms gefihrt, die einer Forderung von benachteiligten Stadtteilen
diametral entgegensteht.so

29 Grofdmann 2003, S. 72.
30 Weitere Ausfiihrungen dazu im Abschnitt zum Handlungsfeld Schule.
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»Grofle" bundespoalitische Themen der letzten Jahre waren aul3erdem die Gesund-
heitsreform, die Zuwanderungspolitik und die Neugestaltung der Arbeitsmarktpoli-
tik. In keinem der drei Politikfelder hat ein quartiersbezogener Ansatz, wie ihn das
Programm Soziale Stadt verkorpert, eine Rolle gespielt. Im Gegenteil haben die Ver-
anderungen in der Arbeitsmarktpolitik nach Meinung der Akteure in den Soziae-
Stadt-Quartieren die Gestaltungsmaoglichkeiten zur Biindelung von Ressourcen vor
Ort eingeschrankt.3t Die praktischen Auswirkungen der Gesundheitsreform lassen
nach Aussagen aus der Gemeinwesenarbeit eher eine Verschlechterung der gesund-
heitlichen Lage in den sozial benachteiligten Quartieren befrchten. Auf dem Feld
der Zuwanderungspolitik zeichnet sich erst seit Friihjahr 2004 ein Minimalkonsens
ab, bel dem noch nicht absehbar ist, welche Auswirkungen seine Umsetzung auf die
Gebiete haben wird, fir die die Integration ein Thema ersten Ranges ist.

Fazit

Der Grundgedanke des Programms, auf allen Ebenen die relevanten Ressorts
Zu beteiligen und durch gemeinsame Anstrengungen die Kréfte auf die
benachteiligten Gebiete zu lenken, konnte bisher nicht im erwiinschten
Umfang eingel0st werden. Die Ansétze der Parallelprogramme des BMSFSJ
haben sich allerdings als sehr Erfolg versprechend erwiesen. Sehr bedauerlich
ist es, dass es keine weiteren Absprachen mit dem BMI zur gebietsbezogenen
Gestaltung der Zuwanderungspolitik gegeben hat. Wenig ermutigend ist die
fehlende Resonanz aus dem Wirtschafts- und Arbeitsressort. Auch die Drogen-
préavention des BMGS bhote enge Bertihrungspunkte zur Problematik in vielen
Soziale-Stadt-Gebieten, die bisher noch nicht aufgegriffen worden sind.

Dass es mit dem Bildungsministerium erst relativ spét und auch nur zaghafte
Anngherungen gegeben hat, zeigt, dass man eine konzeptionelle Ubereinstim-
mung hinsichtlich der Prioritét einer quartiersbezogenen Intervention bel ande-
ren Ressorts keineswegs voraussetzen kann. Daher wére es sicher angezeigt,
zunéchst auf der Ebene von fachlichem Dialog und konzeptionellem Austausch
den Boden fur mogliche Verabredungen auf Bundesebene zu bereiten.

4.2 Umsetzung des Programms auf Ldnderebene

Alle Lander haben auf das Programm positiv reagiert und es noch im Jahr 1999
umgesetzt. Die Zahl der ins Programm aufgenommenen Gebiete hat sich zwischen
1999 und 2003 im ganz Uberwiegenden Teil der Lander erhéht. In Bremen, Meck-
lenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt ist sie per Saldo gleich geblieben,
besonders stark zugenommen hat sie in den stdlichen Léndern, in Sachsen und
Thuringen sowie in Niedersachsen. Esist also eine anhaltend positive Resonanz bei
den Léndern zu verzeichnen. Begrenzt werden diirfte diese in Zukunft allenfalls
durch fehlende Finanzkraft fur eine Kofinanzierung der Bundesmittel.

31 Weitere Ausfulhrungen dazu im Abschnitt zum Handlungsfeld Arbeitsmarkt und lokale Okonomie.
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Problemdiagnose und Zielstellung sind von alen Landern im Wesentlichen aus den
Formulierungen der VV oder des ARGEBAU-Leitfadens Ubernommen worden.
Gewisse Unterschiede in der Akzentuierung der Zielformulierung lassen sich inso-
fern feststellen, als in einigen Féllen stérker eine Aufwartsentwicklung oder Auf-
wertung des Quartiers, in anderen Fallen eher seine Stabilisierung angestrebt wird.
Zudem wird dort, wo auf Landesebene eine Blndelung mit EFRE-Mitteln erfolgt,
in der Zielformulierung auf die Leitziele der EU zur nachhaltigen Stadtentwicklung
Bezug genommen. Alle Léander haben sich jedoch mehr oder weniger an den Ziel-
vorstellungen der ARGEBAU orientiert, und die verschiedenen Akzentsetzungen
sind nicht Ausdruck unterschiedlicher Forderstrategien.

Dabel lassen die Ausgangsbedingungen in den Landern durchaus unterschiedliche
Problemschwerpunkte erkennen. So sind einige Lander wie NRW und das Saarland
starker von den Strukturumbriichen der Wirtschaft und damit von der Abwertung
ehemals stabiler Arbeiterquartiere betroffen als andere. In der Mehrzahl der Lander
spielen Grofisiedlungen, die schon immer problematische Quartiere waren, eine
besonders wichtige Rolle. Es féllt auf, dass unter den Sozia e-Stadt-Gebieten Neu-
baugebiete rund doppelt so haufig vertreten sind wie Altbaugebiete oder gemischte
Gebiete. Wiederum andersist die Lagein den neuen Landern, wo die soziale Entmi-
schung zwar auch die Plattenbaugebiete ergriffen, dort aber noch nicht das Ausmaf3
wie in den aten Landern erreicht hat. All diese Unterschiede schlagen sich jedoch
nicht in differierenden Problemdiagnosen und Zielformulierungen nieder.
Deutlicher treten Unterschiede bel der Umsetzung des Programms zutage. In den
sechs Landern Berlin, Bremen, Hamburg, Hessen, Nordrhein-Westfalen und dem
Saarland gab es vor oder parallel mit dem Bund-Lander-Programm dhnliche strate-
gische Ansétze, die teilweise bereits in Landesprogramme Uberfiihrt waren. In die-
sen Landern ist auch bei der Umsetzung des Bund-L énder-Programms eine auf das
Soziale erweiterte Problemsicht und damit auch teilweise eine fur nicht-investive
MaRnahmen offenere Forderbereitschaft deutlicher akzentuiert. Zudem hat man dort
eine breitere und dauerhaftere Kooperation der Ressorts erreicht, auch wenn diese,
wie in Hessen, bereits durch verénderte politische Konstellationen auf Landesebene
teilweise wieder relativiert werden. Dort wurde ein kleinerer Programmansatz (jahr-
lich 500.000 Euro) zur Komplementérfinanzierung nicht mehr weitergefthrt.
Teilweise unterscheiden sich die Gebietskulissen aus den Landesprogrammen und
die der Forderung im Bund-L ander-Programm. In Hamburg waren Ende 2003 von
insgesamt 29 im Stadtteilentwicklungsprogramm angemeldeten Gebieten sieben
auch im Programm Soziale Stadt, in Bremen werden von insgesamt elf Soziale-
Stadt-Gebieten nur zehn in der Stadt Bremen auch durch das Landesprogramm
WiN (Wohnen in Nachbarschaften) gefordert. In NRW waren Ende 2003 insgesamt
36 Gebiete sowohl im Landesprogramm als auch im Bund-L &nder-Programm ange-
meldet. Hinzu kommen hier elf Gebiete, die nur Uber Soziale Stadt gefordert wur-
den. Im Saarland werden 14 Gebiete im Landesprogramm Stadt-Vision-Saar gefor-
dert, eins weniger im Programm Soziale Stadt. In Berlin ist die Gebietskulisse
identisch. Dazu kommen noch zwei Lénder, namlich Sachsen-Anhalt und Branden-
burg, in denen es inhaltlich verwandte Parallelprogramme mit gewissen Uber-
schneidungen zur Gebietskulisse Soziale Stadt gibt. So fordert Sachsen-Anhalt in
seinem Urban 21-Programm 23 Gebiete, von denen 15 nicht zum Bund-Lander-
Programm gehoren, daflr werden zwei Uber Soziale Stadt gefordert, die nicht zu
Urban 21 gehdren. In Brandenburg gibt es in acht Stadten eine Ergdnzung von
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Soziae Stadt-Gebieten und Gebieten aus dem Landesprogramm ZiS (Zukunft im
Stadtteil) und in einer Stadt tberschneiden sich beide Gebietskulissen teilweise.

In den funf neuen Landern weisen die Programmgebiete eine Reihe der typischen
sozialen Merkmale der Soziale-Stadt-Gebiete (noch) nicht auf. Die Arbeitslosen-
quote liegt zwar sehr hoch, aber meist nicht wesentlich hther als in der Gesamt-
stadt. Der Audanderanteil ist zwar héher as im stédtischen Durchschnitt, aber
deutlich geringer as in den Altbundeslandern. Trotz sozia selektiver Migration
kann man bisher nicht von einer Stigmatisierung der Gebiete sprechen. Allein auf-
grund seines relativ zur Ubrigen Stédtebauforderung geringeren Fordervolumens
wird das Programm im Windschatten des Programms Stadtumbau Ost umgesetzt.
Dies gilt insbesondere fur Brandenburg, Sachsen-Anhalt und Thiringen, weil dort
ganz Uberwiegend Plattenbausi edlungen ins Programm aufgenommen worden sind.
In den , Rickbaugebieten* stellt die Soziale Stadt inzwischen eine wichtige Quelle
flr investive Mittel zur Realisierung von Aufwertungsmal3nahmen dar.

Probleme bei der Kofinanzierung greifen in den neuen Léndern inzwischen von der
kommunalen auf die Landesebene Uber. So musste Sachsen-Anhalt im Jahr 2003
aufgrund fehlender Landesmittel zumindest teilweise voribergehend aus dem Pro-
gramm aussteigen.

Bei den westdeutschen Landern, die nicht zu den , Vorreitern* des Bund-L &nder-
Programms gehdren, legt man in zwei Landern, ndmlich Baden-Wirttemberg und
Schleswig-Holstein, das Programm Soziale Stadt streng im Sinne einer rein inves-
tiven Verwendung der unmittelbaren Programmmittel (Bundesmittel) aus. Thirin-
gen hat sich diesem Verstdndnis des Programms als einziges ostdeutsches Land
ebenfalls angeschlossen. In vier Léndern (Bayern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz
und Saarland) ist der Handlungsspiel raum auf Gebietsebene gegentiber der traditio-
nellen Stadtebauforderung zugunsten nicht-investiver Vorhaben etwas erweitert.
Dasselbe gilt fur die Gbrigen neuen Léander. Betont eine enge Interpretation des
Handlungsspielraums bei nicht-investiven Mal3nahmen stérker den Biindel ungsan-
spruch des Programms, so trégt die Ausweitung der Fordertatbestdnde auf nicht-
investive Mal3nahmen dem integrativen Aspekt der Quartiersaktivitéten unmittel-
bar Rechnung.

In beiden Fallen jedoch bleibt ein Gelingen des Programms auf die Zusammenf Uih-
rung von Ressourcen angewiesen, wenn es Uber eine Fortsetzung der bisherigen
Stadtebaufdrderung unter einem neuen Schlagwort, bestenfalls in einer nach ande-
ren Kriterien ausgewdahlten Gebietskulisse hinausgehen will. Eine gelungene Biin-
delung von Forderprogrammen ist demnach vor alem in jenen Landern wichtig, in
denen der Fordermitteleinsatz ,,eng” ausgelegt wird, und dort, wo es keine Kofinan-
zierung auf Programmebene (durch den EFRE oder andere Landesprogramme)
gibt. FUr den Programmerfolg ist es von zentraler Bedeutung, wie sich die Zusam-
menarbeit der Ressorts entwickelt und in welchem Umfang es gelingt, Landesfor-
dermittel aus Programmen anderer als dem Bauressort auf die Gebietskulisse der
Sozialen Stadt zu lenken.32

32 Gerade bei den Landesmitteln erwartete das Difu auf der Grundlage des Vergleichs der Lander mit
Vorlauferprogrammen und der neu hinzugekommenen Lénder, dass bei |angerer Laufzeit , der Ein-
satz ,neuer’ Forderquellen zunehmen und dementsprechend auch die integrierte Vorgehensweise
zur Bewdltigung der Probleme und Entwicklung der Potenziale in den Gebieten weltere Fortschritte
machen wird* (Difu 2003a, S.167).
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Dass dies je nach politischer Ausrichtung der Landespolitik sehr unterschiedlich ist,
unterstreichen die Erfahrungen bei der Implementation des Investitionsprogramms
»Zukunft Bildung und Betreuung”. In dessen Titel scheinen die zwei wesentlichen
Aufgaben der Ganztagsschulen auf, die auch fur die benachteiligten Stadtteile von
zentraler Bedeutung sind. Unter den Leitzielen fir die Ganztagsschulen werden die
, Offnung von Schule durch Kooperation mit der Kinder- und Jugendhilfe, sozialen
und kulturellen Einrichtungen und Betrieben vor Ort* sowie die , Einbeziehung
aulderschulischer Angebote, z.B. von Jugendhilfe, Musikschulen, Sportvereinen*
unter dem Stichwort , kreative Freizeitgestaltung” genannt.33 Damit sind eine ganze
Reihe von Verkniipfungsaufgaben angesprochen, die von einem |okalen Management
im Rahmen der Sozialen Stadt unterstiitzt werden kénnten. Ob sich die Ganztags-
schule dlerdings auf Gebiete mit besonderem Entwicklungsbedarf fokussiert, hangt
von der Politik des jeweiligen Bundeslandes ab. Und die ist in dieser Frage hdchst
uneinheitlich. Bisher streben lediglich Baden-Wirttemberg und Berlin den Ausbau
von Ganztagsschulen in sozialen Brennpunktgebieten ausdriicklich an, in anderen
Landern gehen die Weichenstellungen teilweise in eine ganz andere Richtung.

Landesspezifische Strategien zur Mittelbiindelung

Aufgrund der Aufgabenverteilung zwischen Bund und Landern und der restriktiven
Regeln zur Mischfinanzierung werden die Lander zum entscheidenden Akteur der
Forderpolitik und stehen im Zentrum bei den Bemithungen um Mittelbiindelung. Im
Leitfaden heift es: ,,In den Landern sind organisatorische Voraussetzungen dafiir zu
schaffen, dass die Programme aler betroffener Ressorts aufeinander abgestimmt mit
Vorrang in Quartieren mit besonderem Entwicklungsbedarf eingesetzt werden. Dies
gilt insbesondere fur die koordinierte Bereitstellung der Finanzierungsmittel.”34

In den meisten Landern wurde zu Beginn der Forderung aus der Sozialen Stadt auf
Ministerebene die Stabilisierung benachteiligter Stadtviertel zu einem ressortiiber-
greifend wichtigen Handlungsschwerpunkt erklért. In vielen Landern wurden inter-
ministerielle Arbeitsgruppen eingesetzt. Die Mitglieder Ubernahmen koordinieren-
de Funktionen in den jeweiligen Hausern und wurden Ansprechpartner fir die
Kommunen. Die strategisch ausgerichtete gebietsbezogene Kooperation verschie-
dener Ressorts in der Kulisse der Soziale-Stadt-Gebiete hat sich dabei alerdings
auf Lénderebene nicht verstetigen lassen. Einschliefdich derjenigen Lander, in
denen man auf bereits eingespielte Strukturen zurtickgreifen konnte, kam es wah-
rend der Anfangsphase zwar in zwolf Landern zur Einrichtung einer Interministe-
riellen Arbeitsgruppe, in vier Landern ist sie jedoch nicht zustande gekommen, in
funf Landern tritt sie mittlerweile kaum noch zusammen.

In den Ubrigen sieben Landern hat sich die Tétigkeit der Interministeriellen Arbeits-
gruppe auf das operative Geschéft verlagert oder sie beschrankt sich auf jahrliche
Treffen zur Neuaufnahme von Gebieten in das Programm. Steuerungsleistungen
und Abstimmungen erfolgen hauptséchlich fallweise oder zwischen einzelnen

33 Bundesministerium fir Bildung und Forschung o. J.

34  ARGEBAU 2000.

35 Die konkrete Namensgebung ist in den Landern unterschiedlich (Berlin z.B.: Staatssekretérlnnen-
runde, Bremen: Ressort-AG usw.).
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beteiligten Ressorts. In solchen Runden féllt es offenbar leichter, das spezifische
Fachwissen zusammen zu bringen, das fir die Mittelbereitstellung der in Rede ste-
henden Vorhaben jewells erforderlich ist. Allerdings droht dadurch das Ziel, dauer-
hafte Programmharmonisierungen hinsichtlich der Antragsverfahren, der Gebiets-
kulissen und der Laufzeiten zu erreichen, aus dem Blickwinkel zu geraten. In der
Mehrzahl der Lander ist man inzwischen der Auffassung, dass eine Bindelung auf
Landesebene, die Uber die bisherige Stadtebauf érderung hinausgeht, durch das Pro-
gramm Soziae Stadt nicht zu erreichen sei. Dass es zu keiner weitergehenden res-
sortlibergreifenden Abstimmung von Programmen und Mal3nahmen kommt, wird
vor alem der fehlenden Bereitschaft anderer Ressorts zur finanziellen Beteiligung
zugeschrieben. Diese Zurtickhaltung wird durch die aktuelle Haushaltslage derart
verstarkt, dass eine Trendwende immer unwahrscheinlicher wird.

In der Praxis der Arbeitsgruppen trat hierdurch zunehmend ein Konflikt zwischen
ihrer ursprunglichen Aufgabenstellung, ihrer tatséchlichen Funktion und ihrer per-
sonellen Besetzung auf. Das Ziel, in diesen Interministeriellen Arbeitsgruppen kon-
zeptionell zu arbeiten und strategische Entscheidungen zu treffen, setzt eine
Kooperation auf verhatnismafdig hoher hierarchischer Ebene voraus. Je mehr sich
aber herausstellte, dass hier die Handlungs- und Entschel dungsspiel raume geringer
waren als urspriinglich erwartet, desto mehr schwand die Bereitschaft der Beteilig-
ten zu haufigen ,, Spitzentreffen”. In der Konsequenz fanden sieimmer seltener statt
oder wurden in operative Abstimmungsrunden Uber die Projekte verwandelt. Sol-
che Runden verlangen aber nicht mehr die Teilnahme der leitenden, sondern der mit
Mittelbewirtschaftung und Bewilligungspraxis befassten Mitarbeiter. Diese wie-
derum sind in der Regel weder autorisiert noch in der Lage, strategische Weichen-
stellungen vorzubereiten.

Eine dauerhafte Blndelung von Ressourcen aus unterschiedlichen Einzelhaushal-
ten der Landesministerien zur Schaffung eines gemeinsamen Budgets, das aul3er-
halb der Ressortzustandigkeiten fur die Gebiete der Sozialen Stadt eingerichtet
wird, ist auf der Ebene der Lander nicht gelungen. Dieses Ziel wurde aber auch nur
in wenigen Féllen ernsthaft verfolgt.se Allerdings hat sich ein solches Modell in
Bremen, wenn auch nur auf kommunaler Ebene, durchaus bewahrt. Es fuhrt dazu,
dass die Interessen der beteiligten Ressorts auf einen gemeinsamen ,, Fixpunkt®
gelenkt werden konnen, ndmlich die gemeinsame Entscheidung Uber die Mittelver-
wendung. Zugleich ist die Mittelbiindelung mittelfristig gesichert, einzelne Res-
sorts kénnen ihren Finanzierungsbeitrag nicht einseitig aufkindigen.

Uber ein paralleles Landesprogramm ist beispielsweise in Hessen eine zusétzliche
Finanzierung nicht-investiver Mal3nahmen in Soziale-Stadt-Gebieten ermdglicht
worden. Dieser Haushaltstitel ist im Jahr 2004 den Haushaltskiirzungen zum Opfer
gefallen. Zusétzlich ist in Hessen ein breites Netzwerk aus Akteuren des Landes,
der Kommunen, der Wirtschaft, aus Tragern der sozialen Arbeit und burgerschaft-
lichen Vertretern gebildet worden, das einen systematischen Erfahrungsaustausch
organisiert.

In einzelnen Landern gibt es inzwischen eine Reihe von Programmen, Richtlinien
oder Ausfiihrungsbestimmungen, durch die bestimmte Fordertatbesténde explizit

36 |n Berlin waren entsprechende Bemihungen nicht erfolgreich, in Bremen gibt es einen solchen
gemeinsamen , Topf* auf kommunaler Ebene.
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auf die Gebietskulisse des Programms Soziae Stadt beschrankt oder ihr bestimm-
te Privilegien eingeréaumt werden.3” Der Grund dafur, dass eine weitergehende Aus-
richtung von Fordertatbesténden auf die Gebietskulisse der Sozialen Stadt nicht
gelungen ist, wird in konzeptionellen Differenzen zwischen den Ressorts gesehen.
Diese hétten andere Schwerpunkte, ihre Forderstrategie habe keinen Gebietsbezug,
oder es werde mit anderen Fordergebietskulissen gearbeitet.

Nicht nur von anderen Ressorts, sondern auch von verwaltungsexternen Akteuren
sind grundsétzliche Bedenken gegen eine Konzentration von Fordermitteln auf
Gebiete der Sozialen Stadt vorgetragen worden. So kritisiert beispiel sweise die Lan-
desarbeitsgemeinschaft ,, Soziale Brennpunkte* Niedersachsen, dass auf diese Weise
anderen Gebi eten Ressourcen vorenthalten oder sogar genommen wiirden. Auch die
Dachverbande der Wohlfahrtspflege sprechen sich gegen die Fokussierung aus-
schliefdlich auf Soziale-Stadt-Gebiete aus. Um solche Kritik zu vermeiden, beziehen
sich die auf Blindelung angelegten Programme in Nordrhein-Westfalen stets neben
den Sozia e-Stadt-Gebieten auch auf andere sozia e Brennpunkte.

Der Anspruch der Mittelbtindelung wird zwar von den meisten Verwaltungsbehor-
den der Lander grundsétzlich als wichtig erachtet, gilt allerdings nur bedingt als
umsetzbar. Auf Ministerebeneist die Verantwortung zwar formell anerkannt, esfehlt
jedoch jenseits der Anfangsrhetorik das engagierte Sich-Einbringen aler betroffe-
nen Ressorts in der erforderlichen Breite. Als zentrale Instanz zur Umsetzung der
Buindelung von Mitteln und Ressourcen wird stets die Kommune und hier vor allem
das lokale Management gesehen. Dessen Einrichtung wird im ARGEBAU-Leitfa-
den daher auch ausdriicklich empfohlen. Dieser Empfehlung sind alle Lander
gefolgt. Dass die hinsichtlich der Forderung nicht-investiver Kosten , restriktiven®
Lander Baden-Wrttemberg und Schleswig-Holstein ein lokales Management for-
dern,38 allerdings die Einrichtung einer Interministeriellen Arbeitsgruppe nicht
nachdrtcklich betrieben haben, deutet darauf hin, dass man gerade in diesen Lan-
dern Blindelung erstrangig fur eine Aufgabe hélt, die auf kommunaler oder Gebiets-
ebene zu leisten ist. Gegen eine solche Sichtweise wurde jedoch von einigen Akteu-
ren vor Ort eingewandt, die lokalen Managements seien mit der Aufgabe
Uberfordert, die ,,oben* zu wenig harmonisierten Férderprogramme ,,unten” wieder
gebietsbezogen zusammenzufiihren.

Um die Mittelbiindelung zu erleichtern, wurden in fast allen Landern auf Landesebe-
ne die integrierbaren Forderprogramme zu den einzelnen Handlungsfeldern der
Sozidlen Stadt ermittelt, um so eine Blindelung staetlicher Finanzhilfen anzustofien.
Diese Forderprogramme wurden in Broschiren oder, teilweise auch zusétzlich, im
Internet zusammengestellt.3® Sie eignen sich zwar as Orientierungshilfe, sind aber
teilweise zu unkonkret, um eine Arbeitshilfe darzustellen. Zudem lassen esdie meis-

37 In Berlin betrifft dies beispielsweise die Kita-Personakosten-VO, das Schul- und Sportstéttensa-
nierungsprogramm, in Schleswig-Holstein das Schulbausanierungsprogramm und das Regional-
programm 2000, in Nordrhein-Westfalen ein Programm zur Schaffung von Ganztagsschulen und
zusétzlichen Betreuungsangeboten. AulBerdem haben mehrere Léander eigene L OS-Programme auf-
gelegt (siehe vorne) und es werden gezielt EU-Forderprogramme fir die Soziale Stadt-Kulisse
genutzt (siehe weiter unten).

38 Wobei die Finanzierung eines lokalen Managements bereits eine nicht unerhebliche Forderung
nicht-investiver Kosten darstellt. Allerdings geht man hiermit nicht Uber diein der Stadterneuerung
eingelibte Praxis des Einsatzes von externen Tragern beispielsweise fir Sanierungs- oder Ent-
wicklungsaufgaben hinaus.

39 Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz bieten keine entsprechenden Leitfaden oder Ubersichten an.
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ten Lander seitdem an einer fortlaufenden Aktualisierung dieser Ubersichten fehlen,
sodass sie inzwischen tberholt sind oder einen Uberblick tber , ales, was irgend-
wann, irgendwo mal moglich war“40 geben. Die Interviews mit den kommunalen
Programmverantwortlichen in den Fallstudienstadten ergaben Ubereinstimmend, dass
die Leitfaden oder Handbiicher der Landesregierungen entweder gar nicht bekannt
sind oder aus mangelnder Aktualitét nicht (mehr) benutzt werden. Informationen
werden in der Regel aus dem Internet, den einschlégigen aktuellen Forderfibeln oder
Uber persdnliche Kontakte in die Fachverwaltungen beschafft. Systematische Forthil-
dungen zu diesem Thema gibt esfur alle Beteiligten, vor allem fir die lokalen Mana-
gements, nicht. Eine grof3e Rolle spielt bei der Informationsbeschaffung der Erfah-
rungsaustausch der Stadte, Quartiersmanager oder Sozial e-Stadt-Beauftragten in den
Verwaltungen, der in mehreren Landern auf Landesebene organisiert wird.4

Aus Sicht der fir die Soziale Stadt federfhrenden Ressorts wird beklagt, dass das
Know-how Uber die , hausfremden” Fordertdpfe mihselig erarbeitet werden muss
und nicht garantiert werden kann, dass Uber die Fordermoglichkeiten in den ande-
ren Bereichen ein ausreichender Uberblick besteht. Dies schlégt sich natiirlich auch
in der Beratung gegentiber den Stadten nieder. Meist wird auf die bereits vorhan-
denen Beratungswege zu den einzelnen Forderprogrammen verwiesen, die nicht
unbedingt auf die Belange der , Sozialen Stadt” und die Probleme der Mittel biinde-
lung ausgerichtet sind.+

Dievertikale Versaulung der jeweiligen Fachverwaltungen von Bund Uber das Land,
die Bezirksregierungen bis hin zu kommunaen Amtern ist nach wie vor bestim-
mend. Der Umgang mit integrierten Ansatzen féllt schwer, da die Fachleute in den
Verwaltungen sektoral ausgebildet und Uberwiegend fachpolitisch orientiert sind.
Hinzu kommt die knappe Personalausstattung sowohl auf ministerialer, regionaer
as auch auf kommunaler Ebene. Eine entsprechende Ausbildung der Verwaltung
fehlt genauso wie permanente amteriibergreifende K oordinierungsmechanismen.
Ubereinstimmend wird in den Experteninterviews berichtet, dass der Abstim-
mungsprozess zwischen den Behorden anhand konkreter Projektideen der Stédte
»qualend” sei. Kreisfreie Stédte mit eigenem Jugend- bzw. Sozialamt seien leichter
in der Lage, Mittel aus verschiedenen Ressorts einzubringen. Dies wird auch aus
den Fallstudien bestétigt. Sobald mehrere Verwaltungsebenen an der Forderent-
scheidung beteiligt sind, wird es komplizierter. Vollig illusorisch ist die Mittel blin-
delung bei Forderprogrammen, die nach ganz anderem Kalkul (Rentabilitét) verge-
ben oder ganz auRerhalb der Region entschieden werden, beispielsweise die
Forderung durch ERP-Kredite Uber die jeweilige Hausbank oder im Rahmen von
EU-Programmen, wie z.B. Bildungs- oder Kulturprogramme. Die Beteiligung sol-
cher Programme ist wohl eher ein grof3er Zufall.

Neben den beschriebenen Schwierigkeiten mit der Mittelbtindelung, die alen Lan-
dern in der Tendenz gemeinsam sind, verfolgen einzelne Lénder darliber hinausge-
hende Ansétze. Diese sind zumeist mit dem Einsatz von Mitteln aus den Struktur-

40 So ein Ansprechpartner fur die Soziale Stadt in einer hoheren Verwaltungsbehorde (Zitat).

41 Zum Beispiel im Saarland und in NRW sowie in Bremen und Berlin.

42 Ausnahmen sind Sachsen-Anhalt, Niedersachsen und NRW mit zentralen, fachlich tbergreifenden
Ansprechpartnern fur die Fordermittelberatung.

43 Zum Beispiel Landratsamter, Kreisverwaltungen, Regierungsprésidien, andere Landesbehdrden,
Ministerien.
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fonds (oder der EIB) verbunden. Bedeutsam fir die Stadtentwicklung sind in erster
Linie der Européische Fonds fir Regionale Entwicklung (EFRE) und der Europé-
ische Soziafonds (ESF).

Die Forderung aus den Strukturfonds wird im Rahmen mehrjdhriger Programme
umgesetzt. Die derzeitige Forderperiode [&uft von 2000 bis 2006. Die Mal3nahmen
der europdischen Strukturpolitik sind immer so ausgerichtet, dass sie entweder For-
dermaldnahmen der Mitgliedstaaten qualitativ ergdnzen oder eine Beteiligung an
nationalen Maf3nahmen darstellen, d.h. sie sind immer an nationale Programme
gebunden. Die Lander mussten bei der Erarbeitung ihrer Programme der Kommis-
sion vorschlagen, ob Uberhaupt, in welcher Form und in welchem Umfang Mittel
fir die Forderung benachteiligter Stadtviertel ausgegeben werden sollen. Sollten
aso Mittel der EU geblindelt werden, kam der Landerebene die entscheidende
Kompetenz zu. Mit Blick auf die Buindelungsmdglichkeiten der EU-Forderung mit
dem Programm Soziale Stadt ist entscheidend, ob das Programmgebiet in einem
Ziel-1- oder Ziel-2-Gebiet liegt und ob das jeweilige Ziel-1- oder Ziel-2-Programm
des Bundeslandes einen Forderschwerpunkt (oder eine Mal3nahme) mit Bezug zur
Stadtentwicklung aufweist.

Auf der Basis der von der Européischen Kommission genehmigten Programme ist
der Mitgliedstaat allein fir die Umsetzung der Férderung verantwortlich. Es gelten
die in den Programmen genannten nationalen Forderrichtlinien. Die zustdndigen
nationalen Behorden wahlen die Projekte fur die Forderung aus, bewilligen die
Mittel und zahlen sie spéter entsprechend dem Projektfortschritt an den Beglinstig-
ten aus. Daraus resultiert auch, dass die verwaltungstechnische Abwicklung der
einzelnen Strukturfonds in verschiedenen Ressorts (je nach Zustéandigkeit fir die
kofinanzierte Richtlinie) erfolgt. Mittlerweile liegen erste Erfahrungen mit der
Umsetzung der Strukturfondsférderung in dieser Forderperiode (2000-2006) vor,
die im Rahmen der so genannten Strukturfonds-Halbzeitbewertungen landerspezi-
fisch begutachtet wurde.

Nordrhein-Westfalen verfolgt einen ganzheitlichen Ansatz, der Uber die Grenzen
einzelner Ressorts hinausgeht. , Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf*
genielfen im Forderbereich des Landes Prioritét. Forderprogramme von NRW, die
laut Leitfaden zur Blndelung bereit sttinden, beziehen sich jedoch weit Uberwie-
gend auf das Ziel-2-Programm. Von den 45 Soziale-Stadt-Gebieten in NRW liegen
alerdings nur 17 im Ziel-2-Gebiet. Fur die Gebiete auRerhalb der Ziel-2-Gebiets-
kulisse bedeutet dies eine erhebliche Einschrankung von (theoretischen) Binde-
lungsmdglichkeiten. AufRerdem ist die Férderung aus dem EFRE und ESF in dem
Schwerpunkt zur integrierten Stadtentwicklung bis 2002 nur sehr zégerlich ange-
laufen (bis Ende 2002 nur vier Vorhaben und nur 7,5 Prozent der Mittel bewilligt).
Diesliegt zum einen an dem notwendigen Vorlauf fur die Projektentwicklung. Wei-
tere Probleme sind hier laut Halbzeitbewertung das Mittelerstattungsprinzip bei
den Strukturfonds und die begrenzten M&glichkeiten der privaten Beteiligung an
Gebaudesani erungen.#4

Im Saarland wird die Soziale Stadt aus Mitteln des EFRE im Rahmen der Ziel-2-
Forderung kofinanziert. , Stadt-Vision-Saar* soll durch gezielte, ressortiibergrei-
fende Mal3nahmen den Erneuerungsbedarf in ausgewéhlten Stadtteilen abbauen

44 1AT, OIR, EPRC 2003, S.158.
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helfen. Die Finanzierung der erforderlichen Mal3nahmen wird durch stadtteil- und
mal3nahmebezogene Blndelung verschiedenster Finanzierungselemente sicherge-
stellt. Im Rahmen der ,, Stadt-Vision-Saar* werden insgesamt 14 Gebiete gefordert,
aulfer einem Gebiets sind alle in die Gebietskulisse der Sozialen Stadt aufgenom-
men worden.

Berlinist in Bezug auf die EU-Forderung ein Spezialfall. Die Stadt ist fordertech-
nisch immer noch geteilt. Wahrend der Westteil Ziel-2-Forderung erhélt, wird der
Ostteil der Stadt nach Ziel 1 geférdert (Ubergangsregelung bis 2005). Daraus resul -
tieren — neben erhéhtem Koordinierungsaufwand — vor allem Unterschiede in der
Forderhdhe und in den Forderbedingungen. Die Ziel-1- und Ziel-2-Férderung in
Berlin finanziert das Quartiersmanagement in alen Soziale-Stadt-Gebieten aus
dem EFRE.

In Niedersachsen gibt es fir die ganzheitlichen Quartiersentwicklungsprozesse
zusétzlich Darlehen der Européischen Investitionsbank (EIB). Die EIB stellte der
Niederséchsischen Landestreuhandstelle einen Finanzrahmen fir Darlehen von 75
Mio. Euro fur Stadtentwicklungsprojekte zur Verfligung. Die Investitionen und
Maldnahmen (Kosten in Hohe von mindestens 100.000 Euro) missen in einem
Gebiet der Sozialen Stadt durchgefiihrt werden. Forderfahig ist das gesamte Spek-
trum der im ARGEBAU-Leitfaden genannten MalRnahmen der Sozialen Stadt.
Nicht-investive Mal3nahmen dirfen maximal 5 Prozent der Gesamtkosten ausma-
chen. Die Darlehen der EIB sind ein interessanter neuer Ansatz. Die Darlehen wur-
den bisher von zwei Stadten* in Anspruch genommen. Es wird zu prifen sein,
inwieweit diese innovative Finanzierungsform von den Stadten kiinftig angenom-
men wird.

Einen weitergehenden Ansatz verfolgt das Land Sachsen-Anhalt beim Einsatz des
Programms URBAN 21, das eine Bundelung aller fur die Stadtentwicklung einsetz-
baren Landesprogramme vorsieht. EFRE-Mittel erhalten nur ausgewéhlte Kommu-
nen, die in einem Wettbewerbsverfahren integrierte Entwicklungskonzepte fir
stadtische Problemgebiete entwickelt haben. Zurzeit sind 23 Stadtviertel in 20
Stédten in die Landesinitiative aufgenommen worden. Davon sind acht Stadtviertel
gleichzeitig Gebiete der Sozialen Stadt. Zwei Gebiete der Sozialen Stadt werden
nicht im Rahmen von URBAN 21 geférdert.+

Die Aufnahme eines Stadtentwicklungsgebietes in die Landesinitiative URBAN 21
ist Voraussetzung fur die Kofinanzierung von Einzelprojekten mit EFRE-Mitteln.
Bei der Landesinitiative URBAN 21 handelt es sich nicht um ein eigenstandiges
Forderprogramm, sondern um die Initiierung eines integrierten Férderansatzes. Mit
der Verkniupfung verschiedener bestehender Forderprogramme auf Mal3nahmeebe-
ne sollen vor allem Programme der Wirtschaftsforderung, der Stédtebauférderung,
der Qualifizierungsférderung und des Umweltschutzes in den Stadtquartieren kon-
zentriert wirksam werden. Einzelprojekte, die Bestandteil einer Landesinitiative
sind, genief3en im Rahmen des Bewilligungsverfahrens Prioritét. Dies betrifft auch
die Ausschopfung von Forderhdchstsatzen. Damit wird Planungssicherheit fir die

45 DieAusnahmeist Illingen. Das Quartier Saarbriicken, Nauwieser Viertel istim Mai 2003 aus Stadt-
Vision-Saar und Soziale Stadt ausgeschieden. AuRerdem gibt es einen Fall (Schwalbach), der bis
2003 keine EFRE-Mittel in Anspruch genommen hat, obwohl er sich im Ziel-2-Gebiet befindet.

46 Nordenham und Hannoversch-M tinden.

47 Dessau und Wolfen.

59



60

Umsetzung des Programms auf Bundes- und Léanderebene

Landesregierung, Projekttrager und Akteure geschaffen. Die Landesinitiativen stei-
gern das Ineinandergreifen verschiedener strukturpolitischer Forderinstrumente
mal3geblich.

In zwel ostdeutschen Léndern werden zwar mit Unterstitzung des EFRE Stadt-
quartiere mit besonderen Problemlagen mittels eines integrierten Ansatzes gefor-
dert, alerdings gibt es kaum Uberschneidungen mit den Gebieten der Sozialen
Stadt. So werden in Sachsen mit der VwV-Stadtentwicklung 25 Stadtquartiere
gefordert, darunter sind nur drei, die auch im Rahmen der Sozialen Stadt gefordert
werden. Aus der 8hnlich angelegten Initiative ,, Zukunft im Stadtteil — ZiS 2000
werden in Brandenburg 16 Gebiete gefordert, nur in einem Fall (Wittenberge) gibt
es eine teilweise Uberschneidung mit der Gebietskulisse der Sozialen Stadt. Bei
ZiS 2000 muss jedes Integrierte Handlungskonzept und jeder Projektantrag durch
einen interministeriellen Lenkungskreis bestétigt werden. Die Forderung aus der
Sozialen Stadt ist demgegeniiber verfahrenstechnisch an die Stadtebauftrderung
angelehnt.

Vorbild fir die Soziale Stadt war die Gemeinschaftsinitiative URBAN der européi-
schen Strukturfonds. Von der Forderphilosophie her sind die Politikansétze der
Sozialen Stadt mit URBAN [ vergleichbar bzw. identisch. Nur fur acht Gebiete der
Sozialen Stadt Uberlagern sich die Forderung aus der Sozialen Stadt und URBAN,
wobei die Gebiete nicht immer deckungsgleich sind. Die URBAN-Forderung ist
dadurch gekennzeichnet, dass die verfligbaren Mittel von vornherein flr das Stadt-
viertel gebiindelt werden und die verschiedensten Antrége aus einem Fordertopf
bedient werden konnen. In der Méglichkeit, im URBAN II-Programm potenziell
alle Mal3nahmen mit Programmmitteln finanzieren zu konnen, liegt ein deutlicher
Mehrwert.40 Es kommen aber nur sehr wenige Stédteso in Deutschland in den
Genuss der URBAN-Fo6rderung.

Fazit

Das Programm Soziale Stadt ist darauf angewiesen, durch Bindelung der For-
dermittel aus verschiedenen Ressorts, aber auch privater Mittel das benétigte
Geld in die Gebiete zu lenken. Ressourcenbiindelung ist damit ein strategi-
scher Ansatz des Programms. Es |&sst sich feststellen, dass der integrative
Anspruch nachdriicklicher in jenen Léndern verwirklicht worden ist, die
bereits vor dem Bund-Lander-Programm entsprechende Weichenstellungen
vorgenommen hatten. Immerhin ist esin einigen Féllen gelungen, die vorwie-
gend investiven Mal3nahmen des Soziale-Stadt-Programms durch parallele
Landesprogramme oder Schwerpunktsetzungen anderer Ressorts zu erganzen.
Dies sind sehr positive Beispiele, die von anderen Léndern aufgegriffen wer-
den sollten.

48 Verwaltungsvorschrift Uber die Vorbereitung, Durchfiihrung und Forderung von Strategien und
Malnahmen der stadtischen Entwicklung und der Revitalisierung von Brachfléchen im Freistaat
Sachsen.

49 Vgl. Winkler-K tihiken, Toepel 2003.

s0 Berlin, Bremerhaven, Leipzig, Dessau, Dortmund, Gera, Kassel, Kiel, Luckenwalde,
Mannheim/L udwigshafen, Neubrandenburg und Saarbriicken.
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Bedenkt man die grof3e Bedeutung der Mittelblindelung fur die Soziale Stadt
und die zentrale Stellung der Lander in der Forderpolitik, kann dasin den Lan-
dern bei der Ressortintegration und Mittelbiindelung Erreichte nach vier Jah-
ren Laufzeit insgesamt noch nicht Uberzeugen. Dies vor alem deshalb, weil
die anfanglichen Bemuhungen in einer ganzen Reihe von Landern inzwischen
verebbt sind und einige positive Ansétze gestoppt wurden.

Der Zwang zur Mitteleinsparung schrénkt die Dispositionsspielrdume der
Fachministerien stark ein. Dadurch wird das Programm Soziale Stadt in sei-
nem Anspruch, die Effizienz der Mal3nahmen durch eine ressortiibergreifende
Mittelblndelung zu steigern, stark behindert und zunehmend auf sich selbst
verwiesen. Daher sollte ein restriktiver Umgang mit der Forderung nicht-
investiver Kosten durch das Programm Soziale Stadt (iberdacht werden.
Primar wird die Mittelbiindelung als Aufgabe der Kommunen angesehen. Auf
Landesebene erfolgt die Koordinierung mehr und mehr einzelfallbezogen. Die
Informationsbeschaffung Uber Forderprogramme gestaltet sich fir die kom-
munalen Programmverantwortlichen, das Quartiersmanagement sowie auch
die Soziale-Stadt-Beauftragten in den einzelnen Ministerien und Landesbe-
horden sehr schwierig. Die Vernetzungs- und Beratungsangebote sollten in
jedem Fall ausgebaut werden.

Einige Lander verfolgen weitergehende Ansdtze der Mittelblindelung, die
zumeist mit dem zusétzlichen Einsatz von Mitteln aus den Strukturfonds (oder
der EIB) verbunden sind. Besonders stark ist die Prioritét der Soziale-Stadt-
Gebiete bei der Forderung in Nordrhein-Westfalen, im Saarland und in Sach-
sen-Anhalt. Die Gebiete in den Stédten sind teilweise identisch. Meist kom-
men jedoch auch andere und vor allem eine grof3ere Anzahl von Stédten in den
Genuss einer solchen integrierten Forderung der Lander. Der Ansatz der
Sozialen Stadt wird hier auf eine breitere Grundlage gestellt. Fir die Stadte
wird durch die Zusage der EFRE-Férderung eine grofiere Planungssicherheit
geschaffen.

Der Ansatz der Gemeinschaftsinitiative URBAN |1 stellt gegentiber der Forde-
rung aus der Sozialen Stadt hinsichtlich der Mittelblindelung den weitestgehen-
den Ansatz dar. Hier konnen die Mittel aus einem gemeinsamen Topf sowohl fur
investive al's auch fir nicht-investive Mal3nahmen mit grofierem Spielraum (im
Rahmen des kommunalen Handlungskonzepts) verwendet werden.
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Auf der Ebene des Bundes und vor alem der Lander erfolgen wichtige Weichen-
stellungen. Sie bestimmen die Rahmenbedingungen, unter denen das Programm
umgesetzt werden kann, insbesondere was die Redlisierung eines integrierten
Ansatzes und die Erleichterung der Mittelbiindelung betrifft. Diese Voraussetzun-
gen zu schaffen, ist von entscheidender Bedeutung dafir, ob die Umsetzung des
Programms Soziale Stadt auf kommunaler Ebene gelingt. Sind diese Voraussetzun-
gen gegeben, falt der Kommune zweifellos die wichtigste Rolle zu: Sie stellt auf
der Grundlage der spezifischen Defizite den Forderbedarf fest, entscheidet tber
Auswahl und rdumlichen Zuschnitt der Gebiete, sie erarbeitet die Ziele, legt die
Handlungsfelder fest und sie schafft den operativen Rahmen fir die Kooperation
der Akteure sowie die Mitwirkung der Bewohner.

Auf der kommunalen Ebene entscheidet es sich, ob die zentralen Anspriiche des
Programms auf eine quartiersbezogene Kooperation innerhalb der Verwaltung, auf
das Schmieden von Veranderungskoalitionen mit externen Akteuren und auf einen
neuen Politikstil eingel6st werden. Daher sollen im folgenden Kapitel die Verfah-
ren bei der Gebietsauswahl und die Zusammenhange zwischen Problemkonstella-
tion, Zielformulierung und Auswahl von Handlungsfeldern untersucht werden, um
zu Uberpriifen, ob diese mit dem Anliegen des Programms Ubereinstimmen. Dabei
wird auch die Rolle der Integrierten Handlungskonzepte beleuchtet. Die Darstel-
lung der Verfahrensweisen und Kooperationsstrukturen auf der kommunalen und
der Gebietsebene gibt Auskunft Uber die Formen der Umsetzung ressortibergrei-
fender Ansétze. Daran schlief3en sich Analysen zur Mittel blindelung auf kommuna-
ler Ebene an. Jeweils ein Abschnitt zeigt den Grad der Einbeziehung externer
Akteure und die praktizierten Formen von Burgerbeteiligung und Aktivierung auf.
Am Ende des Kapitels wird der Stand von Monitoring und Evaluierung auf der
Gebietsebene beleuchtet.

5.1 Auswahl der Soziale-Stadt-Gebiete

Im Leitfaden zur Ausgestaltung der Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt vom

Februar 2000 werden die Gebiete, auf die das Programm abzielt, folgendermallen

charakterisiert:

»ES handelt sich dabei meist um hoch verdichtete, einwohnerstarke Stadtteile in

stadtischen R&umen, diein Hinblick auf ihre Sozial struktur, den baulichen Bestand,

das Arbeitsplatzangebot, das Ausbildungsniveau, die Ausstattung mit sozialer und

stadtteilkultureller Infrastruktur, sowie die Qualitét der Wohnungen, des Wohnum-

feldes und der Umwelt erhebliche Defizite aufweisen. Im Wesentlichen geht es

dabei um zwei im Folgenden kurz umrissene Gebietstypen:

= innerstédtische oder innenstadtnahe (oft grinderzeitliche) Quartiere in benach-
teiligten Regionen mit nicht modernisierter Bausubstanz und deutlich unter-
durchschnittlicher Umweltqualitét,

= grof3e Wohnsiedlungen aus der Nachkriegszeit und Wohnsiedlungen der abgezo-
genen Streitkrdfte mit wenig individueller Architektur, fehlender Nutzungs-
mischung und unzureichender sozialer Infrastruktur”.s:

51 ARGEBAU 2000.
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Die innerstédtischen Quartiere der alten Lander werden erganzend as solche
beschrieben, in denen , sich private Investoren seit langem nicht mehr engagieren
und Stadterneuerungsprozesse nicht in Gang gekommen sind“, aus denen sich
aufgrund der ausbleibenden Entwicklungsimpulse tkonomisch aufstrebende, vor
allem jingere Familien zuriickgezogen hétten, um Haushalten ,, mit sehr begrenzter
okonomischer Leistungsfahigkeit sowie geringem Integrationsvermogen” Platz zu
machen.s2 Die , Spirale nach unten* sei dadurch verstérkt worden, dass die zeit-
gleich verlaufende Aufwartsentwicklung in anderen Stadtteilen zur Verdréngung
der , Schlechterverdienenden” in die sozial benachteiligten Gebiete beigetragen
habe. Diese geschilderte Segregation betreffe auch die Stadte der neuen Lander in
wachsendem MalZe.

Das Bild, das von den beiden hauptsachlichen Problemgebietstypen entworfen

wird, versucht, die Komplexitat der Problematik beschreibend auf die wesentlichen

Aspekte zu konzentrieren. Grundsétzlich zielt das Programm auf einwohnerstarke

Quartiere, diesichin sozialer und stédtebaulicher Hinsicht deutlich negativ von der

Ubrigen Stadt abheben.

Die ins Programm Soziale Stadt aufgenommenen Gebiete sind nach Lage, Grolie,

Baualter, Nutzungen und Bewohnerschaft au3erordentlich vielschichtig. Es lassen

sich mehr as die zwei Gebietstypen unterscheiden, die idealtypisch im Leitfaden

der ARGEBAU beschrieben werden. Die Durchsicht der Difu-Materialien, der Dar-
stellungen in den L andereval uierungen sowie der Good-practice-Beispiele l&sst fol-
gende Typisierung zu:

1. Altbaugebiete, teilweise Griinderzeitgebiete, meist mit Gewerbeantell, teilweise
bereits vor Programmaufnahme al's Sanierungsgebiete formlich festgelegt;

2. dltere Gebiete mit nach Baualter gemischter Wohnbebauung, teilweise mit
Gewerbe, vornehmlich traditionelle zentrumsnahe Arbeitersiedlungen;

3. kleine Neubauensembles vornehmlich aus den 60er- und 70er-Jahren, die meist
in aufgel ockert bebauter Umgebung einen baulichen und sozialen Fremdkorper
bilden und eigentlich keine Gebiete darstellen;

4. Quartiere, die sich aus enemaligen Wohnanlagen fir Obdachlose oder Siedlun-
gen mit Schlichthausern entwickelt haben und seit Jahrzehnten eine einseitige
soziale Struktur und ein negatives Image aufweisen;

5. in den alten Landern: Neubaugebiete aus den 60er- und 70er-Jahren mit fast aus-
schliefdlich Sozialwohnungen, einer einseitigen Mieterstruktur, teilweise unzeit-
gemalzem Wohnungsstandard und meist defizitérer Wohnumfeldsituation;

6. in den neuen Landern: grof3e Neubaugebiete vornehmlich der 70er- und 80er-
Jahre mit Tendenzen der sozialen Entmischung, Leerstand und stédtebaulichen
Defiziten;

7. Konversionsgebiete aus den 90er-Jahren, die durch einseitige Belegung in eine
soziale Randlage geraten sind.

Die Gebietskulisse ist damit vielschichtiger a's die prototypische Beschreibung im
ARGEBAU-Leitfaden. Zwar liegen in allen Gebieten neben stadtebaulichen auch
soziale Problemlagen vor, doch handelt es sich keineswegs durchgéngig um Quar-
tiere, die sich auf wenige hoch stigmatisierte oder sozial ausgegrenzte Gebietstypen

52 Ebenda
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reduzieren lief3en. Diese Tatsache kann als Hinweis darauf interpretiert werden,
dass Prozesse der sozialen Entmischung in Deutschland zwar spirbar im Gang
sind, ihre sozialrdumlichen Auspragungen aber vielgestaltig sind und nicht das
Ausmald angenommen haben, wie es in anderen européischen oder auf3ereuropéd-
ischen Landern zu beobachten ist. Auch wenn der soziale Problemdruck in den
neuen Landern vergleichbar ist, sind trotz der zweifellos erkennbaren Entmi-
schungstendenzen Segregationserscheinungen in vergleichbarem Umfang wie in
den aten Landern bisher noch nicht zu beobachten.

Die Ergebnisse lassen sich als Ausdruck der Komplexitét interpretieren, in der die
soziale Problematik ihren réumlichen Niederschlag findet. Esist aber auch nicht von
vornherein auszuschlief3en, dass die fUr die Gebietsauswahl zustandigen Gemeinden
andere als die im Programm angezielten Gebiete ausgewahlt haben. Daher soll im
Folgenden das Verfahren der Gebietsauswahl néher beleuchtet werden.

5.1.1 Verfahren der Gebietsauswahl

Auch wenn die Lander steuernd einwirken, obliegt die Auswahl der Gebiete den
Gemeinden. Sie sind angehalten, Gebiete auszuweisen, die im Vergleich zur
Gesamtstadt , hinsichtlich ihrer komplexen Defizite deutlich von den Durch-
schnittswerten abweichen“.53 Dies sollen sie jewells nachweisen, wobei das Aus-
wahlverfahren transparent und nachvollziehbar sein soll. Um diese Aufgabe zu
bewdltigen, ist in fast 90 Prozent der Falle auf Ergebnisse vorhandener Untersu-
chungen zurtickgegriffen worden.s+ Dies zeigt, dass es sich ganz tberwiegend um
Gebiete handelt, die bereits vor Auflage des Programms Soziale Stadt ins Blickfeld
planerischer Uberlegungen geraten sind. Unterstellt man gravierende soziale Prob-
leme, ist das auch nur folgerichtig, denn schliefdlich ist anzunehmen, dass diese
nicht kurzfristig entstanden sind.

In der Regel ist auch in den von uns vertiefend untersuchten Féllen auf vorberei-
tende Untersuchungen, auf Rahmenpléne oder andere Untersuchungen zurtickge-
griffen worden.ss Dies geschah auch in den Féllen, in denen dies von Seiten des
Landes nicht ausdriicklich gefordert war. Die Ergebnisse solcher Studien wurden
alerdings weniger zur Begrindung der Gebietsauswahl als vielmehr zur Bestim-
mung von Handlungsfeldern und Mal3nahmen in den Gebieten herangezogen. Auf
ein kommunales Handlungskonzept oder ein entsprechendes gesamtstédtisches
Monitoring, das streng genommen die Voraussetzung fir eine nachvollziehbare und
objektivierte Gebietsauswahl ist, konnte nur in wenigen Fallen zurlickgegriffen
werden.s6

Fur die Anmeldungen zum ersten Programmjahr stand den Kommunen teilweise
recht wenig Zeit zur Verfigung. Im Fallbeispiel Volklingen gewéhrte das Saarland
nur eine Frist von einem Monat. Esist nahe liegend, dass unter solchen Umstéanden

53 ARGEBAU 2000.

54 Vgl. Difu 20033, S. 59.

55 Das trifft auch auf 87 Prozent der vom Difu untersuchten Programmgebiete zu (vgl. Difu 20033,
S. 59).

s6 Nach den Angaben aus der Befragung des Difu konnte man sich nur in 16 Prozent der Félle auf
eine gesamtstadti sche Raumbeobachtung stiitzen.
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nur Gebiete angemeldet werden konnten, zu denen bereits ausreichend Vorarbeiten

geleistet worden waren. Neue Auswahlkriterien beispielsweise hinsichtlich beson-

derer Akteurskonstellationen, spezifischer Potenziale oder der Rolle dieser Gebie-

te im gesamtstédtischen Kontext konnten in solch kurzen Zeitréumen nicht erarbei-

tet und angewandt werden.

Anhand unserer Fallbeispiele und anhand einer Sekundéranalyse der PvO-Berichte

lassen sich typische Ausgangsbedingungen und Verfahrensweisen bei der Gebiets-

auswahl auf kommunaler Ebene unterscheiden:

» Gebietsauswahl aufgrund vergleichender Sozialraumanalyse
In unseren Fallstudien gab es zwei Verfahren einer zumindest teilweise durch
gesamtstadtische empirische Befunde untermauerten Gebietsauswahl: in Wies-
baden und in Berlin. Die Auswahl der Gebiete ist in Berlin auf Senatsebene
durch die damals noch zwei zustdndigen Senatsverwaltungen (Senatsverwal-
tung fur Stadtentwicklung, Umweltschutz und Technologie/SenSUT, Senatsver-
waltung fir Bau- und Wohnungswesen/SenBauWohnen) erfolgt. Bei SenSUT
geschah dies auf der Basis eines empirischen Gutachtens zur sozialréumlichen
Entwicklung der Stadt, bei SenBauWohnen auf der Grundlage von bereits durch
Senatsheschluss festgelegten benachteiligten Gebieten (soziotkonomisches
Ranking der Grof3siedlungen, Auswahl von Sanierungsgebieten durch Experten).
Wiesbaden verfiigt seit 1976 Uber ein Monitoringsystem. Bei der Entscheidung
zugunsten des Gebietes spielte jedoch auch Erfahrungswissen eine wichtige
Rolle.
Die Kontextindikatoren des gesamtstadtischen Monitorings zeigen dabei in der
Regel die Problemdichte auf der Grundlage von sozialen Indikatoren an. Zu
stadtebaulichen und baulichen Defiziten fehlen hingegen fast durchweg empiri-
sche Angaben, sodass hierbei regelmaliig auf das Erfahrungswissen der zustan-
digen Mitarbeiter in der Verwaltung zurtickgegriffen werden muss.

» Uberleitung von Fordergebieten in das neue Programm
In zwei Falen (Jena, Schwedt) wird mit dem Programm an bereits laufende
Erneuerungsmal3nahmen angekniipft und diese werden durch Maf3nahmen
der Sozialen Stadt erganzt. In zwei weiteren Féllen waren die Gebiete in eéinem
Vorlauferprogramm (Hamburg-Heimfeld) bertlicksichtigt worden oder das
Programm setzt Forderanstrengungen aus anderen Programmen fort (Koln-
Chorweiler).
Bei den ostdeutschen PvO-Gebieten handelt essich in der Regel um das Platten-
baugebiet mit dem hochsten Leerstand und der am weitesten fortgeschrittenen
Entmischung in der betreffenden Stadt. Die Arbeitslosenquote ist hier zwar
absolut gesehen hoch, liegt aber in der Regel nicht sehr weit Uber dem gesamt-
stadtischen Durchschnitt. Die Entscheidung fir die Soziale Stadt steht bei diesen
Stadtteilen nicht unbedingt in Zusammenhang mit dem spezifischen Charakter
des Programms. Die betreffenden Gebiete werden zwar as sozial problema-
tischste Gebiete der Stadt wahrgenommen und gelten darum al's prédestiniert fir
das Programm. Doch fur die Losung der Probleme dieser Stadtteile (Bevol-
kerungsriickgang, Leerstand) wird in erster Linie der , Stadtumbau Ost* ds
geeignet angesehen, die Soziale Stadt erscheint zum Teil lediglich als eine
zusétzliche Finanzierungsquelle. Nur in wenigen Plattenbaugebieten gibt es eine
klare Vorstellung davon, welchen konkreten Beitrag das Programm Sozial e Stadt
zum umfassenden Stadtumbauprozess leisten kann.
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» Erfahrungsgestitzte Gebietsauswahl
In sechs Féllen (Achim, Chemnitz, Ludwigsburg, Mainz, Neumunster, V6lklingen)
stellte das Gebiet in der Stadt einen hinlanglich bekannten Problemfall in sozialer
und baulicher Hinsicht dar, fur den das Programm sich a's gute Fordermdglich-
keit anbot. Die Auswahl erfolgte hier insofern ,intuitiv*, als es keines besonde-
ren Nachweises der Fordertauglichkeit im Vergleich zur Gesamtstadt bedurfte,
um das Gebiet zu identifizieren. Das gilt insbesondere fir die kleineren Stadte.
In drei Féllen ist das ausgesuchte Gebiet insofern ,, konkurrenzlos* gewesen, as
esin der Stadt keine weiteren Gebiete mit dhnlichen Defiziten gibt.
Uberhaupt scheint es nur in Ausnahmefallen in den Stadten Gebiete mit noch
grofReren Problemen als im Programmgebiet zu geben. Allerdings muss es auch
nicht in jedem Fall der richtige Weg sein, das Gebiet mit der héchsten Problem-
dichte auszuwahlen, denn das Programm baut auch auf das Vorhandensein von
Potenzialen, die einen Stabilisierungsprozess mittragen kénnen.
Unter den PvO-Gebieten gehort etwa ein Drittel zur Gruppe derjenigen Stadt-
teile, die innerhalb ihrer Stadt ein herausragendes Problemgebiet mit extrem
hoher Arbeitslosen- und Sozia hilfequote darstellen. Die Tendenz, solche Gebiete
als Programmgebiet der Sozialen Stadt auszuwahlen, ist bei den Modellgebieten
in Westdeutschland stérker a's in Ostdeutschland, da dort das Gefélle nicht so
stark ausgepréagt ist.

» Anstol’ durch externe Akteure
In zwei Félen lasst sich ein Impuls von auRerhalb der Verwaltung ausmachen,
der an der Gebietsauswahl nicht unwesentlich beteiligt war. In Hof ist er von
einer Gruppe der Lokalen Agenda 21 ausgegangen, die schon vor dem Pro-
gramm Soziale Stadt angeregt hatte, das Bahnhofsviertel als Sanierungsgebiet
auszuweisen. In Hamburg-Heimfeld kam der Anstol3 von der Wohnungsbau-
gesellschaft SAGA, die den Prozess durch gezielte Vernetzungsaktivitéten und
die Signalisierung von Investitionsbereitschaft in Gang setzte.

Im gesamtstédtischen Kontext ist die Gebietsauswahl aso in aler Regel erfah-
rungsgestitzt erfolgt. Die Problematik entsprechender Gebiete war den kommuna-
len Akteuren bereits vor dem Programmestart von Soziale Stadt mehr oder weniger
bewusst gewesen. Das hat seinen Grund vor alem darin, dass eine ganze Reihe von
Gebieten schon langere ,, Problemkarrieren” hinter sich hatte.s” Das sind vor allem
Neubaugebiete mit konzentriertem sozialem Wohnungsbau, Altbauquartiere, die
schon vor langerer Zeit in eine Abwaértsspirale geraten sind oder auch kleinere
Quartiere mit hoher Konzentration von Problemfamilien. In solchen Féllen lag es
besonders nahe, diese im Programm ,,unterzubringen®, weil entweder die bisheri-
gen Forderstrategien sich verbraucht hatten oder die stédtebaulichen Mittel durch
andere Prioritéten gebunden waren.

Die eher auf Erfahrung gestiitzte Gebietsauswahl wurde in der Regel durch daten-
gestiitzte Begriindungen erganzt, die sich aber auf Untersuchungen zum Gebiet
beschranken. Vergleiche zur Gesamtstadt, das hat bereits die Difu-Befragung
gezeigt, sind den Kommunen in der Mehrzahl der Félle nicht méglich. Uberdies
konnten als objektive und quantifizierbare Merkmale meist nur die Zahl der

57  In der Difu-Gebietsbefragung werden aus fast 50 Prozent der Gebiete Vorlauferprogramme gemel det.
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Arbeitslosen und der Sozialhilfeempféanger sowie der Auslanderanteil herangezo-
gen werden. Weitere objektive Kriterien stellten Leerstand und Defizite im Woh-
nungsbestand und im Wohnumfeld dar. Bereits diese Merkmale jedoch lief3en sich
meist nicht exakt beziffern. Noch weniger war dies bei komplexen sozialen Prob-
lemlagen moglich. Als ebenso schwer messbar erwiesen sich die subjektiven
Gebietscharakteristika. Hierzu zéhlen die sozialen Potenziale ebenso wie Gebiets-
identitét oder das Image der Gebiete.5s

In der Regel kann man davon ausgehen, dassin den Stédten eine plausible Gebiets-
auswahl getroffen worden ist. Die Befragung der externen Akteure bestétigt diese
Feststellung grundsétzlich: Mehr als die Halfte schétzt die Gesamtsituation im Pro-
grammgebiet im Vergleich zum stéadtischen Durchschnitt als deutlich schlechter
ein. Knapp 40 Prozent sind der Meinung, sie sei etwas schlechter. Nur rund 7,5 Pro-
zent sehen die Gebiete im stadtischen Durchschnitt oder etwas dartber. Léasst
sich bei Letzteren vermuten, dass sie eigentlich nicht ins Programm gehéren, so bil-
den die Gebiete, die als,, etwas schlechter” eingestuft werden, eine Grauzone. Auch
die Analyse der Angaben aus der Difu-Befragung zeigte fir einen Teil jener Gebie-
te, in denen ein Vergleich mit der Gesamtstadt mdglich war, keine deutlich héhere
Problemdichte.

Aber selbst wenn der Nachweis gelingt, dass ein Gebiet im Vergleich zur Gesamt-
stadt Uberdurchschnittlich stark problembehaftet ist und die Gebietsauswahl aus
dem kommunalen Kontext heraus plausibel und unstrittig ist, l&sst sich nicht aus-
schlief3en, dass die Merkmale des ausgewahlten Gebietes im Vergleich zu anderen
Gebieten nicht wirklich tUberzeugen. Die Frage, ob die richtigen Prioritéten gesetzt
werden, das heif3t, ob das Programm wirklich die intendierte Gebietskulisse trifft,
kann aso nicht allein auf kommunaler Ebene beantwortet werden. Auf Lander-
ebene muss letztlich ein Verfahren gefunden werden, das sicherstellt, nicht nur die
Lfichtigen”, sondern auch die ,wichtigsten“ Gebiete zu fordern.

Konnte man davon ausgehen, dass in den Landesministerien die Probleme in den
Stéadten vollsténdig bekannt sind, wére dies die geeignete Ebene, um die Gebiete
wenn nicht zu benennen, dann doch wenigstens vorzusel ektieren und mit den Kom-
munen abzustimmen. Es ist kein Zufall, dass in Stadtstaaten und kleinen Léandern
teilweise so verfahren wird, in groferen hingegen nicht. In den Flachenstaaten ist
das Wissen um die kommunalen Probleme in den vom Programm angesprochenen
Fachressorts meist selektiver und Iickenhafter. Fir eine integrierte Problemdiag-
nose fehlt eine adéguate Instanz, und es ist davon auszugehen, dass auch auf Lan-
derebene eher ein intuitives Vorgehen gewahlt wirde. Mit der Grof3e des Bundes-
landes und einer hoheren Komplexitéat der kommunalen Problemkonstellationen
wirde auf diese Weise die Unschérfe in der Problemwahrnehmung eher noch
zunehmen. Insofern scheint das Verfahren, die Kommunen aufzufordern, entspre-
chende Gebiete zu benennen, grundsétzlich al's durchaus geeignet.

58 Ein quantitativer Vergleich zwischen der Gesamtstadt und den Programmgebieten ist meist nur hin-
sichtlich der Einwohnerzahl, der Altersstruktur und des Auslénderanteils moglich. Bereits die
Anzahl der Migranten mit deutschem Pass ist nur schwer zu ermitteln. Daten zur Zahl der Arbeits-
losen lassen sich auf Gebietsebene meist nicht vergleichbar zur Arbeitslosenquote darstellen, die
Angaben zu den Empfangern von Hilfe zum Lebensunterhalt liegen oft nur auf grofier geschnitte-
nen Gebietsebenen vor, eine Reihe von Daten wird kleinréumig aus datenschutzrechtlichen Griin-
den nicht zur Verfligung gestellt.
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Auf der Landesebene muss dartiber entschieden werden, welche und wie viele
Gebiete man ins Programm aufnehmen will. Letztlich gilt hier Ahnliches wie auf
der kommunalen Ebene: Die Entscheidung sollte ressortiibergreifend auf der
Grundlage der kommunalen Problemdiagnosen und unter Begutachtung der Plau-
sibilitdt der vorgeschlagenen Strategien erfolgen. Welche Kriterien hierbei gelten,
sollte gegeniiber der heutigen Praxis transparenter gemacht werden. Einerseits soll-
te klarer werden, welches die Kriterien flr eine Programmaufnahme sind, anderer-
seits sollten die Entscheidungen Uber eine Programmaufnahme fur die Kommunen
nachvollziehbar sein. Eine solche Entscheidung sollte auf der Ebene einer Intermi-
nisteriellen Arbeitsgruppe oder durch ein externes Fachgremium getroffen werden,
in der die Mitwirkenden Uber ausreichend Fachwissen und Erfahrungen verfigen,
solche strategischen Entscheidungen fundiert zu treffen und zu begriinden.

Fur die Evaluation stellt sich das Problem, dass der ARGEBAU-L eitfaden nur eine
»dramatisierende" Gebietsbeschreibung als Anhaltspunkt dafir liefert, auf welche
Gebietstypen das Programm Soziale Stadt abzielt. Eine Operationalisierung der
prototypischen Beschreibung gibt es auch auf der Ebene der Lander nicht. Es hat
sich gezeigt, dass fir objektivierbare Auswahlverfahren die Kriterien schwer zu
definieren und die Daten schwer zu beschaffen sind, sodass entsprechende Verfah-
ren auf kommunaler Ebene in der Regel unterbleiben. Auch auf Landesebene sind
die Auswahlkriterien nicht Uberprifbar, sodass letztlich der Verdacht weder besté-
tigt noch verworfen werden kann, es sei die Bandbreite der in das Programm auf-
genommenen Gebiete breiter ausgefallen, as es der urspriinglichen Intention des
Programms entspricht.se

5.1.2 Problemlagen in den Soziale-Stadt-Gebieten

Es stellt sich also die Frage, ob es bei der Umsetzung des Programms gelungen ist,
die spezifischen Adressaten der Forderungsbemiihungen tatséchlich zu erreichen.
Die Kriterien fur die Gebietsauswahl kénnen dabei zundchst auf der Grundlage der
Difu-Befragung zurlickverfolgt werden.so Entsprechend der Vorgabe fiur die
Gemeinden, bei der Auswahl der Gebiete deren spezifische Probleme und Poten-
ziale zu berticksichtigen, wurde beides abgefragt. Fur die Beschreibung der Proble-
me waren in der Befragung der Kommunen 22 Mdglichkeiten vorgegeben (siehe
Tabelle 6).

Betrachtet man die Haufigkeitsverteilung der Probleme, diein den Gebieten gesehen
werden, so bilden drei Merkmal e die Spitzengruppe, die man zu den ,, Essentials* der
Gebhietskulisse flr das Programm Soziale Stadt rechnen muss:

= Defizite im Wohnumfeld,

= Modernisierungs- und Instandsetzungsbedarf sowie

m Arbeitdosigkeit und Sozia hilfeabhangigkeit.

59 Die Auswahl der saarléndischen Gehiete wird im Landesgutachten als ,, problemadaquat” einge-
stuft, dafur ale ,ein besonderer Entwicklungsbedarf“ bestehe.

60 Bei der ersten Befragung des Difu in den Programmgebieten ist hierauf schwerpunktmél3ig einge-
gangen worden. Die Angaben wurden fir die nachriickenden Gebiete bei der Befragung im Jahr
2002 ebenfalls erhoben. Fir die PvO-Gebiete stehen einige zusétzliche Anhaltspunkte zur Verfi-
gung, die ebenfalls beriicksichtigt werden sollen.
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Tabelle 6:
Probleme im Quartier

Quelle: Difu-Gebietsbefragung

Mehrheitlich werden auf3erdem ein fehlendes Quartierszentrum und eine schlechte
Verkehrsanbindung diagnostiziert, Defizite bei Einrichtungen fur Jugendliche und
Kinder sowie bel der soziokulturellen Infrastruktur gesehen sowie die Sprachférde-
rung fur Migranten und die Aktivierbarkeit der Bewohnerschaft als unzureichend
angesehen. Konflikte im Zusammenleben werden nicht einmal von der Halfte der
Befragten genannt, auch fehlende Arbeitsplétze und Beschéftigungsangebote errei-
chen keine Mehrheit.62 Noch weniger Nennungen kdnnen Umweltbelastungen,
Unsicherheitsgefiihle und Imageprobleme auf sich vereinen. Auffallend ist, dass
Defizite der Schuleim Stadtteil, eine schwache |okale Okonomie oder Problemeim
Bereich Gesundheit nur in jewells rund 8 bis 11 Prozent der Félle genannt werden,
obwohl die idealtypische Beschreibung der Gebiete hier deutlichere Problemkon-
turen hétte erwarten lassen.

Anteil Gebiete
1. Defizite im Wohnumfeld 88%
2. Modernisierungs- und Instandsetzungsbedarf 87%
3. Arbeitslosigkeit und Sozialhilfeabhdngigkeit 80%
4. fehlendes Quartierszentrum/schlechte Nahversorgung 67%
5. Defizite bei Einrichtungen fiir Jugendliche 64%
6. schlechte Verkehrsanbindung 62%
7. Defizite bei Einrichtungen fiir Kinder 60%
8. Defizite der sozialkulturellen Infrastruktur 60%
9. geringe Aktivierbarkeit der Bewohnerschaft 57%
10. fehlende Sprachférderung fiir Migranten 55%
11. Konflikte im Zusammenleben 47%
12. fehlende Arbeitspldtze und Beschaftigungsangebote 47%
13. Umweltbelastungen 38%
14. Unsicherheitsgefiihle 35%
15. Imageprobleme 35%
16. Defizite bei Freizeit- und Sportangeboten 30%
17.fehlende Ausbildungs- und Qualifikationsangebote 21%
18. Defizite bei Einrichtungen fiir alte Menschen 19%
19. Defizit Schule im Stadtteil 11%
20. Probleme Bereich Gesundheit 8%
21. kaum/nicht vorhandene lokale Okonomie 8%
22. Einschrankungen/Nutzungsbarrieren fiir Behinderte 7%

Die Daten der Difu-Befragung lassen nur fiir einige Stédte einen Vergleich der Pro-
blemdichte von Programmgebiet und Gesamtstadt und dies auch nur an Hand der
drei Schlusselindikatoren Arbeitslosigkeit, Sozialhilfedichte und Auslénderanteil
zu, da im Uberwiegenden Teil der Félle die Daten nicht vorhanden waren. Wo ein

61 Konflikte im Zusammenleben, fehlende Einrichtungen fur Jugendliche und Sprachférderung fur
Migranten werden deutlich haufiger in den alten Léndern genannt. In dieser Hinsicht scheinen sie
dem Bild der Soziae-Stadt-Gebiete etwas stérker zu entsprechen. In den neuen Léndern spielen
Defizite in der Infrastrukturausstattung eine grofiere Rolle.
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Vergleich moglich war, wichen die Merkmale der Gebietein einem Viertel der Féle
nicht wesentlich von den entsprechenden Angaben zur Gesamtstadt ab. Insofern
lassen die Ergebnisse der Difu-Befragung Zweifel aufkommen, ob tatséchlich alle
Programmgebiete die fir das Programm Soziale Stadt typische Gebietscharakteris-
tik aufweisen.
Der Frage auf der Ebene der Fallstudien nachgehend, hat sich dieser , Anfangsver-
dacht” nicht erhérten lassen. In allen untersuchten Fallen sind eine Verschrankung
von stédtebaulichen Defiziten mit sozialen Problemen und ein besonderer Hand-
lungsbedarf zu verzeichnen. Insofern erfllen ale Fallstudiengebiete grundsétzlich
die Anforderungen des Programms. Das Gewicht beider Ebenen ist aber sehr unter-
schiedlich verteilt. Eslassen sich idealtypisch folgende Problemlagen unterscheiden:
» Gebiete mit sozialen Problemlagen und geringen stédtebaulichen Defiziten
Berlin und Koln sind Beispiele fiir Gebiete, in denen bauliche und stédtebauliche
Defizite nur noch eine untergeordnete Rolle spielen und die sozialen Probleme
deutlich im Vordergrund stehen. Selektive Abwanderung und kollektive Verar-
mungsprozesse belasten die Gebiete trotz einer akzeptablen Bausubstanz und
Infrastrukturausstattung in sozialer Hinsicht stark. In Berlin ist dies in einem
Arbeiterquartier mit traditionell hohem Auslénderanteil der Fall. Hier hat eine
Uber 20-jdhrige Sanierungsgeschichte fir die Beseitigung vieler baulicher und
stadtebaulicher Probleme gesorgt, sodass man dort inzwischen zu der Auffas-
sung gelangt ist, dass die Fortsetzung einer dezidiert baulich-investiven Strate-
gie nicht mehr zielfihrend sei. Man hat sich daher Handlungsfelder ausgewahit,
die stérker an den Defiziten der Quartiersbevolkerung ansetzen.
In KéIn hat das Gebiet nach einer planungseuphorischen Aufbauphase bis Mitte
der 80er-Jahre eine stadtebaupolitische Korrekturphase bis zum Ende der 90er-
Jahre erlebt und ist seit der Mitte der 90er-Jahre in eine soziale Konsolidierungs-
phase eingetreten, die zuletzt vom Landesprogramm Stadtteile mit besonderem
Erneuerungsbedarf getragen wurde. Das Programm Soziale Stadt sieht sich hier
als , Schlussstein® einer langen Sanierungsgeschichte. An der grundsétzlichen
Problematik einer hoch verdichteten Grof3siedlung in peripherer Lage l8sst sich
aber nichts mehr éndern.
» Gebiete mit dominanten stédtebaulichen und baulichen Problemlagen
Es handelt sich dabei um Gebiete, in denen bestimmte bauliche oder stadtebau-
liche Misssténde fir die Existenz sozidler Probleme verantwortlich gemacht
werden. Man hofft auf ein Verschwinden der negativen Begleiterscheinungen,
wenn die,, materiellen* Defizite beseitigt sind. In Achim handelt essich dabei im
Wesentlichen um Baukdrper aus den 60er- und 70er-Jahren, flr die nach einer
langen Problemkarriere nur noch der Abriss as sinnvolle Ldsung gesehen wird.
Diese Abrisse haben insofern Schluisselfunktion fir den gesamten Prozess, als
eine Vielzahl weiterer Mal3nahmen zur Aufwertung des Gebietes davon abhangt.
In Wiesbaden konzentrieren sich soziale Problemlagen in einem Areal um den
BauHof, von dessen Sanierung und der Ergéanzung durch ein soziokulturelles
Zentrum man sich entscheidende Impulse fir die Entschérfung der sozialen
Problemlage verspricht. In Hamburg-Heimfeld ging es um die Aufwertung
von Wohnungen und Wohnumfeld einer ehemaligen Arbeiterwohnsiedlung mit
Kleinstwohnungen aus der Zwischenkriegszeit, die einen nachhaltigen Wandel
der Mieterstruktur bewirken sollte. In Ludwigsburg war der Stadtteil Eglosheim
schon immer die , soziale Abstellkammer” der Stadt und hatte einen entspre-
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chend schlechten Ruf. Durch eine stédtebauliche Sanierung und eine nachfol-
gende Veranderung der sozialen Zusammensetzung der Bewohnerschaft soll
sich dies andern. In Valklingen hofft man, dem Gebiet, in dem sich neben sehr
heterogener, heruntergekommener Bausubstanz ein sozialer Brennpunkt mit
Schlichtwohnungen befindet, durch Sanierungsmaihahmen wieder auf die
Beine zu helfen und will diese durch den Bau einer Kulturhalle, das Schliissel-
projekt von Soziale Stadt, abrunden. In Mainz steht die Sanierung des Goethe-
platzesim Vordergrund, eine Mal3nahme zur Verbesserung der Lebensqualitét im
Wohngebiet, das im Ubrigen in sozialer Hinsicht nur kleinrdumig schwerwie-
gende Probleme aufweist.

» Abgestiegene Gebiete mit sozialen Erosionserscheinungen
Bei diesem Gebietstyp handelt es sich um Quartiere, die auf eine bessere, teil-
weise gut burgerliche, teilweise durch ein stabiles Arbeitermilieu geprégte Ver-
gangenheit zurlickblicken kdnnen. Bauliche Vernachl&ssigung, Wegzugseffekte
(Suburbanisierung) und soziale Abstiegsprozesse bedingen sich gegenseitig und
haben zu einem teilweise Jahrzehnte wahrenden Erosionsprozess gefihrt, den
man nur mit baulichen oder stadtebaulichen Aufwertungsmal3nahmen nicht
stoppen oder umkehren kann.
Das Bahnhofsviertel in Hof war bis in die 60er-Jahre hinein ein , besseres’
Wohngebiet, das auch heute noch teilweise reizvolle Jugendstilarchitektur auf-
weist. Das Gehiet soll durch Sanierungsmal3nahmen, ékonomische Impulse und
soziale Malinahmen aufgewertet werden. Auch das Gebiet in Chemnitz verfugt
Uber einen hohen Bestand an denkmal geschiitzter Bausubstanz, die wahrend der
DDR-Zeit stark vernachlassigt wurde. Es Uberschneidet sich teilweise mit zwei
Sanierungsgebieten, die bereits aufwandige Sanierungen erfahren haben. Aufge-
wertete und verbundene Griinflachen sollen diesen Prozess erganzen und abrun-
den. Im ehemals,, gutbirgerlichen* Vicelinviertel in Neumtnster sollen bauliche
und stéadtebauliche zusammen mit sozialen Maldnahmen zu einer Aufwertung
fuhren, Uber deren sozialen Charakter man sich derzeit noch nicht abschlief3end
strategisch geeinigt hat.

» Entleerungsgebiete mit sozial selektiver Mobilitét
Die Stadtumbaugebiete in den neuen Landern weisen nur wenig mehr soziale
Probleme auf als die Gesamtstadt, dafur sind Leerstand und stadtebauliche Defi-
zite deutlicher erkennbar. In Schwedt wird die Soziale Stadt schwerpunktméidig
in einem Teilgebiet eingesetzt, das als Aufwertungsgebiet festgelegt worden ist.
In Jena rundet das Programm Mafl3nahmen aus dem Programm zur Erneuerung
grof3er Neubaugebiete ab.

Die baulichen/stédtebaulichen und die sozialen Probleme stehen auf vielfétige
Weise miteinander in Beziehung. Mal bedingen die baulichen ,, Sinden® und eine
einseitige Belegungspraxis die sozialen Probleme, mal gehen soziale und
(stadte)bauliche Abwaértsbewegungen Hand in Hand, und teilweise sind es externe
Faktoren in Form von wirtschaftlichen Strukturumbrtichen, die negative Auswir-
kungen auf die Gebiete haben.

Die Befragung der externen Akteure erlaubt eine zusétzliche Gewichtung der Prob-
leme insofern, als unterschieden werden konnte, was in den Gebieten in einer
~qualifizierten Auf3ensicht” als grof3es Problem gewertet wird und was den Befrag-
ten nur a's gewisses Problem erscheint. Das grofite Problem wird bei den allgemei-
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nen sozialen Gesichtspunkten wie Arbeitslosigkeit, fehlende Arbeits- und Ausbil-
dungsplétze, Armut und dem Zusammenl eben im Gebiet gesehen. L etztere erschei-
nen as Probleme von etwa demselben Gewicht wie die Wohnumfeldprobleme.
Deutlich seltener wird die Qualitét der Wohnungen al's Problem genannt.

Abbildung 3:
Probleme des Gebiets
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Arbeitslosigkeit HEEEEG—G— 5,/
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Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure

Alsdie drei zentralen Problembereiche schalen sich demnach heraus:

= Arbeitsosigkeit, fehlende Arbeits- und Ausbildungspldtze, Armut;

= Zusammenleben im Gebiet, Verhdtnis von Deutschen zu Migranten;
s Zustand des Wohnumfeldes und des 6ffentlichen Raumes.

Auffdlig ist, dass die Problemwahrnehmung hier stérker auf die sozialen Phénomene
im Zusammenhang mit wirtschaftlichen Problemen fokussiert ist und die stédtebauli-
chen Aufgabenstellungen nicht das Gewicht haben, wie es die Beschreibung der Fall-
beispiele nahe legt. Auch in den Ergebnissen der Befragung des Difu spielen die bau-
lichen und stadtebaulichen Probleme eine deutlich grof3ere Rolle. Das lasst auf eine
selektive Problemwahrnehmung bel den Akteuren aus der Bauverwaltung schlief3en,
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die nicht nur fir die Mal3nahmeschwerpunkte in den Fallbeispielen verantwortlich
sind, sondern auch die Fragebtgen bel der Difu-Erhebung ausgefullt haben.

Bei einem Vergleich der Befragung der externen Akteure mit den Ergebnissen der
Difu-Befragung muss allerdings berticksichtigt werden, dass zwischen beiden Erhe-
bungen ein zeitlicher Abstand von rund zwei Jahren besteht. Tatséchlich werden in
den Bereichen, diein der Difu-Befragung al's besonders problematisch genannt wur-
den, von den externen Akteuren Uberdurchschnittlich haufig Verbesserungen wahr-
genommen. Es ist also denkbar, dass sich die Probleme durch das Wirken des Pro-
gramms schrittweise verschoben haben und die baulich-stadtebaulichen sowie
infrastrukturellen hinter den sozialen Problemen inzwischen ,, verblassen*”.

Bel beiden Befragungen rangieren die Schulen in der Rangfolge der genannten Prob-
leme ganz hinten. Das kann daran liegen, dass die Qualitét der Schule nicht als Quar-
tiersproblem gesehen wird. Es kann auch damit zusammenhéngen, dass die eigent-
liche Schulpalitik nur auf Landesebene stattfindet, wahrend man es auf kommunaler
Ebene eher mit der uf3eren Hille der Schule zu tun hat, diein erster Linie als Infra-
strukturangebot wahrgenommen wird. Eine gewisse ,, Wahrnehmungslticke* bleibt
alerdings im Bereich Schule bei den Akteuren zu konstatieren. Ahnliches gilt fir
den Gesundheitssektor. Dass hier namlich durchaus nicht ales zum Besten steht,
zeigt der Blick auf die in der Difu-Befragung angegebenen Potenziale. Bei diesen
werden némlich Schule und Qualifizierungsangebote sowie Gesundheitsversor-
gung, Freizeit und Sport mit Abstand seltener angefiihrt.

5.1.3 Potenziale und Gebietsabgrenzung

Die Gebiete der Sozialen Stadt sollen nicht nur Probleme und Defizite aufweisen,
es sollten sich dort auch endogene Potenziale aufzeigen lassen. Der Begriff ist
mehrdeutig: Zum einen bezeichnet er materielle Anknipfungspunkte fir Verbesse-
rungen der Lebensbedingungen im Stadtteil. Dabei kann es sich um erneuerungs-
fahige Wohngebéude, leer stehende Gewerberdume oder ungenutzte Flachen han-
deln. Daneben sind unter dem Begriff handlungsfahige Akteure subsumiert, die in
den Prozess der Stabilisierung der Gebiete einbezogen werden kdnnen, was eine
wesentliche Aufgabe der Quartiersmanager darstellt. Dabei kann es sich um Vereine,
Initiativen, aktive Bewohner, Mitarbeiter sozialer Einrichtungen, lokale Gewerbe-
treibende oder die im Quartier agierende Wohnungswirtschaft handeln. Hierbei
besteht ein prinzipieller Widerspruch zwischen der Diagnose, dass die Gebiete der
Sozialen Stadt regelmaldig erhebliche Defizite in der Sozia struktur aufweisen, und
dem Postulat, gerade hier Kréfte zu finden, die in der Lage sind, die Aufwertung
der Gebiete ganz wesentlich mitzutragen.

Der Begriff ist insofern mehrdeutig, als sich auch der Akteur nicht ohne weiteres
vom Adressaten einzelner Mal3nahmen unterscheiden l&sst. Der besondere Ansatz
des Programms Soziale Stadt liegt in der Aufgabe, méglichst bei allen Mal3nahmen
Bewohner im Gebiet einzubeziehen, zu aktivieren und zu qualifizieren. Die ange-
strebte , Karriere" eines Bewohners vom Adressaten zum Akteur ist bereitsim Mai
1996 beschrieben worden: ,,Der Einstieg in die Umsetzung findet meist mit Maf3-
nahmen zur Wohnumfeldverbesserung und zur Verkehrsberuhigung statt. Neu bzw.
positiv daran ist, dass diese Mal3nahmen innerhalb des integrierten Programms
inzwischen nahezu ausschliefdlich unter Verkniipfung mit Beschéftigungsprojekten
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stattfinden. Damit wird ein wichtiger Beitrag zur Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik
geleistet. Auch wenn diese Projekte lange nicht den vorhandenen Arbeitsplatzabbau
und -mangel kompensieren kénnen, leisten sie doch eine wichtige Impulsfunktion
flr den Stadtteil. Die vorrangige Beschéftigung von Menschen aus dem Stadtteil in
diesen Projekten stérkt zudem deren Identifikation mit dem Stadtteil und macht sie
zu zentralen Multiplikatoren und Akteuren der Stadtteilerneuerung.” 62

Diese doppelte Aufgabe, ndmlich einerseits materielle Anknipfungspunkte fir die
Erneuerung des Gebietes aufzuzeigen, andererseits soziale Gruppen zu benennen,
die in den Prozess einbezogen werden sollen, flief?t in der Befragung des Difu in
die Frage nach den ,,ausbau- und entwicklungsféhigen Ressourcen” im Quartier
ein.ss Bel deren Beantwortung wird deutlich, dass die meisten Potenziale im enge-
ren stadtebaulich-baulichen Bereich gesehen werden. Aufschlussreich ist, dass die
Schliisselbereiche Arbeitsplétze, Aushildung, Schule und Freizeit relativ selten
genannt werden. Dass man hier wenig Anknipfungspunkte vermutet, zeigt entwe-
der, dass hier in erster Linie Defizite wahrgenommen werden oder dass grof3ere
Schwierigkeiten bei der Umsetzung vermutet werden als in den ,, gewohnten”
Handlungsfeldern der Stadterneuerung.

Bauliche/stddtebauliche Ressourcen

1. Wohnungsbestand 72%
2. Wohnumfeldverbesserungen 64%
3. Lage des Stadtteils 62%
4. Verfligbare Flachen 58%

Soziale Ressourcen

5. Aktive und interessierte Bewohnerschaft 55%
6. Soziokulturelle Infrastruktur 54%
7. Lokale Okonomie 50%
8. Nachbarschaft 47%

Bauliche/stadtebauliche Ressourcen

9. Quartierszentrum 44%
10. Nahversorgungsangebot 42%
11. Umweltverbesserungen 40%

Soziale und 6konomische Ressourcen

12. Arbeitsplatz- und Beschaftigungsangebot 35%
13. Ausbildungs- und Qualifizierungsangebot 29%
14.Schule 29%
15. Freizeit- und Sportangebot 26%

Auch die vertiefende Untersuchung der Fallbeispiele zeigt, dass Potenziale in ers-
ter Linie in der baulichen Substanz und im Wohnumfeld wahrgenommen werden.
Die baulichen und stadtebaulichen Potenziale driicken héufig Qualitéten aus, die

62 Landesregierung NRW, S.10.

63 Die vorgegebenen Antwortkategorien erscheinen bisweilen etwas unangemessen (,, gute Nachbar-
schaften, aktive und interessierte Bewohnerschaft"), in anderen Punkten sehr unspezifisch (,,lokale
Okonomie*).

Tabelle 7:
Ausbau- und entwicklungsfahige
Ressourcen in den Quartieren

Quelle: Difu-Gebietsbefragung,
eigene Berechnungen
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eine Aufwertung des Gebietes mdglich erscheinen lassen. In Hamburg-Heimfeld
kommen bei spielsweise eine kleinteilige Gebaudestruktur, ein entwicklungsfahiges
Wohnumfeld und die fur die Gegend seltene Hanglage al s positive Faktoren zusam-
men. In Neuminster spielt die Innenstadtnéhe zusammen mit baulichen Poten-
zidlen die entscheidende Rolle. In Hof und Chemnitz sind es entwicklungsféhige
Flachen und Sanierungspotenziale in der Griinderzeitbebauung. In Achim stellt die
Freiflache nach dem vollzogenen Gebaudeabriss das entscheidende Entwicklungs-
potenzial dar. In Wiesbhaden und Mainz haben bestimmte stédtebauliche Malnah-
men fir die Gebiete bereits langer ,,auf Eis’ gelegen, und das Programm Soziale
Stadt riickt ihre Realisierung in greifbare Nahe.

Soziale oder blrgerschaftliche Potenziale wurden weitaus seltener angefuihrt. Das
ist insofern nicht verwunderlich, als die Gebiete mit sozialen Problemen sich in der
Regel durch einen unterdurchschnittlichen Aktivitatsgrad ihrer Bevolkerung aus-
zeichnen und die Selbstregulierungskréfte hier eher unterentwickelt sind. Insofern
kann das Postulat einer hohen Problemdichte mit dem Erfordernis soziaer Poten-
ziale im Widerstreit stehen.

In elf der 13 Fallstudienstédte waren im Difu-Fragebogen als sozial e Potenziale vor
alem Mitwirkungsbereitschaft und lokale Okonomie angekreuzt worden. Auch in
der Bevolkerungs- und Sozialstruktur hat man in neun Féllen eine entwicklungsfé-
hige Ressource gesehen. Tatséchlich lassen sich in mehreren der untersuchten
Gebiete solche Potenziale ausmachen: In Berlin und Koéln ist es eine rege Trager-
landschaft, in Achim das kommunale Brgerzentrum, und in Ludwigsburg, Mainz,
Volklingen und Wiesbaden existieren vielféltige Netzwerke und Vereine.

Gebietsabgrenzung

Auswirkungen hat die Frage nach den Potenzial en auch auf die Gebietsabgrenzung.
Fokussiert sich diese namlich auf die eigentliche ,, Problemzone”, so bleiben mdg-
licherweise Potenziale fir gemeinsame Anstrengungen zur Verbesserung der Lage
aulRen vor. Andererseits besteht mitunter zwischen dem eigentlichen Problemgebiet
und seinem baulichen und sozialen Umfeld keine gewachsene Beziehung, sodass
eine, grof3ziigige* Gebietsausweisung dann auf VVorbehalte bei der Bevdlkerung im
Umfeld des eigentlichen Problemgebietes stofit.e4

Ganz praktisch sah man sich bei zu kleinen Gebietsabgrenzungen héufig vor das
Problem gestellt, dass relevante soziale Akteure aul3erhalb der Gebiete angesiedelt
oder bestimmte Mal3hahmen nicht forderbar waren, weil die betreffende Flache
nicht innerhalb des Gebietes 1ag.65 Andererseits stellt sich bei einem zu grof3en
Gebietszuschnitt die Frage, ob das Programm hier ausreichend Wirkung entfalten
und alle Bedurfnisse aufgreifen kann und vor allem, bis zu welcher Gebietsgrofie
eine Vernetzung der Akteure Uberhaupt moglich ist. Allerdings lassen sich die Vor-
teile einer breiten Gebietskulisse mit der Konzentration der Anstrengungen auf

64 Allerdings gibt die Hamburger Evaluierung zu Bedenken, dass es gerade fir Gebiete mit einem
negativen Image darauf ankomme, sie in ihre Nachbarschaft zu integrieren und nicht as isoliertes
Sonderproblem zu behandeln.

65 Um maglichst viele Potenziale , einzufangen”, rét die Hamburger Zwischenevaluation eher zu
groReren Gebieten.
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bestimmte Problemschwerpunkte oder Probleminseln verbinden. So kénnen inner-
halb grofller Stadtteile Fokusgebietess ausgewiesen werden oder flr eine kleine
Gebietskulisse Verflechtungs- oder Ergénzungsgebiete festgelegt werden.
Mehrheitlich ist die Gebietsfestlegung durch die Bauverwaltung erfolgt. Dort griff
man, wo dies moglich war, auf eigene stédtebauliche Untersuchungen zurtick. Unter
dem Gesichtspunkt der Verbesserung einer ressortiibergreifenden Kooperation hat
sich dies als keineswegs optimales Verfahren erwiesen. Einerseits gehen auf diese
Weise unter Umstanden wichtige Informationen bei der Gebietscharakterisierung ver-
loren, andererseits bereiten unterschiedliche Gebietszuschnitte verschiedener Ressorts
in der Praxis immer wieder Probleme. Nur in Ausnahmefédlen wurden sozia réumli-
che Gebietskategorien anderer Ressorts bel der Gebietsabgrenzung berticksichtigt.

Fazit

In den Stédten sind im Prinzip die richtigen Gebiete ausgewahlt worden. Die
Gebietskulisse ist jedoch komplexer als bei Programmstart angenommen.
Stédtebauliche und soziale Defizite, die in allen Gebieten nachweislich beste-
hen, verschranken sich auf unterschiedliche Weise. Das Verfahren der
Gebietsauswahl ist in der Regel noch nicht befriedigend, da man sich dabei
mehrheitlich eher auf Erfahrungswissen als auf nachpriifbare Daten gestiitzt
hat. Allerdings ist die komplexe Problemsituation, auf die das Programm
Soziale Stadt abhebt, nur sehr schwer durch Daten zu erfassen. Man benétigt
nachprifbare Angaben nicht nur aus dem sozialen Feld, sondern auch zum
baulichen Zustand der Wohngebaude und zum stadtebaulichen Erscheinungs-
bild des Gebietes und sollte beides mit der gesamtstadtischen Situation ver-
gleichen kénnen. Dazu sind nur wenige Gemeinden in der Lage.

Trotz aler Schwierigkeiten sollte man sich aber bemuhen, die Gebietsauswahl
auf eine moglichst solide, nachpriifbare Datenbasis zu stiitzen. Hierbei sind
Abstimmungen mindestens zwischen dem Bau- und dem Sozialressort erfor-
derlich. Noch wichtiger ist es jedoch, der Festlegung eine integrierte gesamt-
stadtische Problemanalyse voranzustellen, die nur auf der Ebene ressortiiber-
greifender Betrachtung zu adéquaten Ergebnissen fuhren kann. Dabei darf es
nicht nur um den Nachweis der Existenz eines ,, unterdurchschnittlich* entwi-
ckelten Gebietes gehen, denn das gibt es natlrlich in jeder Stadt, sondern es
muss der Nachwels erbracht werden, dass es sich um ein Quartier mit der
Problematik eines Sozial e-Stadt-Gebietes handelt. Hierzu missen die spezifi-
schen Defizite und die zentralen Probleme genau benannt werden, und es ist
zu beschreiben, wie unter Zuhilfenahme des Programms auf sie reagiert wer-
den kann. Insofern sollte schon bel der Problemanalyse der Zusammenhang
mit den Handlungsperspektiven berlicksichtigt werden.

Mehr Gewicht sollte auf eine Analyse der sozialen Potenziale gelegt werden,
die bisher bei der Begriindung der Gebietsauswahl nur eine untergeordnete
Rolle spielen. Angesichts der Tatsache, dass es sich bel den meisten Gebieten
eben nicht um vollkommen verwahrloste und ,, abgekoppelte’ Quartiere han-

66 So wurde beispielsweise in Bremen-Gropelingen verfahren.
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delt, kdnnte sonst ein wichtiger Ankntipfungspunkt fir eine gebietsbezogene
Strategie von vornherein verloren gehen. Will man nicht wie die traditionelle
Stadterneuerungsstrategie beim Baulichen und nur bei den etablierten Akteu-
ren ansetzen, sondern neue Akteure mobilisieren, sollte man genauer der
Frage nachgehen, ob und wo es diese gibt.s?

Da der Quartiersansatz nicht nur ein stadtebauliches Interventionsfeld abste-
cken will, sondern auf die soziden Selbstheilungskréfte eines Quartiers
abstellt, sollten die Grenzen in jedem Fall so gewdahlt werden, dass das abge-
grenzte Gebiet kein kunstliches Gebilde, sondern eine gelebte soziale Einheit
bildet. Das ist vor alem wichtig, weil es auch darum geht, die Gebietsidenti-
tét zu stérken und das Image des Gebietes zu verbessern.

5.2 Zielbestimmung und Handlungsschwerpunkte

Die Formulierung von Zielen fir die Programmgebiete ist Sache der Kommunen.

Anhand der Zielbestimmung I8sst sich der Frage nachgehen, ob das Programm tat-

séchlich seiner Spezifik entsprechend aufgegriffen wurde. Das erfordert dreierlei:

= Relevante stadtebauliche und soziale Ziele missen in einem integrierten Ansatz
zusammengefhrt werden;

= die sozialen und stédtebaulichen Ziele mussen kohérent sein;

= die Ziele missen einen stringenten Zusammenhang mit den Problemen und
Handlungsfeldern erkennen lassen.

Wie bereits dargestellt, tritt das Programm mit einem sehr ehrgeizigen Anspruch an,
sowohl was die Verbesserung der Situation in den Gebieten angeht, als auch was
die Mittel betrifft, mit denen dies erreicht werden soll. Die Kommunen sehen sich
also zunéchst vor die Aufgabe gestellt, ausgehend von ihrer Problemdiagnose die
fur ihre konkrete Situation wesentlichen Ubergeordneten (strategischen) Ziele zu
bestimmen sowie die fir die Umsetzung erforderlichen (operationalen) Teilziele zu
formulieren. Noch vor einer Definition der spezifischen Programmziele fir das
ausgewahlte Gebiet sollten der Stellenwert des Programms im kommunalen Kon-
text bestimmt und die wesentlichen Leitziele formuliert werden. Das betrifft
sowohl den Aspekt der Gebietsentwicklung im gesamtstadtischen Kontext als auch
den Aspekt der Veranderung des Verwaltungshandelns durch die Implementation
eines gebietsbezogenen Ansatzes quer zu den Ressortgrenzen.

5.2.1 Gesamtstddtischer Zusammenhang

Grundsétzlich sehen sich die Kommunen mit dem Programm vor die Frage gestellt,
welchen Entwicklungspfad sie fir das Gebiet einschlagen wollen. Der ARGEBAU-

67 DieHamburger Evaluierung geht sogar so weit, zu fordern: , Anstatt Problemgebiete zu definieren,
kommt es darauf an, von vorne herein gezielt Potenzialrdume zu bilden* (Carl von Ossietzky Uni-
versitdt Oldenburg 2004, S. 10).
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Leitfaden gibt als Aufgabe , eine Ubergreifende Darstellung der beabsichtigten Ent-
wicklung im gesamten Gemeindegebiet” an. Esist also zu priifen, ob die Umsetzung
des Programms in einen gesamtstédtischen Prozess der Zielfindung und Strategie-
entwicklung eingebettet ist oder ob sie eher in pragmatischer oder aktionistischer
Form erfolgt. Die entscheidende Frage ist zunédchst, ob die Kommune die Rolle der
einzelnen Stadtteile im gesamtstadtischen Kontext reflektiert, welche Veranderun-
gen sie fir das Programmgebiet anstrebt und ob die Konseguenzen bedacht werden,
mit denen dies verbunden ist. Dabei sollte realistisch eingeschétzt werden, was man
mithilfe des Programms veradndern kann und wo seine Grenzen liegen.

Im Unterschied zu den Stadtumbaukonzepten hat die Notwendigkeit einer gesamt-
stadtischen Einbettung der Entwicklung gebietsbezogener Ziele im Kontext der
Soziaen Stadt bisher eine eher untergeordnete Rolle gespielt. Auch in unseren Fall-
stadten ist die Frage so grundsétzlich explizit nirgends gestellt und beantwortet
worden. Implizit 1&sst sich auf der Grundlage der wichtigsten Einzelziele und
Malnahmen auf die grundsétzlichen Zielstellungen und Strategien schlief3en. Es
gibt Félle, in denen eine spurbare bauliche und soziale Aufwertung des Stadtteils
angestrebt wird, und solche, in denen man nur eine Stabilisierung oder einen
Stopp der Abwartsentwicklung bewirken will. In den von uns untersuchten Fall-
beispielen wurde in der Mehrzahl der Félle eine Stabilisierung der Gebiete im
gesamtstadtischen Kontext angestrebt. Das gilt auch in Féllen, in denen durchaus
Moglichkeiten fur bauliche oder stadtebauliche Aufwertungsmal3nahmen gesehen
werden.

Stabilisierung

In Hof, Mainz und Neuminster wird die Zusammensetzung der Gebietsbevolke-
rung inihrer Heterogenitét als grundsétzlich erhaltenswert angesehen, und man will
die Integration der Bevdlkerungsgruppen im Sinne ihrer Stabilisierung fordern. In
Kdoln-Chorweiler hat die lange Geschichte stédtebaulicher und sozialpolitischer
Interventionen im Gebiet an der Konzentration sozial 6konomisch marginalisierter
Haushalte nichts éndern knnen. Man hat aber inzwischen erkannt, dass sich daraus
durchaus auch Ressourcen im Umgang mit erschwerten Lebenssituationen erge-
ben: In Kéln-Chorweiler findet sich beispielsweise ein durchaus funktionierendes
Nebeneinanderleben von Menschen aus vielen Kulturrdumen. Im Berliner Wran-
gelkiez sieht man im Unterschied zur Diagnose vor zehn Jahren kein Potenzial fir
Aufwertungsmalinahmen, man will vielmehr die Lebensperspektiven der dort
Wohnenden stabilisieren. Auch in Voélklingen und Wiesbaden geht es im Wesentli-
chen um die Stabilisierung der gesamtstadtischen Funktion der Gebiete, und man
madchte die Bevolkerung im Gebiet halten, auch wenn hier starker Aufwertungs-
wnsche mitschwingen.

Aufwertung
In den von Abwanderung betroffenen Grof3wohnsiedlungen Jenas und Schwedts

soll Aufwertung in bescheidenem Umfang stattfinden. Diese wirde den Gebieten
aber keine neue, sondern alenfalls einen Teil ihrer aten Funktion wiedergeben.
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Ahnlich lagen die Dinge in Hamburg, wo das Wohngebiet auch in sozialer Hinsicht
~wiederhergestellt* werden sollte. In drei Féllen strebt man dagegen mit baulichen
oder stadtebaulichen Aufwertungsmal3nahmen ausgesprochen oder unausgesprochen
eine Veranderung des Gebiets in sozialer Hinsicht an. Eine Strategie nachhaltiger
sozialer Aufwertung eines Gebietes ist alerdings unter der Bedingung, dass es
nicht gleichzeitig gelingt, das Lebensniveau der gesamten Gebietsbevdlkerung
anzuheben, notgedrungen mit einer raumlichen Umverteilung zumindest von Tei-
len der Bewohner Uber die Gebietsgrenzen hinaus verbunden. Das kann ein unge-
steuerter Nebeneffekt von Modernisierungsmalinahmen oder ein ganz bewusstes
Ziel von Sanierungsmal3nahmen etwa im Fall des Riickbaus oder der Auflésung
von Schlichtwohnungen sein. In beiden Féllen sollte in die Uberlegungen auf kom-
munaler Ebene die Frage einbezogen werden, wohin diese Umzugsbewegungen
gelenkt werden sollen oder wohin sie sich spontan entwickeln werden. Wenn eine
Kommune beispielsweise in einem Gebiet eine Verringerung der Konzentration
von Problemhaushalten anstrebt, sollte man sich dartiber verstdndigen, welche
Alternativen konsensfahig sind. Tatsachlich ist das Problem in den von uns unter-
suchten Falen kaum virulent geworden. In Achim beispielsweise entspannte sich
die Situation im Gebiet durch ,, spontane” Fortziige von Migrantenhaushalten, alsin
den zunehmend verwsteten \Wohngebéuden der Wegfall der Versorgung mit Strom
und Heizung drohte. Im Fall Heimfeld-Nord (Hamburg) war die Umsetzung von
»Problemmietern in andere Gebiete durch ein behutsames Umzugsmanagement
sowie dadurch mdglich, dass das kommunae Wohnungsunternehmen andernorts
Uber den adaguaten Wohnraum verfigte. In Chemnitz ist Aufwertung das Ziel stédte-
baulicher Mal3nahmen, ohne dass die sozialen Implikationen zu erkennbaren Prob-
lemen fuhren. Einzig in Ludwigsburg gibt es eine gesamtstédtische Strategie: Dort
hat der Gemeinderat beschlossen, sozialen Wohnungsbau in anderen Teilen der
Stadt zu férdern und dessen Einbezug in die Entwicklung neuer Wohngebiete zu
verlangen, damit die Konzentration von ,, Problemhaushalten im Programmgebiet
abgebaut werden kann.

Die Uberlegungen sollen zeigen, dass es bei der Entwicklung von Quartierszielen
notwendig ist, Uber die Gebietsgrenzen hinaus die Effekte der intendierten Maf3-
nahmen zu reflektieren und die Quartiersentwicklung in einen gesamtstadtischen
Zusammenhang einzuordnen. Nur hierdurch sind auch solche Vorbehalte gegen das
Programm auszurdumen, die ihm unterstellen, es wolle die sozialen Probleme
lediglich réumlich verschieben, wobei eine solche Verlagerung, wenn sie intendiert
und sozial vertréglich organisiert ist, durchaus eine , richtige” Strategie darstellen
kann. Allerdings missen dann noch vor der Formulierung eines gebietshezogenen
Handlungskonzeptes die Implikationen im gesamtstadtischen Kontext geklart und
hierliber ebenso Konsens erzielt werden wie Uber die Einzelziele, die man im
Gebiet erreichen will.

Bis zu diesem Punkt handelt es sich bei der Festlegung der Ziele firr das Gebiet not-
wendigerweise ganz Uberwiegend um einen Top-down-Ansatz, denn die Auswahl
des Gebiets und die Rollenzuweisung im gesamtstadtischen Mal3stab erfordern eine
Betrachtungsweise, die nicht aus der ,, Froschperspektive” des jeweiligen Gebietes
erfolgen kann, sondern den Kontext der gesamten Stadt kennt und berticksichtigt.
Sobald es darum geht, konkrete Einzelziele fir die Gebiete zu bestimmen, andert
sich die Perspektive grundlegend. Nunmehr gilt es, aus der Analyse von Problemen
und Defiziten im Gebiet Teilziele und Handlungsschwerpunkte zu ermitteln. Auf-
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grund der Beschrankungen der finanziellen Mittel des Forderprogramms und der
begrenzten zur Verfligung stehenden Zeit missen hierbei Prioritéten gesetzt werden.

5.2.2 Leitziele

Es wurde weiter vorne festgestellt, dass der Zielekanon, den der ARGEBAU-Leitfa-
den vorgibt, auslegungsféhig und auslegungsbedirftig ist. Vor alem ist er Uberaus
weit geféchert, sodass es unumganglich ist, aus der Fille mdglicher strategischer
Ziele solche auszuwéhlen, die aufgrund des Problemdrucks, aber auch hinsichtlich
der Interventionsmdglichkeiten fiir das jeweilige Gebiet Prioritét besitzen. In den von
uns untersuchten Fallbeispielen ist eine solche explizite Prioritdtensetzung zwischen
den strategischen Zielen z.B. im Berliner Wrangelkiez formuliert worden. Oft blei-
ben die Ubergeordneten Ziele, sofern es Uberhaupt welche gibt, sehr abstrakt und
beschrénken sich auf allgemeine oder aber unrealistisch umfassende Formulierungen.
Haufig werden Formulierungen aus dem ARGEBAU-Leitfaden einfach Ubernom-
men. Wahrend siedort richtig sind, weil sie den Moglichkeitsraum fir das Programm
abstecken, sind sie auf kommunaler Ebene wenig hilfreich, well sie die notwendige
Konkretisierung auf die gebietshezogenen Ziele nicht erkennbar machen.

Bevor Einzelziele definiert werden, wére es notwendig, sich auch fir das Quartier
darliber zu verstandigen, welche Entwicklung aktuell ohne den Einsatz des Pro-
gramms eintreten wirde und welche man unter Nutzung des Programms anstrebt.
Insofern sollte ein Handlungskonzept in jedem Fall eine Zielperspektive fir das
Gebiet entwerfen. Dies ist bei den von uns untersuchten Stédten bei Programm-
aufnahme nur in zwei Féllen geschehen. So stellt man sich in Hamburg-Heimfeld
das Zidl, aus dem Quartier wieder , ein |ebendiges Wohngebiet fur kleine bis mitt-
lere Einkommen® zu machen, Jena-Lobeda soll ,,von der einformigen Plattensied-
lung zum grinen Stadtteil mit Universitatsklinikbezug® werden. Dass man dies
nicht unbedingt als ein typisches Leitziel fir das Programm Soziale Stadt bezeich-
nen kann, ist der Tatsache geschuldet, dass es aus dem Stédtebaulichen Rahmen-
plan tbernommen wurde. Die geftrderten Maldnahmen entsprechen diesem Leitziel
dann allerdings durchaus.

In den Féllen, in denen es keine formulierte Ziel perspektive gab, existierten bei den
Akteuren durchaus Vorstellungen davon, nur waren sie oft nicht deckungsgleich
und in dieser informellen Form schwer handhabbar. Das Fehlen einer expliziten
Ziel perspektive, welche die stédtebaulichen mit den sozialen Merkmalen verbindet,
wird zumindest in einem Fallbeispiel inzwischen zunehmend als ein Mangel emp-
funden. Daher hat man sich in Neuminster nunmehr der Aufgabe gestellt und bear-
beitet mittels der Szenariotechnik die Frage, welches der drei Leitbilder am ehes-
ten als strategische Orientierung taugt: , gutbirgerliches Viertel, , orientalisches
Viertel“ oder ,, Schadensbegrenzung*.

5.2.3 Zielbestimmungen auf Gebietsebene
Die am Programm beteiligten Stadte geben in der Befragung des Difu eine Vielzahl

von gebietsbezogenen Zielen fur die Umsetzung des Programms an. An der Spitze
liegen dabei die Verbesserung des Wohnumfelds, die von 83 Prozent der Befragten
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Tabelle 8:
Ziele des Programms (Nennungen von
Vertretern der Kommune)

Quelle: Difu-Gebietshefragung

genannt wird, sowie die Verbesserung der Wohn(ungs)qualitét (78 Prozent). Ziele
im Bereich Bauen und Stédtebau werden also mit besonderer Prioritét verfolgt
(siehe Tabelle 8).

Anteil der Programmgebiete

Verbesserung Wohnumfeld 83%
Verbesserung der Wohn(ungs)qualitat 78%
Stérkung lokale Okonomie 61%
Ausbau Beteiligungsmaglichkeiten 57%
Verbesserung Zusammenleben im Stadtteil 55%
Stabilisierung Bevolkerungs- und Sozialstruktur 50%
Verbesserung soziokulturelle Infrastrukturangebote 45%
Verbesserung Angebot/Einrichtungen Jugendliche 42%
Verbesserung Angebot/Einrichtungen Kinder 41%
Verbesserung Ausbildung und Qualifizierung 41%
Entwicklung attraktives Quartierszentrum 37%
Starkung Nahversorgung 29%
Starkung Eigeninitiative Bewohnerschaft 28%
Freizeit- und Sportférderung 26%
Verbesserung Umweltbedingungen 22%
Verbesserung Angebote fiir Migrant(inn)en 17%
Integration Schule(n) in den Stadtteil 17%
Sicherheit im 6ffentlichen Raum 16%
Verbesserung Gebiets-Image 15%
Verbesserung Angebote fiir alte Menschen 14%
Verbesserung Angebote fiir Frauen und Madchen 13%
Sicherung und Verbesserung Beschaftigungsangebote 8%
Erweiterung der Gesundheitsférderung 7%
Andere 73%

Haufig wird auch die Starkung der lokalen Okonomie als Ziel genannt. Hinzu kom-
men der Ausbau der Beteiligungsméglichkeiten und die Verbesserung des Zusam-
menlebens im Stadtteil sowie die Stabilisierung der Bevolkerungs- und Sozia struk-
tur. Diese am haufigsten genannten Ziele stellen tatséchlich auch die zentralen Ziele
des Programms dar. Insofern ist davon auszugehen, dass in den Gebieten tatséchlich
mehrheitlich relevante Ziele im Sinne des Programms verfolgt werden.

Daneben gibt es eine Reihe von Zielen im sozialen und kulturellen Bereich, die
jeweils von weniger as der Halfte der Befragten (zwischen 37 und 47 Prozent)
genannt werden. Diese umfassen sowohl Verbesserungen in der soziokulturellen
Infrastruktur sowie der Ausbildung und Qualifizierung. Eine Verbesserung der
Nahversorgung, bessere Freizeit- und Sportforderung, aber auch eine Stérkung
der Eigeninitiative der Bewohnerschaft erzielen zwischen 20 und 30 Prozent der
Nennungen.

Zu den Zielen, die seltener genannt werden, gehdren unter anderem die Integration
der Schule(n) in den Stadtteil (17 Prozent), eine Verbesserung der Angebote fir
Migranten (17 Prozent), die Verbesserung der Angebote fir alte Menschen (14 Pro-
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zent) und die Erweiterung der Gesundheitsforderung (7 Prozent). Dass die Siche-
rung und Verbesserung der Beschéftigungsangebote nur von 8 Prozent der Befrag-
ten als Ziel angegeben wird, zeigt, dassin diesem Feld offenbar die Handlungsmdg-
lichkeiten al's gering angesehen werden. Auch scheint kaum ein Zusammenhang mit
der lokalen Okonomie zu bestehen.

1. Problemdiagnose  In % aller 2. Zielformulierung  In % von 3. Handlungsfeld In % von
Nennun- Spalte 2 Spalte 2
gen

Defizite im 88 Verbesserung 86 Wohnumfeld und 72

Wohnumfeld Wohnumfeld offentlicher Raum

Modernisierungs- und 87 Verbesserung der 81 Wohnungsmarkt und 58

Instandsetzungsbe- Wohnungsqualitat Wohnungswirtschaft

darf

Arbeitslosigkeit und 80 Sicherung und Ver- 9 Beschaftigung 63

Sozialhilfeabhdngig- besserung Beschafti-

keit gungsangebote

Defizite bei Einrich- 60 Verbesserung Einrich- 61 Kinder- und Jugend- 74

tungen fiir Kinder/ tungen/Angebote hilfe

fir Jugendliche 64 Kinder/Jugendliche

Defizite der soziokul- 60 Verbesserung der 52 Soziale Aktivitdten 72

turellen Infrastruktur soziokulturellen und soziale Infra-

Infrastruktur struktur

Fehlende Arbeitsplat- 47 Sicherung und Ver- 16 Beschéftigung 66

ze und Beschafti- besserung Beschifti-

gungsangebote gungsangebote

Kaum/nicht vorhan- 7 Starkung lokale 47 Wertschopfung im 29

dene lokale Okonomie Gebiet

Okonomie

Fehlende Ausbil- 22 Verbesserung 68 Qualifizierung und 55

dungs-/Qualifizie- Ausbildung und Ausbildung

rungsangebote Qualifizierung

In Tabelle 9 wird versucht, Problemdiagnose, Zieldefinition und Handlungsfelder
aufeinander zu beziehen. In Spalte 1 wird zunéchst angegeben, wie viele der Befrag-
ten ein bestimmtes Problem im Gebiet diagnostiziert haben. Um die innere
Kohérenz von Handlungsfeldern, Zielbestimmung und Problemdiagnose nachzu-
zeichnen, wurde geprift, wie viele von denen, die ein bestimmtes Problemfeld
angegeben haben, daraus eine Zielformulierung oder ein Handlungsfeld ableiten.
Im ldealfall missten die Anteile der Zielformulierung und der Handlungsfelder
ahnliche Werte aufweisen.

Etwas vereinfacht, zeigen sich zwei Muster: Wohnumfeld und Wohnungsqualitat
werden sehr haufig a's Problem erkannt, seine Behebung als Ziel genannt und auch
ein entsprechendes Handlungsfeld ins Konzept einbezogen. Hier verbindet sich
hohe Problemsensibilitat mit hoher Handlungsorientierung. Bel den Einrichtungen
fur Kinder und Jugendliche und der Soziokultur ist der Zusammenhang in abge-
schwéchter Form ebenfalls erkennbar. Dass die Handlungsfelder hier haufiger
genannt werden als die Zielformulierung, kann auch der Tatsache geschuldet sein,
dass die Antwortvorgaben fur die Handlungsfelder weiter geféchert waren al's fur
die entsprechenden Zielformulierungen.

Bei Arbeitslosigkeit und Sozia hilfeabhangigkeit sowie bei fehlenden Arbeitsplét-
zen und Beschéftigungsangeboten ist ein anderes Muster erkennbar: Als Problem

Tabelle 9:

Zusammenhang zwischen Problemen,
Zielformulierungen und Handlungsfeldern
der Integrierten Handlungskonzepte (aus-
gewdhlte Problembereiche)

Quellen:  Difu-Gehietsbefragung,
eigene Berechnungen



84

Umsetzung des Programms auf kommunaler Ebene

werden sie durchaus haufig genannt, doch ist der Anteil jener, die daraus eine Ziel-
formulierung ableiten, sehr gering. Fast zwei Drittel erkldren Arbeitslosigkeit
jedoch zum Handlungsfeld. Das l&sst fir das Problem Arbeitslosigkeit einerseits
auf ein konzeptionelles Defizit, andererseits auf einen gewissen Aktionismus bel
der Umsetzung von Mal3nahmen schlief3en.

Bei einem zusétzlichen Vergleich zwischen der Problemdiagnose und den Angaben
zu den Zielen féllt zweierlei insAuge: Die nicht oder kaum vorhandene lokale Oko-
nomie wird nur von 7 Prozent der Befragten al's Quartiersproblem genannt. Aber
drei Viertel der Befragten geben die Starkung der lokalen Okonomie als Ziel an.
Zwischen dem formulierten Ziel und den Gebietsgegebenheiten besteht offenbar
nur ein schwacher Zusammenhang. Daraus ergibt sich die Gefahr, dass diese Ziel-
formulierung fur die Praxis letztlich zu abstrakt bleibt.

Hinsichtlich der Beteiligungsmoglichkeiten kann kein Vergleich angestellt werden,
well fehlende Beteiligungsmoglichkeiten im Difu-Fragebogen al's Antwortkatego-
rie fir mogliche Probleme im Gebiet nicht vorgegeben waren. Der Ausbau der
Beteiligungsmoglichkeiten als Ziel erscheint also von vornherein nicht al's Ergeb-
nis eines lokalen Defizits, sondern als Top-down-Angebot, das sich aus den Inten-
tionen des Programms ergibt.

5.2.4 Integrierte Handlungskonzepte (IHk)

Integrierte Handlungskonzepte werden im ARGEBAU-Leitfaden a's , offene Rah-
menplanung” empfohlen, und von Seiten der Programmbegleitung wurde grof3er
Wert auf ihre Erarbeitung gelegt, um die Handlungsschwerpunkte, die Ziele und
entsprechende Projekte gebietsbezogen festzuschreiben und aufeinander zu bezie-
hen. Die Aufstellung eines solchen K onzepts wurde auch von Anfang an ausdriick-
lich in den Verwaltungsvereinbarungen gefordert. Die Anforderungen an ein Inte-
griertes Handlungskonzept sind dabei nicht nur auf3erordentlich vielschichtig,
sondern auch teilweise hdchst widersprichlich: Es soll vor Programmaufnahme
erkennbar machen, in welche Richtung sich das Gebiet entwickeln soll und welche
Maldnahmen dafir erforderlich sind, gleichzeitig soll dieser Prozessim Diskurs mit
den Akteuren vor Ort entwickelt werden. Es soll algemein versténdlich und kurz
formuliert sein, aber gleichzeitig sollen ale beteiligten Fachverwaltungen und pro-
fessionellen Akteure ihre Strategien darin wieder finden. Es soll offen und flexibel
sein, aber die Grundlage fir teilweise mehrjahrige Mittelbewilligungen liefern. Es
soll strategische Grundsétze formulieren, aber auch Grundlage fir den Nachweis
der Finanzierung sein. Es soll ein verbindliches Planungsinstrument fur die Verwal-
tung darstellen, andererseits aber experimentell und fortschreibungsfahig sein.

Die Lander gingen mit diesen Anforderungen unterschiedlich , streng” um: Teilwei-
se wurde ganz darauf verzichtet, Konzepte zur Fordervoraussetzung zu machen,
teilweise gab man sich mit Papieren zufrieden, die nur rudimentére Basisinforma-
tionen enthielten. In den meisten Fallen wurde, was im Interesse eines Bottom-up-
Ansatzes durchaus Sinn hat, die Erarbeitung eines Konzepts in die Phase nach der
Programmaufnahme verlegt. Schon vor Programmstart auf Bundesebene hatten die
Erfahrungen in NRW gezeigt, dass es sinnvoll sein kann, erste praktische Schritte
parallel zum Diskurs der Zielformulierung zu gehen. Das Programm wird auf diese
Weise Offentlich sichtbar eingefiihrt, und erste Mal3nahmen zeugen von Verande-
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rungsbereitschaft, was die Motivation bei der Gebietsbevolkerung stérken und im
Quartier zur Aufbruchstimmung beitragen kann.

Da das Programm die Aktivierung der Gebietspotenziale und die Einbeziehung der
Bevolkerung anstrebt, ist es nur konsequent, die entsprechenden Ziele und Hand-
lungsschwerpunkte gemeinsam mit den Bewohnern und den Gebietsakteuren zu
entwickeln und entsprechende Projektvorschlage zu erarbeiten.ss Allerdings gerét
ein Programm, dasin die Systematik der Stadtebauférderung eingebundenist, hier-
bei schnell an Grenzen. So ist weder die projektbezogene Einzelbewilligung ohne
weiteres geeignet, Mittel fir einen ergebnisoffenen Prozess der Zielfindung bereit-
zustellen, noch 1&sst die spezifische Form des Mittel abflusses nach den Regeln der
Stadtebauf érderung ohne weiteres ausreichend Spielraum fur Flexibilitét.

Im Jahr 2002 lag nach Angaben aus der Difu-Befragung in rund einem Drittel
der Gebiete noch kein Integriertes Handlungskonzept vor.s® Bei den von uns
untersuchten Fallbeispielen waren finf Gebiete (Jena-Lobeda, Mainz-Neustadt,
Koln-Chorweller, Biebrich-Sid-Ost in Wiesbaden, Heimfeld-Nord in Hamburg)
ohne Integriertes Handlungskonzept. Nach der Difu-Befragung hétten bis auf
Wieshaden-Biebrich (Sid-Ost) auch diese Gebiete ein IHk haben sollen. Offenbar
wurden in den anderen Félen Dokumente as IHk angegeben, die nicht wirklich
entsprechende Konzepte darstellen (im Fall Heimfeld-Nord z.B. der Grundsatzbe-
schluss der Bezirksversammlung). Dies weist darauf hin, dass mit der Difu-Befra-
gung die Verbreitung von IHk etwas Uberschatzt wird.

Allerdings sagt auch die Existenz eines Konzepts noch nichts Giber dessen Relevanz
fur die Praxis aus. Teilweise sind im Laufe der Zeit Handlungskonzepte erarbeitet
worden, um die,, Auflage” des Programms zu erfillen oder um die bereits eingelei-
teten Mal3nahmen nachtréglich politisch zu legitimieren beziehungsweise préven-
tiv gegen Kritik abzuschirmen.

Der grofdte Teil der Handlungskonzepte ist erst nach Programmestart entstanden. Auf
eine Beteiligung von Akteuren und Bewohnern wurde aber so gut wie kein Wert
gelegt. In der weit Uberwiegenden Zahl der Félle, ndmlich in Achim, Chemnitz,
Hamburg, Hof, Jena, Neumiinster, Schwedt, V 6lklingen, K6ln und Wiesbaden, war
bereits bei Programmstart mehr oder weniger klar, was in den Gebieten geschehen
sollte. Es gab bauliche Schltissel projekte, Schwerpunktmal3nahmen oder Erneue-
rungsstrategien, die mindestens in ihren Grundziigen in der Verwaltung bereits
gedanklich umrissen, wenn nicht sogar bereits planerisch vorbereitet waren. Je stér-
ker solche zu Beginn geplanten Maf3nahmen die Mittel langfristig binden, desto
schmaler sind danach die Gestaltungsspielraume bei der Festlegung weiterer Mal3-
nahmen. Zudem legen gewichtige Initialprojekte auch in der Regel implizit fest, in
welche Richtung sich die Gebhietsstrategie insgesamt entwickeln wird.

Die vorliegenden Konzepte waren auf3erordentlich unterschiedlich in Umfang
und Qualitdt. Dabel ist grofRerer Umfang sicher kein Gltesiegel, doch sollte ein

68 Auch der ARGEBAU-Leitfaden weist in diesem Zusammenhang auf die erforderliche Birger-
beteiligung und darauf hin, dass der Handlungsrahmen ,,in erster Linie von den értlichen Akteuren
... mit moglichst viel Eigeninitiative auszufillen ist.* (ARGEBAU 2000)

69 Der Anteil derjenigen Gebiete, fur die kein Konzept vorliegt, nimmt im Verlauf der ersten Monate
nach dem Start der Sozialen Stadt im Gebiet am splrbarsten ab: So verfiigte nur rund die Hélfte
der Gebiete Uber ein Konzept, wenn der Programmstart bis zu einem Jahr zurticklag, wéhrend es
bei den ,, Zweijahrigen“ nur noch rund ein Viertel und bei den , Dreijdhrigen” ein Funftel war.

70 Der Umfang hatte eine Bandbreite zwischen zwei und 147 Seiten.
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Integriertes Konzept alle wesentlichen Aspekte abdecken, was durchaus nicht in
alen Konzepten der Fall war. So wurde der Begriindungszusammenhang fir die
Auswahl des Gebiets im gesamtstéadtischen Kontext in den von uns vertiefend
untersuchten Beispielen in keinem Fall dargestellt. Aus dem Gebiet heraus entwi-
ckelte Leitbilder waren ebenso wenig in den Konzepten enthalten. Haufiger wur-
den Problemdarstellungen geliefert und diesen meist nur sehr allgemein formulier-
te Ziele gegenuibergestellt. In den meisten Féllen bestand das Konzept zum gréf3ten
Tell aus einer reinen Projektsammliung.

Ein wichtiges Kriterium fir die Qualitét eines Konzeptesist seine innere Kohérenz.
In einigen Konzepten wird der Versuch unternommen, die heterogenen Einzel-
projekte zu systematisieren und sie Zielen und Handlungsfeldern zuzuordnen. In
Berlin wurde dafiir ein Raster aus neun strategischen und 39 operationalen Zielen
entwickelt. Diese Vorgehenswei se beschwort die Gefahr herauf, dass der Gesichts-
punkt der Integration von Teilzielen und der Charakter der Projekte als Mehrziel-
projekte verloren geht. Die Zuordnung erscheint dann notgedrungen willkrlich.
Andererseitsist esin der Tat schwer, Netzwerkstrukturen und gegenseitige Beziige
in schematischen Ubersichten adaquat wiederzugeben. Jedoch sind solche Zuord-
nungen ein notwendiger Schritt zur Relevanzpriifung der Mal3nahmen. Ohne eine
solche Systematisierung geht der Bezug der Projekte auf Ziele und Wirkungen ver-
loren, was letztlich eine Erfolgskontrolle unmdglich macht. Die Berliner Vorgabe
des Landes zwingt einerseits die Quartiersmanager dazu, sich Uber ihre Strategie
Rechenschaft abzulegen, andererseits bildet sie fur die Senatsverwatung eine
Grundlage fr vergleichende Bewertungen.

Viel zu kurz kommt meistens die Darstellung der integrativen Aspekte des Kon-
zepts, dievor allem die Zusammenf ihrung unterschiedlicher Ressortaktivitéten auf
der Gebietsebene betreffen. Haufig werden zwar auch Projekte und Mal3nahmen
dargestellt, die in dem betreffenden Gebiet stattfinden, ohne Bestandteil der Forde-
rung durch das Programm Soziale Stadt zu sein. Meist erfolgt deren Sortierung
jedoch ebenfalls nur additiv nach der Systematik von Handlungsfeldern, die aus
Vorlagen tibernommen und nicht aus den Gebietserfordernissen heraus entwickelt
worden sind. Welche konzeptionellen Bezlige die Malinahmen untereinander
haben, wird meistens nicht deutlich. Insgesamt lassen die K onzepte hinsichtlich des
integrativen Ansatzes strategische Kohérenz vermissen.

Trotzdem bleibt festzuhalten, dass die Konzepte insofern einen Gewinn fr die Quar-
tiersentwicklung darstellen, as sie den Blick Uber die bauliche und stédtebauliche
Intervention auf die sozialen Prozesse lenken und ein mehrdimensionales Zielesystem
fUr die Quartiersentwicklung aufzeigen. Insofern als sie die beteiligten Akteure diskur-
siv auf einen gemeinsamen Ziele- und Mal3nahmekanon verpflichten, stellen sie ein
wichtiges Instrument zur Stérkung der Kommunikation und K ooperation dar. \Wenn es
ihnen gelingt, die Handlungsschwerpunkte und die Projekte auf die Ziele zu beziehen,
sind sie ein erster Schritt zur Erfolgskontrolle. Wo sie auf Fortschreibung angelegt
sind, stellen sie zusétzliche AnstoRe fiir eine Uberpriifung der Zielerreichung dar.
Allerdings sollte nicht unberlicksichtigt bleiben, dass auch ohne ein schriftlich
fixiertes Handlungskonzept eine zielgerichtete und erfolgreiche Arbeit moglich ist.
So hatten sich die Akteure in Heimfeld-Nord (Hamburg) auf gebietsbezogene Ziele
geeinigt und klare Prioritdten gesetzt, ohne dass dies jemals in ein Integriertes
Handlungskonzept eingeflossen wére. Allerdings haben sich hier die Zielein einem
langeren Verfahren und innerhalb eines personell stabilen Akteurskreises gebildet.
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Auch im Fall Wiesbaden-Biebrich (Stid-Ost) hat sich das Fehlen eines IHk bislang
nicht negativ auf die Stadtteilentwicklung ausgewirkt, nunmehr soll jedoch zur
weiteren politischen Absicherung des Programms ein IHk erarbeitet werden.

Kein Konzept zu erarbeiten oder nur ,,der Form halber* eines vorzulegen wird mit
verschiedenen Argumenten unterstiitzt, und es spielt eine Reihe von ortlichen Fak-
toren dabei eine Rolle:

= Das Mal3nahmevolumen ist Uberschaubar;

= die Akteure sind sich Uber die wichtigsten Ziele einig;

= der Abstimmungsbedarf zwischen den Verwaltungen ist relativ gering;

= Zielkontrolle und Evaluierung sind noch kein Thema;

» der Arbeitsaufwand fir die Konzepterstellung wird flr unangemessen gehalten;
= man steht integrierten Konzepten grundsétzlich reserviert gegendber;

= ein Konzept wird als Hindernis fir flexible Ldsungen angesehen.

Die Hamburger Evaluatoren stellen ebenfalls eine Reihe von Defiziten bei den
Konzepten fest, weisen aber auch darauf hin, dass es zu Beginn des Programms
schwer ist, konsistente Strategien zu entwickeln, und dass sich Prioritéten erst im
Laufe mehrerer Jahre deutlicher heraushilden. Die Bayerische Begleitforschung
halt die Konzepte mittelfristig fiir unverzichtbar und ist tberzeugt, dass in der
Anfangsphase unvermeidliche Defizite voriibergehender Natur sind. Die Hoffhung
alerdings, dass sich die Qualitét der Konzepte im Zuge ihrer Fortschreibungen
automatisch verbessern wiirde, kann nach Durchsicht der vorliegenden Konzepte
aus den Fallstudien nicht bestétigt werden.

In diesem Zusammenhang ist auf die Berliner Evaluationsstudie zu verweisen, die
sehr grofen Wert auf die Formulierung strategischer und die Zuordnung operatio-
naler Ziele gelegt und dazu beigetragen hat, dass diese zum festen Bestandteil der
fortzuschreibenden Handlungskonzepte wurden. Die Wichtigkeit einer erkennba-
ren Priorisierung der strategischen Ziele auf Gebietsebene und der Rechenschafts-
legung Uber den Zielerreichungsgrad wurde deutlich herausgestellt.

Fazit

Mit seiner weit gefassten Zielformulierung reagiert das Programm Soziale
Stadt auf die Vielfalt der Problemkonstellationen in den Gebieten. Umso not-
wendiger ist es, dass auf kommunaler und Gebietsebene eine erkennbare Prio-
risierung der Ziele und Handlungsfelder vorgenommen wird. Bei der Auswahl
des Gebietes und bei der Entwicklung von Leitvorstellungen fir das Quartier
muss der Zusammenhang der Gebietsentwicklung mit der gesamtstédtischen
Entwicklung berlicksichtigt werden. Beides geschieht bisher noch zu wenig.
Problemdiagnose, Definition der Ziele und Festlegung der Handlungsfelder
sollten in einem zweiten Schritt zusammen mit den Verfahrensbeteiligten in
der Verwaltung, den externen Akteuren und unter Beteiligung der Bewohner
erfolgen. In welcher Form und in welcher zeitlichen Dimension dies erfolgt,
muss von Kommune zu Kommune entschieden werden.

Handlungsfelder sollten sich aus den Ziel definitionen und diese wiederum aus
der Problemdiagnose herleiten, sodass ein ,roter Faden” erkennbar ist. Bisher
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gelingt diese Verknupfung am besten in den Handlungsfeldern, die traditionell
mit der Stédtebauforderung erreicht werden. Dainzwischen reichhaltige Erfah-
rungen bei der Umsetzung gesammelt werden konnten, erscheint es empfeh-
lenswert, vor deren Hintergrund nunmehr eine Justierung der Strategien
vorzunehmen. Inzwischen dirften die Moglichkeiten und Grenzen quartiersbe-
zogener Interventionen deutlicher geworden sein und manche anfangs gehegte
Erwartung sich als unrealistisch herausgestellt haben. Andererseits diirfte mehr
Klarheit hinsichtlich der Potenziale herrschen, und es liegen Erfahrungen mit
der Einbeziehung von Akteuren vor. Auf der Basis eines zunehmenden Realis-
mus hinsichtlich des Machbaren sollte es inzwischen leichter fallen, sich dari-
ber klar zu werden, welche Ziele man auf Quartiersebene in Utberschaubaren
Zeitrdumen fur zentral und fir erreichbar hélt und welche nicht.
Grundsétzlich sind Integrierte Handlungskonzepte das geeignete Mittel, diese
Strategiebestimmung festzulegen und Uberprifbar zu machen. Wo ein solches
Konzept nicht erstellt wird, ist zwar nicht vollkommen auszuschlief3en, dass
unausgesprochen bei den Akteuren ein Konsens Uber die Ziele besteht und
auch danach gehandelt wird. In der Regel jedoch droht in diesen Féllen eine
eher pragmatische Vielfalt unverbundener Teilprojekte. Die immanente
Widerspruchlichkeit der Anforderungen an Integrierte Handlungskonzepte
lasst sich nicht beseitigen, aber es kdnnen einige Hinweise, wie damit umge-
gangen werden kann, und einige grundsatzliche Empfehlungen gegeben wer-
den: Fir neue Programmgebiete ist zunachst zu kléren, wie das IHk in der
Anfangsphase gehandhabt werden sollte. Erforderlich sind:
= eine gesamtstéadtisch und stadtpolitisch begriindete Gebietsauswahl,
= eine bauliche und soziale Bestandsaufnahme des Gebietes,
= die Darstellung der wahrscheinlichen Entwicklung ohne Programmeinsatz,
= die Formulierung von Leitbildvarianten und Entwicklungsszenarien fir das
Gebiet,
= die Benennung der hierfir erforderlichen Maf3nahmeschwerpunkte und der
Verfahren fir eine Einbeziehung der zu beteiligenden Akteure sowie
= Vorschlége zur Gebietsabgrenzung.

Diese Punkte sollten bereits vor Festlegung des Programmgebietes in Form
einer fundierten Problem- und Potenzialanalyse abgearbeitet werden. Fir die
erste Zeit nach Aufnahme des Gebiets in das Forderprogramm sollten Mal3-
nahmevorschlége erarbeitet werden. Die Ergebnisse der vorbereitenden Unter-
suchungen bilden dann die Grundlage fur Erdrterungsveranstaltungen mit der
Gebietsbevolkerung, wobel darauf zu achten ist, dass Gestaltungs- und Ent-
scheidungsspielraume offen gehalten werden, um die Beteiligung nicht zur
reinen Akklamation werden zu lassen.

Auf dieser Grundlage ist es redlistisch, dass die Ergebnisse der fundierten
Problem- und Potenzialanalyse innerhalb eines Jahres zu einem Integrierten
Handlungskonzept weiterentwickelt werden. Dies sollte einen strategischen
und einen operativen Teil beinhalten. Im strategischen Teil sollten unter
Berticksichtigung der wichtigsten Probleme und Potenziale das Leitbild dar-
gestellt und die wichtigsten strategischen Ziele sowie die zentralen Akteure
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benannt werden. Darauf aufbauend sind in einem operativen Teil die Mal3nah-

men, Projekte und Handlungsschwerpunkte darzustellen. Dabei ist essinnvall,

auch solche Mal3nahmen darzustellen, die in einem inhaltlichen Zusammen-
hang mit den Aktivitéten des Programms stehen, aber nicht daraus finanziert
werden. Auch sollte die Aufgabenteilung der Akteure erkennbar sein.

Wahrend der operative Teil jahrlich fortzuschreiben ist, muss der strategische

Teil in langeren Zeitabschnitten Gberprift und gegebenenfalls korrigiert wer-

den. Bei der jahrlichen Berichtslegung sollte stets auf die Grundaussagen des

IHk Bezug genommen werden. Darauf aufbauend sollte das IHk insgesamt

etwa alle drel Jahre Uberpriift und fortgeschrieben werden. Hierflr sollte

aulRerhalb der ,Routine” der Steuerungs- oder Lenkungsrunden mit alen
beteiligten Ressorts gemeinsam Uber den erreichten Stand, veranderte Rah-
menbedingungen und erforderliche Justierungen gesprochen werden.

Was die grundsétzlichen Anforderungen an die IHk angeht, so lassen die

Erfahrungen inzwischen einige Verallgemeinerungen zu:

= Die Handlungskonzepte sollten moglichst kurz gehalten, allgemein ver-
standlich und handhabbar sein. Sie sollten in mdglichst knapper Form dar-
stellen, warum die betreffenden Gebiete ausgewahlt wurden, welche Rolle
sie langfristig im gesamtstadti schen Kontext spielen sollen, welche gebiets-
bezogene Strategie eingeschlagen wird, um das Leitbild zu erreichen, und
wie diese durch integrierte Matnahmen umgesetzt werden soll.

= DieKonzepte sollten eine kohérente gebietsbezogene Strategi e bezogen auf
die Potenziale und das Leitbild erkennen lassen und auf allgemeine, unver-
bindliche Formulierungen verzichten.

= Aus den Konzepten sollte erkennbar sein, welchen zusétzlichen Nutzen
eine integrierte Vorgehensweise im Gebiet bringt und in welchen Formen
die Integration von Akteuren und Projekten umgesetzt wird. Hierzu gehort
auch die Darstellung von Aktivierungsstrategien und die Einbeziehung der
Gebietsbevolkerung.

= Die Teilziele sollten so weit wie moglich konkret gefasst werden und sie
sollten so konkret sein, dass sie die Uberpriifung einer Zielerreichung ermog-
lichen. Die strategische Kohérenz zwischen Leitbild, Teilzielen, Hand-
lungsfeldern und Projekten soll erkennbar und Uberpriifbar sein.

m Relevante Handlungsfelder sollten ausschliefflich aus den Gegebenheiten
des Gebietes abgeleitet werden und nicht aufgenommen werden, um externe
Vorgaben formal zu ,, bedienen®.

= Projekterlauterungen sollten sich im Handlungskonzept auf die wichtigsten
Projekte beschrénken, ihre Relevanz fur die Handlungsfel der verdeutlichen
und die Mittel erléutern, mit denen die formulierten Ziele erreicht werden
sollen. (Detaillierte Projektbeschreibungen mit Angaben zu Erfolgen, Mittel-
einsatz, Trager, Zeitraumen zu allen Projekten sollten getrennt vom Hand-
lungskonzept erfolgen.)

= Im Handlungskonzept sollten auch jene Punkte benannt werden, in denen
eine quartiershezogene Strategie auf Unterstiitzung auf kommunaler, Landes-
und Bundesebene angewiesen ist, und es sollte die diesbezliglichen Erwar-
tungen formulieren.
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5.3 Verfahrensweisen und Kooperationsstrukturen auf
kommunaler und Gebietsebene

Die Umsetzung der Sozialen Stadt erfordert auf kommunaler Ebene ebenso wie auf

Stadtteilebene neuartige Organisationsformen, die Uber das herkdmmliche Verwal-

tungshandeln hinausgehen. Als Grundelemente einer handlungsfahigen und effi-

zienten Organisationsstruktur?: gelten die folgenden Bestandteile:

= ein(e) kommunale(r) Programmverantwortliche(r) als ,, Gebietsbeauftragte(r)”;

= eine Lenkungsgruppe der Stadtverwaltung, die dezernats- und amtertbergrei-
fend das Verwaltungshandeln im Hinblick auf das Programmgebiet koordiniert;

= en Quartiersmanagement mit Stadtteilbiiro im Gebiet selbst, das die Bewohner
aktiviert, externe Akteure im Stadtteil vernetzt und die Verbindung zwischen
Stadtteilebene und kommunaler Verwaltung herstellt;

= ein Stadtteilforum, in dem sich die fir das Quartier relevanten Organisationen
und Ingtitutionen versammeln;

= ein Blrgerforum/eine Stadtteilkonferenz a's Beteiligungsgremium fur die Bewoh-
nerinnen und Bewohner.

Dartiber hinaus ist es von elementarer Bedeutung, sowohl auf der Ebene der Stadt
als auch auf der Ebene der Ortspolitik (wenn institutionell vorhanden) eine hinrei-
chende politische Unterstiitzung fir das Stadtteilprogramm zu organisieren und
aufrecht zu erhalten.

Bereits friihere Untersuchungen2 haben darauf hingewiesen, dass die genannten
Funktionen in den einzelnen Programmgebieten in sehr unterschiedlicher Form
verwirklicht und auf eine unterschiedliche Zahl von Akteuren verteilt werden. So
sind beispielsweise in die Lenkungsgruppe der Verwaltung zum Teil externe Akteu-
re einbezogen, das Stadtteilforum umfasst — wenn Uberhaupt vorhanden — partiell
auch Bewohner etc. Unterschiedlich ist auch der Erfolg, mit dem die einzelnen
Aspekte der Organisationsstruktur im bisherigen Programmverlauf umgesetzt wor-
den sind. In Ergénzung der bereits vorliegenden Einschétzungen geben die empiri-
schen Untersuchungen im Rahmen der Zwischeneval uierung weiteren Aufschluss
Uber Stérken und Schwéchen der Organisationsformen, die zur Umsetzung des Pro-
gramms auf kommunaler und auf Gebietsebene eingerichtet worden sind.

Politische Unterstiitzung

Zu den Voraussetzungen fur eine erfolgreiche Umsetzung der Sozialen Stadt gehort,
dass das Programm von den Fraktionen im Stadtrat, der Verwaltungsspitze (Ober-
birgermeister und Dezernenten) und — wo vorhanden — der Ortspolitik unterstiitzt
wird. Diese Voraussetzung ist in der Mehrheit der Programmstédte erfillt. Dies
unterstreichen sowohl die bisherigen Publikationen zur Sozialen Stadt als auch die
fr die Zwischeneval uierung durchgefiihrten empirischen Untersuchungen.

71 Vdl. hierzu vor alem Difu 2003g, S.175-178.

72 Genannt seien hier die Berichte der Programmbegleitung vor Ort in den 16 Modellgebieten und der
Endbericht der Programmbegleitung des Difu (vgl. Difu 2003a, S.178). Auch die Difu-Gebiets-
befragung des Jahres 2002 illustriert diesen Sachverhalt sehr deutlich.
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Die Befragung der externen Akteure hat die Frage der politischen Unterstiitzung
des Programms auf zweifache Weise thematisiert. Zum einen gehérten die Kommu-
nalpolitiker selbst zu den befragten externen Akteuren, zum anderen wurde die
politische Unterstiitzung des Programms in mehreren Fragen direkt thematisiert.
Bei beiden Aspekten ergab sich in der Tendenz ein positives Resultat. So haben
41,5 Prozent der externen Akteure angegeben, die Aufmerksamkeit der kommuna-
len Politik fur die , Problem-Stadtteile” in ihrer Stadt habe sich in den letzten Jah-
ren deutlich erhoht, weitere 42,5 Prozent wéahlten die Kategorie , etwas erhoht”.
Wahrend also fast 85 Prozent der externen Akteure der Meinung sind, dass sich
die Aufmerksamkeit der Kommunalpolitik fir benachteiligte Stadtteile erhdht
habe, gaben nur knapp 5 Prozent an, sie habe sich verringert. Sehr dhnlich fallt
die Antwort der Kommunalpolitiker selbst aus, wenn man sie fragt, ob sich ihre
Aktivitdten fir das jeweilige Gebiet seit Beginn des Programms verstarkt haben
(39,3 Prozent ,, deutlich verstarkt”, 43,9 Prozent , etwas verstarkt). VVon allen exter-
nen Akteuren stimmen sogar Uber 90 Prozent zumindest teilweise der Meinung
zu, dass sich die kommunale Politik stérker fir das betreffende Gebiet einsetze
(46,7 Prozent , trifft zu", 44,2 Prozent , trifft teilweise zu“, 9,1 Prozent , trifft nicht
zu“).

Konkretere und differenziertere Einsichten ermoglichen die qualitativ angelegten
Fallstudien. Auch hier ergab sich der Eindruck, dass eine hinreichende politische
Unterstitzung in der Mehrzahl der Félle gegeben ist. Die Soziale Stadt wird in den
meisten Stadten von den politischen Entscheidungstragern angenommen, in der
Regel auch parteitibergreifend. Beschliisse iber Projekte der Sozialen Stadt fallen
in vielen Stadten einstimmig oder zumindest fraktionsiibergreifend. Einen politi-
schen Grundsatzbeschluss zur Durchfiihrung des Programms, wie er zur Unterstrei-
chung des Stellenwerts des Programms vielfach empfohlen wird,” gab es aller-
dings nur in etwa der Halfte der Fallstudienstéadte.

Mindestens ebenso wichtig ist, in welchem Mal3e Dezernenten und Blrgermeister
sich fur das Programm engagieren. Die Erfahrungen aus den Fallstudien zeigen,
dass die Unterstitzung auch in dieser Hinsicht in der Regel gegeben ist. In Einzel-
fallen ist es sogar der Oberbirgermeister personlich, der sich mit dem Programm
identifiziert.7# FUr das Programm engagierte Dezernenten fanden sich in den meis-
ten der Fallstudienstédte.

Als ein gewisses Defizit gilt bislang die direkte Vertretung von Kommunalpoliti-
kern (Stadtréten, Dezernenten, Blrgermeistern) in den Steuerungsgremien der
Sozialen Stadt. Mehrere Evaluationen auf Landerebene haben kritisch darauf hin-
gewiesen, dass Kommunalpolitiker nur vergleichsweise selten in die Steuerungs-
gremien auf kommunaler Ebene einbezogen seien.”s Dies gilt, wie das Difu in
seinem Endbericht zur Programmbegleitung feststellt,”s in der Tendenz auch fir die
Gremien auf Gebietsebene. Wéahrend in den PvO-Gebieten immerhin fast in jedem

73 Vgl. Difu 2003a, S.188. Die Beschliisse sollen sich demnach auch auf die fir die Soziae Stadt
geschaffenen spezifischen Organisationsformen beziehen.

74 S0 leitete der Oberbirgermeister in Ludwigsburg die Eréffnungsveranstaltung.

75 Zum Beispiel die Evaluation zur Sozialen Stadt in Bayern (Romaus u.a. 2002, S.13). Zu beriick-
sichtigen wére hier aber auch, dass die direkte Einbeziehung von Kommunalpolitikern in Steue-
rungsgremien der Sozialen Stadt unter verwaltungswissenschaftlicher Perspektive — insbesondere
im Hinblick auf das Prinzip der Trennung von Politik und Verwaltung — nicht ganz unbedenklich ist.

76 Vgl. Difu 20033, S.1809.
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zweiten Fall Kommunalpolitiker in ein Steuerungsgremium auf Gebietsebene ein-

bezogen sind,?” zeigen auch unsere Fallstudien, dass dies eher die Ausnahme alsdie

Regel ist. Hier finden sich Kommunalpolitiker (Stadtréte) in Vdlklingen und in

Hamburg auf Gebietsebene représentiert, in den Ubrigen Gebieten ist dies jedoch

nicht der Fall. Bislang hat sich dieser Umstand in der Regel allerdings nicht nega-

tiv auf die politische Unterstiitzung der Sozialen Stadt ausgewirkt.

Insgesamt kann man nach funfjahrigem Programmverlauf feststellen, dass das Pro-

gramm Soziale Stadt von der kommunalen Politik sehr gut unterstiitzt wird. In einer

Minderheit von Stadten sind allerdings in diesem Punkt Schwierigkeiten aufgetre-

ten. Dabel sind drei Varianten von — unterschiedlich gewichtigen — Problemen zu

unterscheiden.

= In einigen St&dten war die politische Unterstiitzung zu Beginn des Programms
unumschréankt und einhellig, hat sich aber inzwischen aufgrund von zunehmen-
den Haushaltsrestriktionen und auch aufgrund von parteipolitischer Konkurrenz
eingetribt. Unter unseren Fallstudienstéadten war eine ricklaufige politische
Unterstiitzung in Wiesbaden und in Chemnitz zu verzeichnen.

= Vereinzelt gibt es auch Programmgebiete, die an einem Ubermal? an politischer
»Unterstiitzung” leiden. Hier wird das Programm von der politischen Spitze der
Stadt dominiert und fir eigene Zwecke instrumentalisiert. So wurden die Akti-
vitéten der Sozialen Stadt in Vélklingen in den ersten Jahren vom (damaligen)
Oberblrgermeister dominiert, der nicht nur das Stadtteilforum leitete, sondern
auch in den einzelnen Arbeitsgruppen stets prasent war. Eine wirkliche Blrger-
beteiligung konnte sich unter diesen Umsténden nicht entfalten.

= Ein spezifisches Problem kann sich dort ergeben, wo sich die Soziale Stadt mit
Strukturen einer institutionalisierten Ortspolitik Uberschneidet.” Auch in zwel
der Fallstudiengebiete (Jena und Mainz) haben sich Spannungen und Kompe-
tenzstreitigkeiten zwischen einem sehr engagierten Ortsvorsteher und den
» Parallelstrukturen” der Sozialen Stadt ergeben. Andererseits hat sich die Unter-
stiitzung durch die Ortspolitik in vielen Programmgebieten als eine wichtige
Ressource fur die Soziadle Stadt erwiesen. Gerade auch in der Minderheit der
Stadte, in der die Unterstiitzung auf gesamtstadtischer Ebene aufgrund von
Haushaltszwangen und Verteilungsdiskussionen brockelt, kann eine einhellige
und partei Ubergreifende Unterstiitzung des Programms durch die Ortspolitik ein
wirksames Gegengewicht sein.

Die genannten Schwierigkeiten stellen den insgesamt positiven Eindruck von der
politischen Unterstitzung fur die Soziale Stadt auf kommunaler Ebene nicht in
Frage. In einer Reihe von St&dten miissen die Akteure der Sozialen Stadt aber wei-
ter daran arbeiten, die notwendige Riickendeckung der Politik fur das Programm
zu erhalten bzw. wiederherzustellen. Auf welchem Weg dies geschehen kann,
darfte in hohem Mal3 von den spezifischen politischen Bedingungen vor Ort
abhangen.

77 Vdl. hierzu die Tabelle im Anhang des Zwischenberichts.

78 Hier handelte es sich um Vertreter der Fraktionen der Bezirksversammlung.

79 Vdl. hierzu schon Difu 2003, S.188.

80 Diese Konstellation ist z.B. im Fallstudiengebiet Biebrich (Siid-Ost) in Wiesbaden gegeben.
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Die Rolle des Quartiersmanagements

Inzwischen ist in fast alen Programmgebieten der Sozialen Stadt ein Stadtteilblro
mit einem oder mehreren Quartiersmanagern eingerichtet worden. Das Quartiers-
management Ubernimmt die Aktivierung und Beteiligung der Bewohner und die
Offentlichkeitsarbeit, koordiniert die Akteure im Stadtteil und erfullt eine Schar-
nierfunktion zwischen den Bewohnern und Akteuren auf Stadtteilebene und den
beteiligten Verwaltungsstellen. In Zusammenarbeit mit den kommunalen Pro-
grammverantwortlichen vertritt es das Programm Soziale Stadt und seine Anliegen
in der Regel auch in den Gremien der Verwaltung und zum Teil den politischen
Gremien der Stadt. Zu den Aufgaben des Quartiersmanagementsst zéhlen dartber
hinaus vor allem die Beteiligung an der strategischen Planung und der Projekt-
entwicklung und ein Teil der organisatorischen und finanziellen Abwicklung der
Forderung aus dem Programm sowie weiteren fir das Stadtteilprogramm herange-
zogenen Finanzierungsquellen (Mittelbiindelung).

Die konkreten Funktionen des Quartiersmanagements variieren von Fall zu Fall
und héngen vor alem von der Aufgabenverteilung zwischen den kommunalen Pro-
grammverantwortlichen und den Quartiersmanagern ab. Unterschiedlich ausge-
prégt ist die Rolle des Quartiersmanagements in den verwaltungsinternen Abstim-
mungen und bei der Vertretung des Programms in den politischen Gremien.
Alleinige Aufgabe des Quartiersmanagements ist in fast allen Programmgebieten
dagegen die Aktivierung und Beteiligung der Bewohner und die Offentlichkeitsar-
beit im Stadttell.

In der Fachdebatte sind vor allem vier Aspekte des Quartiersmanagements disku-
tiert worden:

s die Stellung des Quartiersmanagements aul3erhalb oder innerhalb der Verwaltung,
= die Eignung von Trégern mit langjahriger Stadtteilerfahrung,

= die Finanzierung des Quartiersmanagements und

= die Frage, welchen beruflichen Hintergrund die Quartiersmanager haben sollten.

Diese Fragen sollen auch hier im Mittelpunkt der Analyse stehen.

In der klaren Mehrheit der Programmgebiete ist das Quartiersmanagement verwal -
tungsextern organisiert, d.h. an einen externen Trager vergeben. (Diesist in einigen
Landern auch formal vorgeschrieben.) Am haufigsten handelt es sich hierbei um
freie Tréger aus dem Soziabereich, Planungsbiros, Sanierungstréager und Woh-
nungsunternehmen. Auch in den 13 Fallstudienstadten war die Quartiersmanagerin
nur in einem Fall (Mainz) innerhalb der Verwaltung angestellt, in einem weiteren
Fall (Volklingen) hat eine Verwaltungsangestellte die Funktion vor kurzem tber-
nommens2. In alen anderen Stédten war die Position des Quartiersmanagements
verwaltungsextern besetzt. Die Erfahrung zeigt, dass ein verwaltungsexternes
Quartiersmanagement, das als unabhangige Vertretung des Stadtteils wahrgenom-
men wird, in der Regel bessere Voraussetzungen fir die Zusammenarbeit mit

81 Siehe zu diesem Punkt besonders Carl von Ossietzky Universitét Oldenburg 2004, S. 84-87. Vgl.
auch Diakonisches Werk 20023, S. 29-30.

82 Schwer einzuordnen ist das Fallbeispiel K6ln-Chorweiler, wo der Bezirksjugendpfleger Aufgaben
wahrnimmt, die der Funktion eines Quartiersmanagers nahe kommen.
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Bewohnern und Akteuren im Stadtteil hat und seine Moderationsfunktion besser
wahrnehmen kann.ss Im einzigen Fall eines durchgehend verwaltungsinternen Quar-
tiersmanagements in unseren Fallstudienstédten (Mainz-Neustadt) sind die theore-
tisch befurchteten Diskussionen um die Unabhangigkeit der Quarti ersmanagerin tat-
séchlich aufgetreten. Der verwaltungsinterne Status war hier vor allem deshab
problematisch, weil esin den ersten Jahren des Programms atmosphérische Stérun-
gen im Dreieck zwischen Bewohnern und Akteuren im Stadtteil, der kommunalen
Verwaltung und der Ortspolitik gab. In dieser Situation hétte ein auch nach auf3en
hin sichtbarer unabhangiger Status die Arbeit der Quartiersmanagerin vermutlich
erleichtert.

Gerade weil das Quartiersmanagement in hohem Mal3e Moderationsfunktionen
impliziert, bietet sich eine klare Trennung zwischen Verwaltung und Quartiersma-
nagement an. Die vereinzelt vorgebrachten Argumente gegen ein verwaltungs-
extern organisiertes Quartiersmanagement haben sich in der Praxis nur in wenigen
Féallen bestétigt. In der Regel sind die Schwierigkeiten, die fir ein externes Quar-
tiersmanagement z.B. im Hinblick auf den Zugang zur Verwaltung und zu ihren
Entschei dungsprozessen bestehen, durchaus Uberwindbar.

In vielen Programmgebieten sind Akteure mit dem Quartiersmanagement beauftragt
worden, die bereits auf Erfahrungen im Stadtteil zurtickblicken kénnen; unter den
Fallstudienstadten gilt dies z.B. fir Hamburgs4 und Wiesbaden. Dies hat Vorteileins-
besondere im Hinblick auf ein gewachsenes Vertrauensverhdtnis mit den Bewoh-
nern und (weil solche Akteure dem Stadtteil mit héherer Wahrscheinlichkeit erhal-
ten bleiben) die Nachhaltigkeit der Wirkungen nach Auslaufen des Programms.ss
Allerdings kann die Beauftragung bereits im Stedtteil etablierter Akteure auch mit
gewissen Nachteilen verbunden sein.s Problematisch sind wegen méglicher Interes-
senkonflikte natlirlich Konstellationen, in denen die mit dem Quartiersmanagement
beauftragte Organisation zugleich as Trager von Projekten auftritt.s” Zudem
erscheint es eher ungiinstig, Sanierungstréger, die bereits seit langerem im Gebiet
tétig sind, mit dem Quartiersmanagement zu beauftragen. Neue L 6sungsperspekti-
ven werden sich auf diese Weise kaum ergeben. Ein anderes Problem kann auftreten,
wenn etablierte Akteure der Gemeinwesenarbeit im Stadtteil das Quartiersmanage-
ment Ubernehmen. Es ist zumindest denkbar, dass die genuinen Funktionen des
Quartiersmanagements, vor alem die professionelle Organisation und Vernetzung
aler fur den Stedtteil relevanten Akteure innerhalb und auferhalb der Verwal-
tung, hinter den ,,gewohnten” Aufgaben der Gemeinwesenarbeit in den Hintergrund
treten. Es bietet sich gerade in solchen Féllen an, die Aufgaben des Quartiers-

83 Ausdiesem Grund empfiehlt die Evaluation zum Programm in Hamburg ausdriicklich ein externes
Quartiersmanagement (Carl von Ossietzky Universitét Oldenburg 2004, S.87). Eine besondere
Situation ergibt sich im Saarland, wo die grof3e Mehrheit der Quartiersmanager bei der Verwaltung
angestellt ist. In der Evaluation zum saarléndischen Programm (isoplan 2003) wird dies nicht expli-
zit kommentiert.

84 Im Falstudiengebiet Heimfeld-Nord haben die relevanten 6ffentlichen und gemeinnitzigen Akteure
im Stadtteil einen Forderverein gegriindet, der dann zum Trager des Quartiersmanagements wurde.
Diese Konstellation hat sich ohne Abstriche bewahrt.

85 Vgl. hierzu Difu 2001, Auftakt-Podiumsdiskussion, S. 3und S. 12.

86 Die Evaluatoren in Hamburg raten deshalb grundsétzlich von einer solchen Konstellation ab (vgl.
Carl von Ossietzky Universitat Oldenburg 2004, S. 87).

87 Vgl. ebenda, S. 87.
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managements in einem Vertrag genau und unmissverstandlich zu definieren, wie
dies z.B. im Falstudiengebiet in Wiesbaden geschehen ist.

Konsens besteht in der Fachdiskussion dariiber, dass die personelle Kontinuitét des
Quartiersmanagements durch mehrjahrige Vertrége gesichert werden sollte. Unter
diesem Aspekt ist die Finanzierung Uber ABM (und friher SAM) eine sehr ungiins-
tige Losung,88 zumal die Laufzeiten der Beschéftigungsmal3nahmen immer kirzer
werden. In mehreren Fallstudienstadten (z.B. Jena und Neuminster) wurde das
Quartiersmanagement in der Anfangsphase Gber ABM bzw. SAM finanziert, bisman
auf eine Finanzierung aus dem Programm Soziale Stadt umstieg. Diese Losung ist
einer Forderung Uber Beschéftigungsmalinahmen deutlich tiberlegen.

Die Diskussion, welche formale Aushildung die besten Voraussetzungen fir die
Arbeit als Quartiersmanager(in) bietet, kann auch an diesem Ort nicht entschieden
werden. Die bislang vorliegenden Studien haben diese Frage zu Recht offen gehal -
ten. Grundsétzlich eignen sich Personen ganz unterschiedlicher Ausbildung fur
diese Aufgabe, am haufigsten werden Sozialpddagogen und Stadtplaner einge-
setzt.89 Da die Verknipfung von sozialem und baulichem Bereich auch auf Stadt-
teilebene gesichert werden sollte, kann ein von den Professionen her gemischt
zusammengesetztes Quartiersmanagement-Team (z.B. Stadtplanung/Sozial padago-
gik) als besonders guinstige L ésung gelten. Diese,, Tandem-L ésung* wird vor allem
in Hessen® an zahlreichen Standorten praktiziert und hat sich hier ohne Zweifel
bewahrt. Als vorteilhaft hat sich auch erwiesen, das Budget fir das Quartiersma-
nagement so auszustatten, dass im Bedarfsfall Personen mit Spezialqualifikationen
(z.B. im Bereich lokale Okonomie) fiir eine bestimmte Zeit zusitzlich angestellt
werden konnen.

Quartiersmanagement ist eine komplexe Management- und Moderationsaufgabe im
Geflecht vielfdtiger Interessen. Dabei sind Konflikte mit der Verwaltung oder mit
anderen Akteuren nicht immer zu vermeiden. Schwierig ist es insbesondere, die
richtige Balance zwischen den Planungsaufgaben, die eher top-down erfolgen, und
der Bewohneraktivierung zu finden. Auch ist der reale Handlungsspiel raum, der den
Quartiersmanagern bleibt, in den einzelnen Stédten hochst unterschiedlich. Bei alen
Diskussionen im Detail hat sich jedoch gerade beim Thema Quartiersmanagement
ein umfassender Konsens unter allen Akteuren und Beobachtern der Sozialen Stadt
herausgebildet: Die Einsetzung eines Quartiersmanagements hat sich als unverzicht-
bares Element einer integrierten Stadtteilentwicklung erwiesen.s:

88 Uber Beschaftigungsmal3nahmen sollten nur zusétzliche Kréfte im Stadtteilbiiro finanziert werden,
nicht aber die eigentlichen Quartiersmanager.

89 Die Evaluation zum Hamburger Programm weist darauf hin, dass die Ausbildung der Quartiers-
manager sich zumindest in den untersuchten Gebieten kaum im inhaltlichen Profil des Programmes,
dem Gewicht von baulichen und soziadlen Mal3nahmen, niederschlégt (Carl von Ossietzky Univer-
sitét Oldenburg 2004, S. 85).

90 Das Modell wurde in Hessen vor alem von der Landesarbeitsgemeinschaft Soziale Brennpunkte
propagiert.

91 Vgl. unter anderem Carl von Ossietzky Universitat Oldenburg 2004, S. 87.

95



96

Umsetzung des Programms auf kommunaler Ebene

Die Rolle der Stadtverwaltung

Ein eher kontrovers diskutierter Punkt war in der bisherigen Debatte zur Sozialen
Stadt die Frage, inwieweit die Stadtverwaltungen angemessene Organisations-
formen fur die Umsetzung des Programms entwickelt haben. Auf Landerebene sind
hier zum Teil (z.B. in Bayern®?) eher positive, zum Teil (z.B. im Saarland®) eher
skeptische Einschétzungen formuliert worden. Auch aus den empirischen Untersu-
chungen zur vorliegenden Zwischenevaluierung ergibt sich in diesem Punkt ein
ambivalentes Bild.

Eine eher positive Einschétzung der Leistung der Stadtverwaltung kommt in der
schriftlichen Befragung der externen Akteure zum Ausdruck. Bel der Frage nach
Verbesserungsbedarf bei der Umsetzung der Sozialen Stadt wurde der Punkt
»Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen Ressorts der Stadtverwaltung"
unter acht VVorschlégen am seltensten gewahit: ,, Wesentlicher Verbesserungsbedarf*
wird hier nur von 46,4 Prozent der befragten externen Akteure gesehen (zum Ver-
gleich: bei der ,, Aktivierung der Bewohner im Gebiet* sind es 75,9 Prozent). Der
Verbesserungsbedarf erscheint dabei in grof3en Stédten (tber 250.000 Einwohner:
63,5 Prozent) grofer alsin kleinen (unter 50.000: 39,7 Prozent). Eine héaufig gehor-
te Aussage der Verwaltungsakteure in kleinen Stéadten (, Kooperation ist hier kein
Problem, wir kennen unsjaalle") bestétigt sich im Urteil der externen Akteure also
zumindest der Tendenz nach.

Vergleichsweise positiv falt auch das Urteil der externen Akteure Uber das En-
gagement der Stadtverwaltung fir die betreffenden Gebiete aus. Dass die Stadtver-
waltung sich im Gefolge der Sozialen Stadt stérker fir das betreffende Programm-
gebiet engagiere, bestdtigen uneingeschrénkt 56,2 Prozent der externen Akteure
(weitere 38,2 Prozent wéahlen die Kategorie , trifft teilweise zu*) — dies sind mehr
as bei irgendeiner anderen Gruppe. Insgesamt gehort die Arbeit der Stadtverwal-
tung zu den Aspekten in der Umsetzung der Sozialen Stadt, die von den externen
Akteuren in unserer Befragung relativ am gunstigsten beurteilt werden.

Die durchgefhrten Fallstudien legen aber — insbesondere im Hinblick auf die res-
sorttibergreifende Kooperation — eine differenziertere Betrachtung nahe. Grund-
sétzlich zeigten sich auch die meisten kommunalen Verantwortlichen in den betref-
fenden Stadten mit der Kooperationsbereitschaft anderer Amter zufrieden. Eine
explizite Verweigerung der Mitarbeit an der Sozialen Stadt tritt in Einzelfédllen auf,
bleibt aber die Ausnahme. Haufiger schon treffen die fir das Programm verantwort-
lichen Akteure auf ,, passiven Widerstand“, eine mangelnde Bereitschaft zur Mitar-
beit, die meist darauf zuriickzufuihren ist, dass die betreffenden Mitarbeiter in Zeiten
des Stellenabbaus und der damit steigenden Arbeitsbelastung keine zusétzlichen
Aufgaben Ubernehmen wollen.

Es zeigte sich in den Fallstudien aber sehr deutlich, dass die ressortiibergreifende
Zusammenarbeit fast in alen Stadten primér in der Arbeit an einzelnen Projekten
realisiert wird. Diese projektbezogene K ooperation, in der die federfihrende Stelle
einzelne Mitarbeiter aus anderen Amtern zur Bearbeitung bestimmter Projekte ein-
schaltet, ist in der Praxis bedeutsamer a's die formelle Kooperation in ressortiiber-

92 Vgl. Romaus u.a. 2002, S.13.
93 Vgl. isoplan 2003, S. 34-35.
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greifenden Lenkungsgruppen. Letztere spielen in der Praxis der Sozialen Stadt eine
geringere Rolle, as die bisherige Diskussion zur Sozialen Stadt nahe legt.

Zwar existieren dezernatsiibergreifende L enkungsgruppen inzwischen in den meis-
ten Stadten — in den 13 Fallstudienstadten war dies nur in Vélklingen, Kéln und
(seit 2002) in Chemnitz nicht (mehr) der Fall.»* Aber diese Lenkungsgruppen blei-
ben von Struktur und Bedeutung her hinter den urspringlichen Erwartungen
zurick. Zum einen finden sich in den untersuchten Stadten kaum Organisations-
formen, die signifikant tber das in der Stadtverwaltung bislang Ubliche hinausge-
hen. Denkbar wére hier z.B. das Modell einer aus den etablierten Amterstrukturen
herausgel Gsten Projektgruppe: Mitarbeiter aus den verschiedenen Amtern verbin-
den sich in einer projektspezifischen ,, Arbeitsgemeinschaft* mit definierten Aufga-
ben und definierten Kompetenzen und investieren in diese einen relevanten Teil
ihrer Arbeitszeit. Einen entsprechenden Vorschlag hat im Kontext der Soziaen
Stadt das nordrhein-westfélische , Stadte-Netzwerk fir Stadtteile mit besonderem
Erneuerungsbedarf* vorgelegt.®s Organisationsformen dieser Art sind in keiner der
in den Fallstudien untersuchten Stadte eingerichtet worden. Vielmehr handelt es
sich bei den Lenkungsgruppen um auf die einzelnen Treffen begrenzte Zusammen-
kunfte von Mitarbeitern aus verschiedenen Amtern, die ansonsten voll in die her-
kémmliche Verwaltungsstruktur einbezogen bleiben. Solche ressortiibergreifenden
Arbeitsgruppen stellen in den meisten Stadten keine besondere Innovation dar, son-
dern sind in anderen Zusammenhangen bereits eingesetzt worden.%

Dartiber hinaus haben die empirischen Untersuchungen gezeigt, dass die amter- und
dezernatsiibergreifenden Lenkungsgruppen der Verwaltung in den meisten Fallen
nicht das Gremium sind, das fUr die tatséchliche Steuerung des Programms entschei-
dend ist. Die Lenkungsgruppen haben vielfach eine eher symbolische Funktion, die
Entscheidungen verlagern sich in der Mehrzahl der Félle auf eine vorgeschaltete
Arbeitsebene.

Als wichtigste Form der faktischen Entscheidungsfindung hat sich die , operative
Variante" erwiesen: Die wesentlichen Entscheidungen fallen in einem kleinen
Kernteam der Sozialen Stadt aus drei bis sechs Personen, dem neben den wichtigs-
ten Verwaltungsakteuren (in der Regel héchstens drei Personen) auch verwaltungs-
externe Akteure — zumindest die Vertreter des externen Quartiersmanagements,
zum Teil aber auch weitere externe Akteure aus dem Stadtteil — angehdren. Im

94 In Neumunster wurde die betreffende L enkungsgruppe erst 2003 eingerichtet.

95 Vgl. Stadte-Netzwerk fir Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf 2001.

96 Die Auswirkungen der seit den 90er-Jahren laufenden Bemiihungen um eine kommunale Verwal-
tungsreform (,, Neues Steuerungsmodell“ der KGSt) auf die Umsetzung der Sozialen Stadt, die ja
im |dealfall selbst eine allgemeine Veranderung der Verwaltung anstoRen soll, sind in der Literatur
kontrovers diskutiert worden. Eine differenzierte Darstellung findet sich im oben erwéhnten Posi-
tionspapier des nordrhein-westféalischen Stadte-Netzwerks fiir Stadtteile mit besonderem Erneue-
rungsbedarf (ebenda, S. 8-9). Vgl. auch Grimm, Micklinghoff, Wermker 2001, S.13-17. Unter den
Fallstudienstédten spielte das Neue Steuerungsmodell vor alem in Mainz, Wiesbaden und Neu-
miinster eine Rolle. Dabei hat sich gezeigt, dass ein grundsétzlicher Widerspruch zwischen beiden
Konzeptionen nicht besteht, das Neue Steuerungsmodell von den kommunalen Programmverant-
wortlichen eher als erleichternde Bedingung firr eine effektive Umsetzung der Sozialen Stadt emp-
funden wird. So ist die Mdglichkeit zur amtertibergreifenden Zusammenarbeit in Projektgruppen
im Neuen Steuerungsmodell ja ausdriicklich angelegt. Allerdings besteht bel einer unreflektierten
Anwendung des Prinzips der ,,inneren Verrechnung* auch nach Aussage erfahrener Praktiker tat-
sichlich die Gefahr, dass die @mterlibergreifende Kooperation zugunsten eines Soziaraums
erschwert werden konnte.
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Rahmen der Fallstudien fanden sich solche Konstellationen z.B. in Neuminster,
Volklingen, Achim, Wiesbaden, Ludwigsburg und Berlin. Die offiziellen Entschei-
dungsgremien (Lenkungsgruppen und politische Gremien) bestétigen in der Regel
die Entscheidungen, die in diesem Kernteam vorbereitet werden.

In einigen anderen Stadten fallen die wesentlichen Entscheidungen in einem grofe-
ren Gremium, das aber neben den Verwaltungsakteuren auch externe Akteure
umfasst, al'so eine Mischform aus Lenkungsgruppe der Verwaltung und Stadtteil-
forum darstellt. Diesen Typus verkorpert in den Fallstudienstédten vor allem der
~Arbeitskreis Heimfeld-Nord“ in Hamburg, dem neben einigen Verwaltungsvertre-
tern eine recht grofle Zahl von Stadtteilakteuren angehdrt. Auch in Jena und
Schwedt ist eine Lenkungsgruppe, die neben Akteuren der Verwaltung externe
Akteure umfasst, das relevante Koordinationsgremium. In diesen beiden Féllen ist
das Gremium allerdings — anders als in Hamburg — in Verwaltung und Politik nur
begrenzt durchschlagskréftig.

Nur in Einzelfdllen fungiert ein Stadtteilforum ohne Verwaltungsakteure als das
wichtigste Entscheidungsgremium im Stadtteilprogramm. In den Fallstudienstad-
tenist dies nur in Mainz der Fall. Hier nimmt der NeustadtRat, der sich aus Vertre-
tern von Bewohnern und Organisationen aus dem Stadtteil zusammensetzt, die zen-
trale Rolle im Entscheidungsprozess ein (vgl. Abschnitt 5.6).

Bewertung der ressortiibergreifenden Kooperation

Dass der Innovationsgehalt der Organisationsformen auf der Ebene der Stadtver-
waltung und die inhaltliche Relevanz der Lenkungsgruppen vielfach eher begrenzt
sind, muss an sich nicht als Problem gewertet werden. Daher soll hier keinesfalls
die Forderung erhoben werden, zusétzliche oder komplexere Steuerungsgremien
auf der Ebene der Verwaltung einzurichten.

Dennoch erscheint die Konstruktion, wie sie sich in der Mehrzahl der Fallstudien-
stadte findet, bei ndherer Betrachtung unbefriedigend. Wie oben dargestellt, ist die
Soziale Stadt innerhalb der Verwaltung haufig das Projekt eines kleinen Kernteams
von Akteuren. Bedenklich ist dabei, dass dieses Kernteam haufig nicht die Dezer-
natsgrenzen Uberschreitet, die enge Einbeziehung des Sozialdezernats in den
Stédten, in denen die Federfihrung beim Baudezernat liegt, nicht gesichert ist und
umgekehrt. Es wére aber von entscheidender Bedeutung, dass Baudezernat und
Sozialdezernat gleichermal3en aktiv an der Entwicklung, Gestaltung und Umset-
zung des Programms beteiligt sind.

In der Realitét der Programmumesetzung zeigt sich, dass diese Voraussetzung nur in
einer Minderheit von Stadten realisiert wird. Die Regel ist vielmehr, dass das
Programm Soziale Stadt in hohem Mal3e ein Projekt des jeweils federfiihrenden
Dezernats bleibt. Auch in den 13 Fallstudienstadten ist dies in der Mehrheit der
Fale zu konstatieren. In der Regel wird das Sozialdezernat erst auf Initiative des
federfUhrenden Baudezernats aktiv und bringt damit nicht von sich aus sein spezi-
fisches Know-how und seine Ressourcen in das Programm ein. Umgekehrt wird bei
Federfilhrung des Sozialdezernats das Know-how der einschlagigen Amter aus
dem Baudezernat nur selten voll genutzt. Diese werden zwar, wie z.B. in Mainz-
Neustadt, bei der Umsetzung der beschlossenen Mal3nahmen einbezogen, spielen
aber im strategischen Planungsprozess nur eine geringe Rolle.
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Daher waére es sinnvoll, wenn im , Kernteam” der Sozialen Stadt, das das operative
Geschéft betreibt und auch in der strategischen Planung haufig die entscheidende
Instanz ist, zumindest ein Vertreter des Baudezernats und ein Vertreter des Sozial-
dezernats reprasentiert waren. Nur in einem solchen Fall ist gesichert, dass syste-
matisch die Handlungsmoglichkeiten der Amter beider Dezernate ausgelotet und
ins Programm eingebracht werden. Eine solche Konstellation findet sich unter den
Fallstudienstadten z.B. in Ludwigsburg und in Achim. In Ludwigsburg fungieren
der Leiter des Bereichs Soziale Dienste a's Projektkoordinator der Sozialen Stadit,
der Leiter des Birgerbiros Bauen al's stellvertretender Projektkoordinator. Gemein-
sam mit den beiden externen Beauftragten bilden sie das Kernteam der Sozialen
Stadt. Auch in Achim sind beide Dezernate im Kernteam der Sozialen Stadt vertre-
ten. In einer ganzen Reihe weiterer Stédte bleibt das Kernteam dagegen auf das
federfiihrende Dezernat und verwaltungsexterne Akteure beschrankt.

Zur Beteiligung von Organisationen und Institutionen im Stadtteil

Der innovative Impuls, der von den Entscheidungsstrukturen der Sozialen Stadt auf
das Verwaltungshandeln ausgeht, liegt nicht so sehr in der amter- und dezernats-
Ubergreifenden Kooperation, die in Form und Bedeutung kaum wesentlich Uber die
bisher bekannten Ansétze in der Kommunalverwaltung hinausgeht, sondern in der
Einbeziehung verwaltungsexterner Akteure in den Entscheidungsprozess. Wie oben
dargestellt, sind in vielen Stadten externe Akteure ins ,Kernteam” der Sozialen
Stadt eingebunden. Auf diese Weise kénnen Wissen und Ressourcen von fiir den
Stadtteil relevanten Akteuren systematisch fur das Stadtteilprogramm genutzt wer-
den. Gerade solchen Einflissen haben sich viele Stadtverwaltungen bei der Umset-
zung des Programms in durchaus weitreichender Weise gedffnet.

Fur die Akteure im Stedttell sind dartber hinaus die Stadtteilforen, die im Zusam-
menhang mit der Sozialen Stadt gebildet wurden, von Bedeutung. Diese haben sich
als wichtige Vernetzungsgremien fir die Akteure vor Ort erwiesen. Als solche
haben sie in den meisten Fallen zu einer besseren Kommunikation und systemati-
scheren Zusammenarbeit zwischen den im Stadtteil aktiven Organisationen und
Institutionen gef Uhrt und einen nicht zu unterschétzenden Beitrag zum Staditteilpro-
gramm erbracht.

Ein Stedtteilforum as umfassendes Vernetzungsgremium der Stadtteilakteure exis-
tiert alerdings nur in einem Teil der Programmgebiete. Auch in den Fallstudien-
stédten ist dies nur in etwas weniger als der Halfte der Gebiete der Fall (Hof, Ham-
burg, Achim, V6lklingen, Mainz). Dabei gibt esin einigen Fallen Uberschneidungen
mit anderen Elementen der idealtypischen Organisationsstruktur der Sozialen
Stadt: Zum Teil (Hamburg) sind Verwaltungsakteure ins ,, Stadtteilforum” einbezo-
gen, zum Teil (Achim, Mainz) auch Bewohner. Es gibt aber auch eine relevante
Zahl von Stadten, in denen ein Stadtteilforum als umfassendes Vernetzungsgre-
mium fir die Organisationen und Institutionen im Stadtteil nicht existiert. Statt
dessen finden sich in einigen Fallen Gremien, die sich nur auf einen Teil des Pro-
grammgebiets oder umgekehrt auf ein viel grolReres Gebiet beziehen bzw. auf ein
bestimmtes Handlungsfeld beschrankt sind. Vollsténdig hat auf die organisierte
Beteiligung externer Akteure im Stadtteil keine der fir die Fallstudien ausgewahl-
ten Stadte verzichtet.
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Die schriftliche Befragung der externen Akteure deutet darauf hin, dass diese die
Vernetzung der Akteure im Stadtteil als eine splrbare Verbesserung empfinden.
Digjenigen unter den befragten Akteuren, die unmittelbar im Programmgebiet
arbeiten, erleben die verbesserte Zusammenarbeit mit den Ubrigen Akteuren vor Ort
als wichtigste Erleichterung ihrer Arbeit: Nicht weniger als 86,2 Prozent der
Befragten bestétigen ohne Einschrankung (46,4 Prozent) oder teilweise (39,8 Pro-
zent), dass sie seit Beginn des Programms besser mit den Ubrigen Akteuren vor Ort
zusammenarbeiten kénnen. Nach den Erfahrungen in den Fallstudienstadten ist zu
vermuten, dass dabei institutionalisierte Stadtteilforen eine wichtige Rolle spielen.
Es wére daher sinnvoll, solche Gremien auch in den Gebieten einzurichten, in
denen dies bislang noch nicht geschehen ist.

Deutlich weniger systematisch als die Organisationen und I nstitutionen im Stadtteil
sind die Bewohner in die Entscheidungsprozesse der Sozialen Stadt einbezogen.
Dieser Aspekt wird in Abschnitt 5.6 (Birgerbeteiligung und Aktivierung der
Gebietshewohner) ndher dargestellt.

Fazit

Betrachtet man die einzelnen Elemente der ideal typischen Organi sationsstruk-

tur der Sozialen Stadt, dann gibt es vor alem drei Bereiche, in denen die

Umsetzung des Programms auf kommunaler und Gebietsebene gute Fort-

schritte gemacht hat.

= Die Einrichtung von Stadtteilbiiros mit einem Quartiersmanagement ist in
fast allen Programmgebieten inzwischen umgesetzt worden und hat sich a's
unverzichtbares Element der integrierten Stadtteilentwicklung erwiesen.

= Die Vernetzung von Organisationen und Institutionen im Stadtteil ist eben-
falls gut vorangekommen und zahlt zu den splirbaren Verbesserungen, die
das Programm angestof3en hat. Zudem spielen organisierte Stadtteilakteure
in vielen Stadten eine wichtige Rolle in den Entschel dungsprozessen der
Sozialen Stadt.

= Schliefdlich wird das Programm durch Stadtrat und Verwaltungsspitze —
und, wo vorhanden, auch durch die Ortspolitik —in den meisten Stadten gut
unterstitzt.

Zwar sind auch auf der Ebene der Stadtverwaltung positive Entwicklungen zu
verzeichnen, doch bei ndherer Betrachtung erscheinen die Umsetzungsstruk-
turen in vielen Stadten noch verbesserungsbedtirftig. Die Soziale Stadt ist im
faktischen Entschel dungsprozess héufig noch zu sehr ein Projekt des federfiih-
renden Dezernats, das operative Kernteam Uberschreitet in vielen Féllen die
Dezernatsgrenzen nicht.

Als innovativer Anstol3 fur die kommunae Politik erhebt das Programm
Soziale Stadt den Anspruch, drei Grenzen zu Uberwinden: die Grenze zwi-
schen den Fachressorts bzw. Dezernaten, die Grenze zwischen offentlichen
und nicht-6ffentlichen Akteuren und die Grenze zwischen Verwaltung und
Bewohnern. Die bisherigen Erfahrungen legen die Einschétzung nahe, dass
die Grenzen zwischen 6ffentlichen und externen Akteuren auf kommunaler
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Ebene leichter zu Uberwinden sind als die Dezernatsgrenzen innerhalb der

Verwaltung. Inwieweit sich die Organisationsformen fir die Bewohner gedff-

net haben, wird in Abschnitt 5.6 gesondert analysiert.

Aus der Untersuchung der Organisationsformen auf kommunaler und Gebiets-

ebene ergeben sich folgende Schlussfolgerungen:

= Es sollte gesichert sein, dass in das operative Kernteam, das sich laufend
mit der Umsetzung des Programms Soziale Stadt befasst, neben dem Quar-
tiersmanagement zumindest ein Vertreter des Baudezernats und ein Vertre-
ter des Sozialdezernats einbezogen sind. Nur auf diese Weise ist gewdahr-
leistet, dass das Wissen und die Handlungsressourcen aus beiden Bereichen
systematisch in das Stadtteilprogramm eingebracht und die Aktivitéten
wirksam vernetzt werden. Je nach értlichen Gegebenheiten kann es notwen-
dig sein, weitere Akteure aus der Verwaltung in das Kernteam einzubinden.

= Das Quartiersmanagement sollte in der Regel verwaltungsextern organi-
siert werden. Obwohl es auch gelungene Beispiele fur eine interne Lésung
gibt, hat sich ein verwaltungsexterner Status des Quartiersmanagementsin
der Mehrzahl der Félle as vorteilhaft fir eine wirksame Umsetzung der
komplexen Management- und Moderationsaufgaben auf kommunaler und
Gebietsebene erwiesen.

= Kontinuitdt und Planungssicherheit sollten durch mehrjdhrige Arbeitsver-
trége fur das Quarti ersmanagement gesichert werden. Das Quartiersmanage-
ment sollte entweder aus kommunalen Mitteln oder aus Mitteln des Pro-
gramms Soziale Stadt finanziert werden. Beschéftigungsmalinahmen eignen
sich as Finanzierungsgrundlage allenfalls fur zusétzliche Mitarbeiter im
Stadtteilbiro, nicht aber fir die eigentlichen Quartiersmanager.

= Stadtteilforen a's umfassende Vernetzungsgremien der organisierten Akteure
im Quartier haben die Handlungspotenziale der relevanten Akteure fir das
Quartier erschlossen und ihre Zusammenarbeit erkennbar verbessert. Eswére
sinnvoll, ein Stadtteilforum auch in den Programmgebieten einzurichten,
in denen es ein solches Gremium bislang noch nicht gibt.

5.4 Mittelbiindelung auf kommunaler Ebene

Da eine Abstimmung von Forderprogrammen oder die Auflage spezieller Landes-
programme bisher nur in seltenen Fallen erfolgt ist, stehen die Beteiligten vor Ort
in den Kommunen vor der Aufgabe, firr die von ihnen initiierten Projekte integrier-
bare Fordermittel zu akquirieren. Diese Aufgabe wird von den Ubergeordneten Ver-
waltungsebenen auch primér der lokalen Ebene zugeschrieben.

Die zweite Befragung der Stadte durch das Difu hat ergeben, dass in Uber 90 Pro-
zent aller geforderten Gebiete Mittel geblindelt werden.®” Das deutet zunéchst ein-
mal auf eine erfolgreiche Umsetzung dieses Ziels hin. Allerdings sind zum Teil
erhebliche Umsetzungsprobleme bei der Mittelbiindelung zu erkennen, obwohl die

97 Difu 20033, S.149.
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Umsetzung des Programms in einigen Gebieten schon weit fortgeschritten ist.
Alle PvO-Teams berichten von Schwierigkeiten und Unsicherheiten Uber die For-
dermittel und Komplementarfinanzierungen auf kommunaler Ebene. Auch die vor-
liegenden Evaluierungsberichte der Lander schétzen die Mittelbiindelung als gene-
rell schwierig ein.»
Aus der schriftlichen Befragung der Programmgebiete durch das Difu ist die Qua-
litét und Intensitét der Mittelblindelung in den Gebieten direkt kaum einzuschétzen.
Die gestellten Fragen erlauben lediglich ein grobes Abbild, welche Fordermittel in
den Gebieten eingesetzt werden. Zudem sind ihrer Art nach vollig unterschiedliche
Fordermittel in einzelnen Antwortkategorien zusammengefasst worden. Wahrend
die erste Befragung des Difu bel den Programmjahrgangen 1999 und 2000 noch
gezeigt hat, dass sich die Blndelung in den meisten Félen auf die traditionellen
Felder der Stadtebauforderung beschrankte, ergab die zweite Befragung, dass
bereitsin zwel Dritteln der Gebiete andere, ,,neue* Fordermittel zum Einsatz kom-
men.1© Dazu gehtren u.a. EU-Mittel (Strukturfonds, Gemeinschaftsinitiativen,
Aktionsprogramme), E& C, das Aussiedlerintegrationsprogramm des BMI und Mit-
tel der Arbeitsverwaltung, der Wirtschaftsforderung, Mittel von freien Trégern und
Stiftungen. Demnach ist die Mittelbiindelung also vorangekommen.
Die externen Akteure bestétigen den Eindruck, dass sich die finanziellen Mittel, die
fir die Lésung von Problemen im betreffenden Stadtteil zur Verfiigung stehen, seit
dem Beginn der Forderung aus der Sozialen Stadt erhéht haben. Knapp 43 Prozent
der befragten externen Akteure gaben in unserer Befragung an, dass die verfligba-
ren Mittel insgesamt etwas angestiegen sind. Etwa 32 Prozent waren der Meinung,
dass die Mittel sogar deutlich gestiegen seien. 8 Prozent berichten aber von einem
Ruickgang der Mittel.
Aus Sicht der externen Akteure besteht jedoch weiterhin erheblicher Verbesserungs-
bedarf bei der Mittelbiindelung. Uber drei Viertel der befragten Akteure, die diese
Frage beantwortet haben, sehen diesen Bedarf. Besonders die Schulen und die Ver-
treter der Wirtschaft/Gewerkschaften sind der Meinung, dass die Mittelbindelung
nicht hinreichend gelingt. Auch félt den externen Akteuren in den Gebieten die
Finanzierung von Projekten nicht unbedingt leichter als vorher. Mehr a's 40 Prozent
der Befragten verneinten die Aussage, dass es seit Beginn des Programms leichter
sei, eine Finanzierung fur ihre Projekte zu erhalten.
Ob es letztlich gelingt, die Mittel fir das betroffene Quartier zusammenzufiihren,
ist abhéngig von folgenden Faktoren:
s dem Verstandnis des Sozial e-Stadt-Programms als Querschnittsaufgabe;
= der Organisation des Programms in den Gemeinden, der Art der vorgesehenen
Mal3nahmen sowie der Herangehensweise an die Probleme;
= der Kooperationsbereitschaft aller Akteure;
= der Bereitschaft und der Fahigkeit der Akteure, eigene Ressourcen (Finanzmittel,
Sachmittel, Arbeitsleistungen) einzubringen.1ot

98 Ergebnisse der Difu-Befragung der Programmgemeinden der Forderjahrgénge 1999 und 2000
sowie Erfahrungen aus der Programmbegleitung vor Ort.

99 Vgl. empirica2004, S.153 ff.; Romaus u.a. 2002, S. 110 ff.; Carl von Ossietzky Universitét Olden-
burg 2004, S. 43 ff.

100 Difu 20033, S.165.

101 Romaus u.a. 2002, S.110.
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Besonders bedeutsam sind Finanzierungsfragen im Allgemeinen und die Mittelbun-
delung im Besonderen bei der Finanzierung von kleineren Projekten im sozialen und
kulturellen Bereich bzw. hinsichtlich der Forderung nicht-investiver Projekte.
Besonders schwierig ist es vor allem in den Landern, in denen die Finanzierung
nicht-investiver MalRnahmen aus den unmittelbaren Programmmitteln der Sozialen
Stadt restriktiv gehandhabt wird. Hinzu kommt, dass in vielen Gebieten das Pro-
gramm nicht nur as Investitions- und Leitprogramm fir den Einsatz kommunaler
Ressortmittel verstanden wird, sondern al's zusétzliche Finanzierungsmdglichkeit fir
bereits geplante MalRnahmen, die ansonsten aufgrund der schwierigen kommunalen
Haushaltslage nicht finanziert werden konnten. Die kommunale Finanzkrise
schrankt den Spielraum fir freiwillige Leistungen und nicht-investive Vorhaben
weiter ein.
Wahrend die Stadtebauférderung traditionell mit den Mitteln der Wohnungsbau-
forderung, des Gemeindeverkehrs- und des Gemeindefinanzierungsgesetzes
gekoppelt sind, verfolgt das Programm Soziale Stadt einen weitergehenden Ansatz.
Hier kommt es insbesondere auf den Einsatz beschaftigungs- und arbeitsmarkt-
politischer, sozialer und kultureller Fordermittel an, die bisher kaum im Zusam-
menhang mit Stadterneuerung und Stadtteilentwicklung gesehen wurden. Unter
den Zielen des Programms Soziale Stadt bekommen diese Mal3nahmen ein beson-
deres Gewicht.
Ressourcenbiindel ung bedeutet koordiniertes Handeln verschiedener Fordermittel-
geber in unterschiedlichen Politikfeldern. Eine Blindelung der Mittel setzt voraus,
dass bei den Akteuren ein gemeinsames Problembewusstsein Uber die Situation im
Quartier besteht. Dabei sollten alle Handlungsfelder integriert betrachtet werden.
Daraus kann erst eine Integration von Politikfeldern und von Mitteln verschiedener
Ressorts erfolgen.
Dabei gibt esdrei Formen der Mittelblindelung:
= Lenkung von freiwilligen und gesetzlichen Leistungen der Kommune in das
Gebiet auf der Grundlage eingerdumter Sonderbedingungen;
= die Mittelbiindelung unmittelbar innerhalb durch die Soziale Stadt unterstiitzter
Projekte, d.h. durch Kofinanzierung im Programm;
= die Mittelbindelung im Gebiet durch zusétzliche Projekte, die nicht aus
der Sozialen Stadt finanziert werden, aber damit in Verbindung gesehen wer-
den.

Im Rahmen der Fallstudien war es nicht mdglich, die geblindelten Mittel zu quan-
tifizieren. Das heif3t nicht automatisch, dass keine Mittel gebilindelt wurden. Die
Verwaltungen in den Fallstudienstadten sind gebeten worden, ein Datenblatt Uber
die eingesetzten Fordermittel auszufullen. Meist konnten die geblndelten Mittel
nur ohne eine Angabe der GrofRenordnung genannt werden. Allenfalls (aber auch
nicht Uberall) konnten nur die Programme, die ebenfalls aus dem Baubereich sind,
zuverlassig quantifiziert werden. Die Quantifizierung der Angaben wird sehr
schwierig, sobald Zustandigkeitsbereiche Uberschritten werden mussen. Fir Pro-
jekte aulRerhalb des Bausektors liegen in den meisten fiir die Soziale Stadt verant-
wortlichen Behdrden keine Zahlen vor und konnten flr den Zweck der Evaluie-
rung auch nicht mit vertretbarem Aufwand rekonstruiert werden. Auch die
landerbezogenen Evaluierungen stieffen bei der Quantifizierung auf &dhnliche
Schwierigkeiten.
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Normalleistungen im Gebiet

Mit dem Programm Soziale Stadt und anderen stadtebaulichen Forderprogrammen
werden in den Landern Sondermittel bereitgestellt, die es den Kommunen auf
Antrag ermdglichen, in speziellen Gebieten Uber einen léngeren Zeitraum beson-
dere Mal3nahmen zu finanzieren. Diese Mal3nahmen werden zusétzlich zu den wei-
terlaufenden ,normalen” Mal3nahmen bewilligt. Die Normalmal3nahmen (Schulen,
Infrastruktur, Soziatransfers, Polizei, Leistungen des Arbeitsamtes) Ubersteigen
dagegen die finanziellen Mittel von solchen Sondermal3nahmen — langfristig gese-
hen — teilweise um ein Mehrfaches. Diese staatlichen und kommunalen Leistungen
werden in der Regel in einem raumfreien Kontext bereitgestellt.102 In den meisten
Fallstudienstadten wurde daher auch nicht reflektiert, welche freiwilligen und
gesetzlichen Leistungen Uberhaupt in die Gebiete flief3en. Die Normalleistungen
werden noch zu wenig als Potenzia fir eine rdumliche Entwicklungspolitik
zugunsten der Soziale-Stadt-Gebiete gesehen und sie werden auch nicht systema-
tisch daraufhin Uberprift, ob sie wirksamer fir die Entwicklung des Gebietes ein-
gesetzt werden konnen.

In manchen der Fallstudienstédte gab es zwar eine Fokussierung von Leistungen
auf die Gebiete, alerdings sind nicht immer die Anstrengungen der Sozialen Stadt
der Anstol3: Beispielsweise wurde die Jugendarbeit in Schwedt und Jena-L obeda
nicht zurtickgefahren. In den Gebieten Neumtinster-Vicelinviertel und Hamburg-
Heimfeld-Nord wurden die fur die Jugendarbeit in den Gebieten eingesetzten Mit-
tel im Zuge der Stadtteilentwicklung ausgeweitet. Im Gebiet Achim-Nord wird eine
breite Palette von Gemeinwesenarbeit schon lénger aus kommunalen Topfen finan-
ziert und in das Gebiet gelenkt.

Kofinanzierung im Programm

Hier steht die Kofinanzierung innerhalb des Programms im Mittelpunkt, d.h. die
gemeinsame Finanzierung der Projekte, die aus Mitteln der Sozialen Stadt finan-
ziert werden. Aus einzelnen Programmgebieten ist bekannt, dass die Kommunen
Schwierigkeiten haben, ihren Kofinanzierungsanteil zu leisten. In der Difu-Befra-
gung wird fur zwei Drittel aller Gebiete berichtet, dass sie ihren Anteil im Rahmen
der Ublichen Drittel-Finanzierung selbst aufbringen. Es kommen jedoch fir rund
ein Funftel der Gemeinden Sonderregelungen in Frage: z.B. eine Drittelfinanzie-
rung mithilfe anderer Programme oder ein niedrigerer Eigenanteil durch Zusatzfér-
derung durch den EFRE oder das Land.13 In Berlin werden im Westteil der Stadt
MalRnahmen zu 50 Prozent aus dem EFRE finanziert, im Ostteil zu 75 Prozent. In
Bremen miissen die Tréger und Akteure eine Grundfinanzierung der Projekte
sicherstellen, um Erganzungsmittel fir die Projekte zu beantragen, einen festge-
schriebenen Mindestanteil gibt es fur die Soziale-Stadt-Forderung im Gegensatz
zum Landesprogramm WiN jedoch nicht. Eine &nliche Regelung mit festgelegtem
Mindestanteil gilt auch in Hamburg.

102 Siehe dazu auch empirica 2003a, S.159.
103 Difu 20033, S.160.
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Traditionell werden im Rahmen der Stadtebauférderung Mittel aus Bund-Lander-
Programmen eingesetzt (Sanierungs- und Entwicklungsmal3nahmen, stédtebauli-
cher Denkmalschutz, Stadtumbau Ost, Wohnraumférdermittel des Bundes, Mittel
des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes, Landesmittel zur Wohnungsbau- und
Instandsetzungsférderung, Denkmalschutz, Forderung der Stadterneuerung u.a.).
Diese Mittel stellen heute noch den gréfiten Teil der gebtindelten Mittel dar, dadie
Kenntnisse in den Bauverwaltungen zur Bewilligungspraxis vorhanden und die
Antragswege eingespielt sind. Fir bauliche investive Mal3nahmen fallt die Mittel-
biindelung leichter und ist daher weiter verbreitet.

Die Ergebnisse der zweiten Befragung des Difu zeigen, dass in gut der Hélfte der
Gebiete Mittel der Wohnungswirtschaft eingesetzt werden. Die Wohnungsunter-
nehmen sind auch in den Fallstudien oft die grofiten Investoren im Gebiet, z.B. in
Mainz, Wiesbaden und Hamburg. Mittel von Unternehmen spielen nur bei einem
Funftel der Gebiete eine Rolle. Mittel von anderen privaten Investoren werden in
etwas mehr als einem Drittel der Programmgebiete eingesetzt. Auch die Verbénde
der freien Wohlfahrtspflege stellen Mittel fir soziale Zwecke in den Gebieten zur
Verfligung. Laut Befragungsergebnissen des Difu werden in knapp der Halfte der
Programmgebiete Mittel freier Trager bereitgestellt.104

Zusatzliche Projekte im Gebiet

Die Falstudien ergaben, dass es am haufigsten gelingt, neben den Mitteln aus
dem Bauressort vor allem die Mittel aus den Teilprogrammen von E& C und LOS-
Mittel fir zustzliche Projekte in den Soziale-Stadt-Gebieten einzuwerben. Akteu-
re weisen darauf hin, dass esim Allgemeinen einfacher sei, Fordermittel fur bauli-
che Maldnahmen im sechs- und siebenstelligen Bereich zu erhalten, as fir
nicht-investive Mal3nahmen im vier- oder funfstelligen Bereich.105 Leichter ist esin
allen Féllen, in denen parallel zur Sozialen Stadt entsprechende Landesprogramme
aufgelegt sind (z.B. Bremen, ehemal s Hessen). In manchen Kommunen der Fallstu-
dien (Schwedt, Mainz, Neuminster) wird in erster Linie dort gebtindelt, wo ,von
oben* Strukturen vorgegeben sind: E&C, LOS oder begleitende Landesprogram-
me. Ohne diese Programme waren viele nicht-investive Vorhaben auf der Strecke
geblieben.

Fordermittel in den Bereichen Wirtschaftsforderung, Kultur, Bildung und Umwelt-
schutz werden in allen untersuchten Stadten so gut wie gar nicht (allenfalls punk-
tuell) eingesetzt — hier stofit man bisher an deutliche Grenzen. Dabei gébe es
gerade in den Bereichen Wirtschaftsférderung und Kultur grundsétzlich Forderbe-
darf. Besser sieht esim Sozia bereich aus, wo teilweise auf Landesebene (Hessen)
sowie mit E&C und LOS auf Bundesebene relevante Fordermittel zur Verfugung
standen bzw. stehen.

In den Fallstudien waren nur in Chemnitz und V élklingen umfangrei chere Mittel biin-
delungserfolge zu verzeichnen, die Uber bauliche Férderprogramme oder E& C/LOS
hinausgingen. In Vélklingen wurden u.a. Baumpflanzaktionen tber das Okokonto

104 Difu 20033, S.162.
105 Romaus u.a. 2002, S. 81.
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der Stadt (Oko-Ausgleichsmalinahmen) finanziert. AuRerdem konnten Mittel der
Wirtschaftsforderung fur die Wehrdener Bauausstellung und das Saarfest sowie
Mittel des Stadtmarketings fur die Beleuchtung zu Weihnachten akquiriert werden.
In Chemnitz ist die Forderung von Investitionen kleiner und mittlerer Unternehmen
und Existenzgriinder aus dem EFRE von besonderer Bedeutung.

Zu einer Bindelung von Mitteln kommt es auch im Bereich der Arbeitsmarktpoli-
tik. Von besonderer Bedeutung sind Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen (ABM),
Strukturanpassungsmalinahmen (SAM) und Beschéftigung schaffende Infrastruk-
turférderung (BSl). In fast allen Quartieren wurden solche Mal3nahmen durchge-
fhrt, in denen arbeitslose Bewohner und Sozia hilfeempfanger befristet beschaf-
tigt wurden. Dasselbe gilt fir Beschéftigungsmalinahmen, in denen Leistungen fir
die Quartiere erbracht wurden (z.B. zur Verbesserung des Wohnumfelds). ABM
wurden in der Vergangenheit auch dazu genutzt, das Fachpersonal fir soziale Pro-
jekte oder auch Teile des Quartiersmanagements zu finanzieren. In den Fallstudien
wurde insbesondere im Berliner Wrangelkiez, V 6lklingen und in Hamburg-Heim-
feld eine Reihe von Mal3nahmen aus Mitteln der Arbeitsverwaltung finanziert.
Insbesondere kleinere und mittlere Kommunen beklagen fehlende Kenntnisse tber
die zur Verfigung stehenden Foérdermittel und Finanzierungsquellen auf den staat-
lichen Ebenen (EU, Bund, Land) und in den halbstaatlichen Organi sationen. Ebenso
wenig sind sie Uber die Vielzahl sonstiger Quellen wie Stiftungen bundes- und lan-
desweiter Organisationen, Forderbanken etc. umfassend informiert. Bei grof3eren
Kommunen durfte diese Kompetenz eher vorhanden sein, sie kommt jedoch wegen
der stark arbeitsteiligen Verwaltung nur bedingt zum Tragen. So wussten einige
Gesprachspartner in den Fallstudienstadten im Bereich der Jugendberufshilfe nicht
einmal von der Existenz des Programms E& C.

Aus Sicht der Vertreter der Amter, der Quartiersmanager, der Landesbehdrden und
der Projekttréger ist die Kombination von Forderprogrammen auf Projektebene
sehr aufwéndig. Ublicherweise sind die Mittel jeweils gesondert zu beantragen und
spéter abzurechnen. Die Antragstellung und Abrechnung der Fordermittel bindet
einen erheblichen Teil der Ressourcen der Stadtteilmanager und kommunalen Pro-
grammverantwortlichen, die eigentlich fir andere Aufgaben (Aktivierung, Vernet-
zung, Entwicklung von Projektideen) zur Verfligung stehen missten. ,,Die gefor-
derte Mittelblindelung ist ein birokratischer Alptraum, weil viele Antrage gestellt
und jeweils neue Einsatzbedingungen fir die eingeworbenen Mittel einzuhalten
sind.* (Berliner Quartiersmanager)¢ Als Hemmnisse erweisen sich die fehlende
Passfahigkeit der Forderbedingungen, Unterschiede in der Hohe der Fordersdtze
und die unterschiedliche (z.T. zu kurze) Laufzeit der Forderprogramme. So sind
dann oft aus einem Fordertopf nur Teile des Vorhabens forderfahig, aus einer ande-
ren Finanzierungsquelle andere Bestandteile. Die gesamte Forderquote sinkt dann
unter die (zu) hoch gesteckten Erwartungen.

Problematisch ist, dass eingeworbene Mittel nur eingeschrankt in bestehende
bewahrte Projekte gesteckt werden konnen. In vielen Programmen mit Modellpro-
jektcharakter oder Innovationsanforderungen muss man standig ,, etwas Neues erfin-
den, und fur Bewéhrtes und entstehende Betriebskosten findet sich keine
langerfristige Finanzierung. K& Q hatte 2002 z.B. nur ein Jahr Laufzeit, daswird ein-

106 Zitiert nach empirica 2004, S.155.
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deutig a's zu kurz angesehen. Auch bei LOS kann jedes Projekt nur einmal durchge-
fahrt werden, auch wenn es sich bewéhrt hat (z.B. in Schwedt Priifungswiederholung
fur durchgefallene Berufsschiiler. Den Bedarf gibt es jedes Jahr, das Programm aber
nur einmal). Die |dee, dass sich die Projekte nach Ablauf der Férderung selbst tragen,
hat sich aber angesichts der Finanzlage der Kommunen schon jetzt oft as Illusion
erwiesen. In Schwedt sind beispielsweise bisher alle Projekte nach Auslaufen der
Forderung weggebrochen. Die Fordermittel konnen weder von Trégern noch von der
Kommune ersetzt werden, auch Sponsoren stehen dafir meist nicht zur Verfiigung.

Fazit

Angesichts der Tatsache, dass die Abstimmung von Férderprogrammen bisher
nur in seltenen Féllen erfolgt ist, fallt der Kommune die Hauptlast der Mittel-
bindelung zu. In fast allen Programmgebieten werden inzwischen Mittel
gebiindelt. Die zweite Befragung des Difu ergab, dass in einer zunehmenden
Anzahl von Gebieten Mittel aulRerhalb der traditionellen Stadtebauforderung
zum Einsatz kommen (EU-Mittel, E& C, LOS, Wirtschaftsforderung, Arbeits-
marktprogramme, Mittel von Wohnungsunternehmen, freien Trégern und Stif-
tungen). Allerdings zeigen sich dabei erhebliche Umsetzungsprobleme. Die
Abstimmung der verschiedenen Forderprogramme ist schwierig und aufwan-
dig, und die Unterstiitzung Ubergeordneter Verwaltungsbehdrden wird Uber-
wiegend als nicht ausreichend angesehen. Kenntnisse tber die diversen Finan-
zierungsquellen und -regeln fehlen vor Ort. Besonders schwierig ist es in
denjenigen Landern, in denen die Finanzierung nicht-investiver Mal3nahmen
aus den unmittelbaren Programmmitteln restriktiv gehandhabt wird. Die
schlechte kommunale Finanzlage schrankt die Moglichkeit freiwilliger Leis-
tungen und nicht-investiver Vorhaben weiter ein. Im Quartiersmanagement
und bei den kommunalen Programmverantwortlichen werden fir die Mittel-
biindelung Ressourcen gebunden, die eigentlich fir andere Aufgaben zur Ver-
flgung stehen sollten (z.B. Vernetzung, Blrgerbeteiligung und -aktivierung).

Da sich die Gewinnung von Informationen Uber die verschiedenen Finanzie-
rungsquellen und Zuwendungsregeln auf kommunaler Ebene sehr schwierig
gestaltet, ist zu empfehlen, systematische Fortbildungsveranstaltungen auf
L dnderebene anzubieten. Die geschaffene Biindelungsberatungsstelle auf Bun-
desebene bendtigt vor dem Hintergrund der Unterschiede zwischen den Lan-
dern mit den einzelnen Landerspezifika vertraute Berater. Die Kommunen in
jedem Bundesland sollten auf Landesebene nur einen Ansprechpartner mit
exzellenten Forderkenntnissen haben, der fur die Belange der Mittelbiindelung
der Sozialen Stadt besonders sensibilisiert ist. In Kommunen mit mehreren
Programmgebieten erscheint es sinnvoll, dass sich nur einer der Quartiersma-
nager in die Materie vertieft einarbeitet und als Ansprechpartner fir die ande-
ren Beteiligten fungiert. Denkbar wére auch, die Aufgaben der Fordermittel-
suche, Antragstellung und Abwicklung der Forderung an einen externen
Dienstleister auszulagern.o

107 Hier gibt es z.B. gute Erfahrungen in Jena.
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Der Umfang der Mittelblindelung konnte in den Fallstudien und in anderen
Erhebungen (z.B. in den Landerevaluierungen) bisher nicht quantifiziert wer-
den. Nimmt man das Ziel der Mittelblindelung ernst, dann sollte in den Stéad-
ten erfasst werden, welche finanziellen Mittel aus welchen Finanzquellen in
das Gebiet fliefRen. Dies gilt in erster Line fir die unmittelbare K ofinanzierung
von Soziale-Stadt-Projekten, aber auch fur die Finanzierung zusétzlicher,
nicht aus Programmmitteln unterstiitzter Vorhaben und sonstiger L eistungen.

5.5 Einbeziehung der externen Akteure

Wie in Abschnitt 5.3 dargestellt, setzt das Programm Soziale Stadt in besonderem
Mal3e auf die Einbeziehung von gesellschaftlichen Organisationen und Ingtitutionen,
die einen Beitrag zum Stadtteilprogramm leisten konnen. Die Vernetzung der betref-
fenden Akteure auf Stadtteilebene und ihre Einbeziehung in Steuerungsgremien der
Sozialen Stadt ist nach den bisherigen Eindriicken relativ gut gelungen und kann als
eine Stérke der Programmumsetzung auf kommunaler Ebene gelten. Im Folgenden
sollen der Blickwinkel etwas erweitert und die Einbeziehung der verwaltungsexternen
Akteure in die Quartiersentwicklung insgesamt analysiert werden. Hierzu kann
zun&chst die schriftliche Befragung der externen Akteure herangezogen werden, diezu
Beginn des Jahres 2004 bundesweit durchgefiihrt wurde und verlassliche Hinwel se auf
die quantitativen Dimensionen der Beteiligung gibt. Im Anschluss an die Darstellung
der Befragungsergebnisse sollen diese mithilfe von qualitativen Einschétzungen aus
der vorliegenden Literatur zur Sozialen Stadt sowie den fir die Zwischenevaluierung
durchgefihrten Fallstudien erganzt und inhaltlich eingeordnet werden.

5.5.1 Uberblick zur Beteiligung externer Akteure

Die Ergebnisse der Befragung externer Akteure stehen unter dem methodischen
Vorbehalt, dass moglicherweise digjenigen Akteure in hoherer Zahl geantwortet
haben, die besser in das Programm Soziale Stadt einbezogen sind. Allerdings durf-
te das Ausmal? der Verzerrung, das sich aus diesem Effekt ergibt, bei der relativ
hohen Rucklaufquote von 42,3 Prozent (762 von 1.800 Fragebdgen) begrenzt sein.
Dennoch ist zumindest denkbar, dass der Grad der Beteiligung der externen Akteu-
rein Wirklichkeit einige Prozentpunkte niedriger liegt al'sim Folgenden dargestellt.
Die grundsétzliche Bewertung bleibt davon jedoch unberiihrt.

Insgesamt hat die Befragung auf einen vergleichsweise hohen Grad der Einbezie-
hung verwaltungsexterner Akteure hingewiesen. Dies zeigt sich in drei verschiede-
nen Dimensionen:

= dem objektiven Grad der Einbeziehung,

= dem subjektiven Gefiihl der Einbezogenheit und

» der Vertrautheit mit dem Programm Soziale Stadit.

Auf die Frage, wie gut sie das Programm Soziale Stadt kennen, haben nur wenige
der befragten Akteure eine eindeutig negative Antwort gegeben. Nach eigener Ein-
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schéatzung kann etwa die Hafte der angeschriebenen externen Akteure als gute
Kenner des Programms gelten, ein weiteres Drittel kennt immerhin die Grundzlige
des Programms, und nur ungefdhr ein Sechstel hat nur sehr geringe oder gar keine
Kenntnisse des Programms (vgl. Abbildung 4).

Abbildung 4:
Kenntnis des Programms Soziale Stadt

,Habe mich intensiv mit dem Programm befasst* I 15,7
,Kenne das Programm recht gut* I 35,5
»Kenne die Grundziige des Programms, bin aber mit den Einzelheiten nicht vertraut* IR 32,9
»Habe von dem Programm gehort, kenne es aber kaum* N 11,8

,Mir war das Programm bislang nicht bekannt“ B 4,1

Prozent0 10 20 30 40 50
Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure

Ein &hnlich positives Ergebnis gab es bei der Frage, ob sich die betreffenden Akteu-
re hinreichend in die Umsetzung des Programms einbezogen fuhlen (vgl. Abbil-
dung 5). Hier sind es knapp zwei Drittel, die eine positive Antwort geben; etwas
mehr als ein Drittel gibt an, die Einbeziehung konnte besser sein.

Abbildung 5:
Sind Sie bzw. lhre Organisation
Hinreichend einbezogen I 64,/ hinreichend einbezogen’_)

Einbeziehung kénnte besser sein I 35,6

Prozent0 10 20 30 40 50 60 70

Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure

Abbildung 6:
Beteiligung an der Umsetzung der
Teilnahme an 6ffentlichen Veranstaltungen I 5,2 Sozialen Stadt*
Kontinuierliche Mitarbeit in Arbeitsgruppen etc. I /3,6
Mitwirkung an der Erarbeitung des Integrierten Handlungskonzepts IR 31,7
Beteiligung an den Steuerungsgremien fiir die Umsetzung der Sozialen Stadt N 26,1
Trdager eines oder mehrerer Projekte im Rahmen von Sozialer Stadt I 23,3
Sonstige Beteiligung I 14,1
Nicht am Programm beteiligt I 13,4
Prozent0 10 20 30 40 50 60 70 %

Mehrfachnennungen mdglich
Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure

Neben dem subjektiven Eindruck wurden in der Befragung auch die tatséchlichen
Formen der Mitarbeit am Programm erhoben (vgl. Abbildung 6). Es zeigt sich, dass
nur ein kleiner Teil der befragten externen Akteure gar nicht am Programm betei-
ligt ist (13,4 Prozent). Unter den Formen der Beteiligung ergibt sich eine klare
Rangfolge. Die am wenigsten aufwéandige Form der Mitarbeit — Teilnahme
an offentlichen Veranstaltungen — bestétigen zwei Drittel der Befragten, fast die
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Abbildung 7:
Grad der Beteiligung (Index)

Quelle: IfS-Befragung externer Akteure

Hélfte (48,6 Prozent) wirkt kontinuierlich an Arbeitsgruppen mit. Geringer fallt
erwartungsgemal? die Einbeziehung in die Programmsteuerung aus. Am Integrier-
ten Handlungskonzept haben etwas Uber 30 Prozent der befragten Akteure mitge-
wirkt, in die Steuerungsgremien der Sozialen Stadt ist etwa ein Viertel der Befrag-
ten einbezogen.

Da sich diese Formen der Beteiligung bei vielen Akteuren Uberschneiden, haben
wir aus den einzelnen Antworten einen Index fur den Grad der Beteiligung errech-
net, der die Akteure in unterschiedliche Gruppen einordnet (vgl. Abbildung 7).
Erneut zeigt sich, dass etwa zwei Drittel (68,3 Prozent) der Befragten in relevantem
Umfang ins Programm einbezogen sind (Beteiligungsgrad ,,hoch” oder ,, mittel”),
d.h. mindestens kontinuierlich in Arbeitsgruppen mitwirken oder als Projekttrager
fungieren, wenn nicht gar am Integrierten Handlungskonzept beteiligt waren oder
in den Steuerungsgremien vertreten sind.

Hoch (Beteiligung an IHk und/oder Steuerungsgremien) IEEEEEEE————— /3,2
Mittel (nur kontinuierlich in Arbeitsgruppen und/oder Projekttrager) IEEE— 25,1

Gering (nur Teilnahme an &ffentlichen Veranstaltungen oder nicht beteiligt) INEEEEE——— 31,7

Prozent0 10 20 30 40 50

Zwischen den genannten drei Dimensionen der Einbezogenheit ins Programm — der
Kenntnis des Programms, dem subjektiven Einbezogenheitsgefiihl und dem objek-
tiven Beteiligungsgrad — bestehen durchweg statistisch signifikante Beziehungen.
Besonders wichtig ist die Erkenntnis, dass ein klarer Zusammenhang zwischen dem
objektiven Beteiligungsgrad und dem subjektiven Einbezogenheitsgefihl besteht:
Von den Akteuren, die objektiv gut einbezogen sind (Beteiligungsgrad ,, hoch*),
geben 82,0 Prozent an, sie seien hinreichend einbezogen; von denjenigen, die
objektiv eher schwach einbezogen sind (Beteiligungsgrad ,,gering*), sind es dage-
gen nur 34,2 Prozent. Ebenso gilt, dass digjenigen unter den befragten externen
Akteuren, die klagen, die Einbeziehung ihrer Organisation konnte besser sein, in
der Tendenz tatséchlich weniger gut ins Programm einbezogen sind.108

Mogliche EinflussgroBen fiir die Beteiligung externer Akteure

Bei der Beteiligung der externen Akteure gibt es keine klar erkennbaren Unter-
schiede zwischen Westdeutschland und Ostdeutschland. Die Akteure in unserer
Stichprobe fuhlen sich in Ostdeutschland etwas schlechter einbezogen, der Effekt
ist jedoch nicht statistisch signifikant. Beim objektiven Beteiligungsgrad und bei
der Kenntnis des Programms sind relevante Unterschiede zwischen Norddeutsch-
land, Stiddeutschland und Ostdeutschland nicht zu verzeichnen.

108 Unter den mit ihrer Beteiligung unzufriedenen Akteuren liegt der Anteil derjenigen, die objektiv
nur gering beteiligt sind, immerhin bei 53,8 Prozent, bei den nach eigener Einschétzung ,, hinreichend
einbezogenen“ Akteuren sind es nur 15,5 Prozent.
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Etwas Uberraschend ist, dass auch die Existenz eines Vorlauferprogramms der
Soziden Stadt auf Landesebene (Programmgebiete in Nordrhein-Westfalen und
Hamburg) keinen positiven Effekt auf die Beteiligung der externen Akteure (in
alen drei Dimensionen) hat; dies gilt ebenso fur das Jahr des Programmbeginns
(Beginn 1999 oder spéterer Beginn). Auch mit der Gréf3e der jeweiligen Stadt hangt
der Grad der Beteiligung externer Akteure nicht zusammen.

Externe Akteure sind also in Ostdeutschland wie in Westdeutschland, in kleinen
wie in grofReren Stédten, in Gebieten, die seit 1999 dabel sind, wie in solchen, die
erst spater begonnen haben, in dhnlichem Umfang beteiligt. Es spricht viel dafir,
dass der Beteiligungsgrad externer Akteure in erster Linie von den konkreten Akti-
vitéten und der politischen Kultur vor Ort abhangt.

Beteiligung der einzelnen Akteursgruppen

Die Beteiligung am Programm Soziale Stadt fallt bei den einzelnen Gruppen von
externen Akteuren unterschiedlich aus (vgl. Abbildung 8). Betrachtet man den
objektiven Beteiligungsgrad, so sind es die Kommunal politiker, die am starksten in
die Umsetzung der Sozialen Stadt einbezogen sind. Fast drei Viertel der angeschrie-
benen Kommunal politiker waren an der Formulierung des Integrierten Handlungs-
konzepts beteiligt und/oder sind in den Steuerungsgremien der Sozialen Stadt ver-
treten.100 Am zweitstérksten eingebunden sind die Wohnungsunternehmen. Auch
von ihnen sind immerhin 60 Prozent an der Formulierung des IHk und/oder an den
Steuerungsgremien der Sozialen Stadt beteiligt. In der Mitte liegen die Schulen und
Volkshochschulen mit einem Wert von etwas Uber einem Drittel. Am schwéchsten
einbezogen sind zum einen die Organisationen im sozialen Bereich (inkl. Kirchen)
(29,4 Prozent) und zum anderen die Organisationen im Bereich Wirtschaft (inkl.
Gewerkschaften) (13,7 Prozent). Insbesondere bei dieser |etzteren Gruppe scheinen
erhebliche Beteiligungsdefizite zu bestehen. Im Gegensatz zu allen anderen Grup-
pen ist unter den Akteuren aus dem wirtschaftlichen Bereich nur eine Minderheit
(28,8 Prozent) Uberhaupt in relevantem Umfang — d.h. zumindest durch kontinuier-
liche Mitarbeit in Arbeitsgruppen oder als Projekttrager — in das Programm einbe-
zogen.10 Bel allen anderen Gruppen liegt dieser Wert deutlich tUber 60 Prozent
(vgl. Abbildung 8, , Summe").

109 Esist alerdings moglich, dass der tatsachliche Beteiligungsgrad der Kommunalpolitiker in der
Befragung Uberschétzt wird. Ein Teil der Kommunalpolitiker scheint den jeweiligen Ausschussim
Stadtparlament als Steuerungsgremium der Sozialen Stadt interpretiert zu haben. Dieswirde erkl&
ren, dass der Anteil der Kommunalpolitiker, die nach eigener Angabe an den Steuerungsgremien
der Sozialen Stadt beteiligt sind, mit 54,1 Prozent weit hoher ausfallt als bei den anderen Gruppen.
Da die Kommunalpolitiker auch bel der Mitwirkung am Integrierten Handlungskonzept mit
49,2 Prozent hinter den Wohnungsunternehmen den zweithtchsten Wert erreichen, scheint jedoch
sicher, dass sie tatsachlich besser in das Programm einbezogen sind als die meisten anderen
Gruppen. Darauf deuten auch alle Ubrigen Antworten der Kommunalpolitiker und — noch wichti-
ger — ale Aussagen der Ubrigen externen Akteure Uber die Rolle der Kommunalpolitik in unserer
Befragung hin.

110 Auch private Unternehmen (die nicht in die Befragung einbezogen wurden) sind nach dem Urteil
der externen Akteure nur in sehr geringem Maf3e am Programm beteiligt. Nur 4,0 Prozent der
Akteure bestétigten ohne Einschrankung, dass das Programm zu mehr Engagement von Unterneh-
men fir das Gebiet gefiihrt habe (23,7 Prozent , trifft teilweise zu“, 72,3 Prozent , trifft nicht zu*).

111



112

Umsetzung des Programms auf kommunaler Ebene

Abbildung 8:
Beteiligung der verschiedenen Akteurs-
gruppen

* aber keine Beteiligung an IHk
und/oder Steuerungsgremien der
Sozialen Stadt

Quelle: IfS-Befragung externer Akteure

Abbildung 9:
Subjektives Einbezogenheitsgefihl der ver-
schiedenen Akteursgruppen

Quelle: IfS-Befragung externer Akteure

1 —— / 11,0
Kommunalpolitiker nm— 13,3
87,3

60,0
Wohnungsunternehmen I 16,0
I /6,0

I S 5,2
Schulen und Volkshochschulen I —— 30,3
I /5,0

Organisationen im sozialen Bereich TE——— 29,435 5
(K KON ) e —— /7

Wirtschaftsorganisationen, Kammern, E—m 113571
Gewerkschaften p e 05,5

Prozent 0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

B An IHk und/oder EEE Kontinuierliche Mitarbeit in
Steuerungsgremien Arbeitsgruppen etc. und/oder
beteiligt Projekttrager*

B Summe

Auch der Blick auf das subjektive Einbezogenheitsgefuhl bestétigt, dass bei den
beiden genannten Akteursgruppen — Organisationen im Sozialbereich und Orga-
nisationen im Wirtschaftshereich — am ehesten Betelligungsdefizite bestehen
(vgl. Abbildung 9). In beiden Féllen ist esimmerhin fast die Hélfte der angeschrie-
benen Personen, die sich nicht hinreichend in die Umsetzung des Programms ein-
bezogen fuhit. Bei den anderen drei Gruppen au3ert sich jeweils nur eine Minder-
heit von unter 30 Prozent der Befragten in diesem Sinne. Die subjektive
Einbezogenheit der fiinf genannten Gruppen korrespondiert eng mit dem oben dar-
gestellten objektiven Beteiligungsgrad. Es gibt alerdings eine Ausnahme: Die
Schulen (inkl. Volkshochschulen), die objektiv weniger stark eingebunden sind als
die Kommunalpolitiker und die Wohnungsunternehmen, sind mit dem Grad ihrer
Beteiligung sogar etwas zufriedener als diese beiden Gruppen. Dies deutet auf eine
geringere Erwartungshaltung bzw. ein geringeres Beteiligungsinteresse der Schulen
hin.

- |
Schulen und Volkshochschulen —— 3 3 76,7

s N 73,0
Kommunalpolitiker E— 6,1

) / 1,/
Wohnungsunternehmen I— 05,6
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Wirtschaftsorganisationen, Kammern, | ————————— 50,3
Gewerkschaften I 40,

Prozent 0 10 20 30 40 50 60 70 80

N Hinreichend einbezogen I Einbeziehung konnte
besser sein
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Noch deutlicher wird die Abstufung der finf Gruppen, wenn man die Angaben zur
Kenntnis des Programms Soziale Stadt vergleicht (Abbildung 10). Wéhrend von den
Kommunalpolitikern Gber 70 Prozent das Programm nach eigener Einschdtzung gut
kennen (und von den Wohnungsunternehmen mehr a's 60 Prozent), sind dies bei den
Organisationen im Bereich Wirtschaft gerade einmal 15 Prozent. Wesentlich stérker
noch als die — ebenfalls nicht befriedigend einbezogenen — Organisationen im sozia-
len Bereich bleiben die Wirtschaftsorganisationen (lokale I nteressengemeinschaften
von Unternehmen, Wirtschaftsverbénde, Kammern, Gewerkschaften) Aul3enseiter
im Programm Soziale Stadt.11t

Abbildung 10:
Kenntnis des Programms Soziale Stadt
I 72,6 nach Akteursgruppen (eigene
Kommunalpolitiker EE—— %6 ’ Einschétzung)

62,7
Wohnungsunternehmen IEE————————— 7,5

I 54,5
Schulen und Volkshochschulen I —— 35,2

Organisationen im sozialen Bereich _368 43,2
aen —
(inkl. Kirchen) »

Wirtschaftsorganisationen, Kammern, S 15,3

Gewerkschaften 40,3

Prozent 0 10 20 30 40 50 60 70 80

BN gute Kenntnis I mittlere Kenntnis

schlechte Kenntnis

Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure

Einbeziehung der Akteure und materielle Erfolge in den einzelnen Handlungsfeldern

In der Befragung der externen Akteure zeigt sich ein deutlicher Zusammenhang
zwischen den Erfolgen, die in den unterschiedlichen Handlungsfeldern der Sozia-
len Stadt gesehen werden, und der Einbeziehung der fir das jeweilige Handlungs-
feld relevanten externen Akteure. So wird bel der Frage, wie sich die Situation im
Gebiet seit Beginn des Programms entwickelt habe, eine klare Rangfolge der Hand-

111 Der Grad der Beteiligung der einzelnen Akteursgruppen korreliert auffallig mit der Einschétzung
der Leistungen der Stadtverwaltung im Kontext der Sozialen Stadt: Je stérker die jeweilige Gruppe
eingebunden ist, desto giinstiger werden die L eistungen und das Verhalten der Verwaltung beurteilt.
Als eines unter vielen Beispielen sei nur genannt, dass 50,0 Prozent der Wirtschaftsorganisationen
und 59,2 Prozent der Organisationen im Sozialbereich wesentlichen Verbesserungsbedarf bei der
Kooperation der verschiedenen Ressorts der Stadtverwaltung sehen, wahrend dies bel den Kom-
munalpolitikern nur 29,4 Prozent sind. Unter den ,externen” Akteuren sind offenbar die einen
(Kommunalpolitiker, sekundér Wohnungsunternehmen) weniger ,extern* als die anderen (Wirt-
schaftsorganisationen und Organisationen im Soziabereich), die Schulen stehen gewohnlich in
der Mitte.
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lungsfelder sichtbar: Am ginstigsten wird die Entwicklung im baulichen Bereich
(Zustand des Wohnumfelds und des offentlichen Raums, Qualitét der Wohnungen)
beurteilt, wo die Mehrheit der Befragten Verbesserungen seit Beginn des Pro-
gramms erkennt. Am ungunstigsten wird die Entwicklung im wirtschaftlichen
Bereich (Arbeitdosigkeit, Armut, Situation des Einzelhandels) bewertet, wo nur ein
verschwindend geringer Teil der Befragten Verbesserungen, ungeféhr die Hélfte
aber sogar Verschlechterungen sieht (zu einer genaueren Darstellung der Ergebnisse
vgl. Abschnitt 6.3). Dem entspricht die oben dargestellte Rangfolge der Beteiligung
bei den einzelnen Akteursgruppen: Die Wohnungsunternehmen al's externe Akteure
im baulichen Bereich sind (nach den Kommunalpolitikern, die keinem bestimmten
Handlungsfeld zugeordnet werden kénnen) am besten einbezogen, die Organi satio-
nen im Wirtschaftsbereich am schlechtesten. Dazwischen ordnen sich die Schulen
und die sozialen Organisationen ein, in deren spezifischen Handlungsfeldern auch
die Erfolge im Mittelfeld zwischen den Extremen des baulichen Bereichs (gute
Erfolge) und des wirtschaftlichen Bereichs (keine Erfolge) liegen.

L egt man die Ergebnisse der Befragung zugrunde, dann zeigt sich Handlungsbedarf
somit vor allem bel der Einbeziehung von wirtschaftlichen Akteuren (inkl. Gewerk-
schaften): Der Bereich Arbeitsmarkt und Wirtschaft gilt den externen Akteuren als
das schwerwiegendste Problem in den Programmgebieten der Sozialen Stadt, 12 bel
dem zudem die geringsten Erfolge seit Beginn des Programms erzielt wurden. Inso-
fern die im Bereich Wirtschaft und Arbeitsmarkt relevanten externen Akteure
zugleich digjenigen sind, die sich am schlechtesten einbezogen fihlen und auch
objektiv am wenigsten beteiligt sind, wird in diesem Punkt Verbesserungsbedarf
sichtbar.

In zweiter Linie deutet die Befragung darauf hin, dass auch die Beteiligung der
Organisationen im sozialen Bereich noch verbessert werden kdnnte. Ein Zusam-
menhang zwischen der Einschédtzung der Programmerfolge und der Einbindung der
relevanten Akteure ist hier alerdings nicht durchgehend gegeben. So sehen die
externen Akteure seit Beginn des Programms durchaus Verbesserungen bei den
Angeboten fur Kinder und Jugendliche; bei der Beteiligung der Jugendorganisatio-
nen fallt die Bilanz aber ungtinstiger aus. Denn nur knapp die Hé fte der Jugendor-
ganisationen fuhlt sich ,, hinreichend einbezogen* (48,7 Prozent, Durchschnitt: 64,4
Prozent), diesist — hinter den Gewerkschaften und den Wirtschaftsverbanden — der
drittschlechteste Wert unter 14 Gruppen.123 Nicht wesentlich besser féllt das Ergeb-
nis bei den Sozial- und Wohlfahrtsverbénden (50,6 Prozent) aus.

Im Unterschied zu den oben genannten Gruppen scheint die Befragung weder auf
Handlungsbedarf bei der Einbeziehung der Wohnungsunternehmen noch auf Ver-
besserungsbedarf bei der Einbeziehung der Schulen hinzudeuten. Die Problemlage
in beiden Bereichen wird von den externen Akteuren a's wenig dramatisch einge-

112 Unter den Problemen des Gebiets nehmen die Arbeitslosigkeit der Bewohner und das Angebot an
Arbeits- und Ausbildungsplétzen im Gebiet selbst mit 73,5 Prozent bzw. 69,7 Prozent Nennungen
als, grofRes Problem” mit Abstand die ersten Plétze unter zw6lf genannten Bereichen ein. Die Situa-
tion des Einzelhandels folgt mit 41,6 Prozent auf dem dritten Platz.

113 Zum Teil héngt diese Einschdtzung mit einer Uberdurchschnittlichen Beteiligungserwartung der
Jugendorgani sationen zusammen. Doch auch objektiv sind die Jugendorganisationen in geringerem
Maf%e einbezogen als Kommunalpolitiker, Wohnungsunternehmen und Schulen. Deutlich unter-
durchschnittlich féllt vor allem ihre Mitwirkung am Integrierten Handlungskonzept und ihre Betei-
ligung an den Steuerungsgremien der Sozialen Stadt (jeweils nur 17 Prozent) aus.
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schétzt,14 die Entwicklung zeigt ihrer Ansicht nach in eine positive Richtung,1s
und die betreffenden Akteure scheinen subjektiv und objektiv gut in die Umsetzung
des Programms einbezogen.

5.5.2 Vertiefung fiir einzelne Akteursgruppen

Die vorliegende Literatur zur Sozialen Stadt und die eigenen Untersuchungen in
den 13 Fallstudienstadten ermdglichen eine qualitative Vertiefung der Ergebnisse
aus der schriftlichen Befragung der externen Akteure. Uber die formalen Beteili-
gungsformen hinaus geben diese Quellen auch Aufschluss dartiber, wie wichtig die
einzelnen externen Akteure im Stadtteilprogramm tatséchlich sind und woran eine
intensivere Beteiligung bestimmter Akteure woméglich scheitert. Die Darstellung
erfolgt auch hier differenziert fir die einzelnen Gruppen von externen Akteuren.

Wohnungswirtschaft

Die Befragung der externen Akteure kann im Bereich der Wohnungswirtschaft
naturgemald nur einen Teil der Programmrealitét abbilden. Was diese Umfrage wie-
dergibt, ist die Einbindung der grofRen Wohnungsunternehmen. Die Schwierigkei-
ten bei der Einbeziehung der kleineren Eigentiimer sind in einer solchen Befragung
nicht zu erfassen. Sowohl die bisherigen Analysen zum Programm Soziale Stadt116
als auch die durchgefihrten Fallstudien zeigen, dass die Beteiligung von Einzelei-
genttimern in der Regel nicht gelingt. Gewisse Bemiihungen um die Mitarbeit von
Einzeleigentiimern werden immerhin in einzelnen Stadten unternommen. In den
Fallstudienstadten ist diesin Valklingen, Hof und Neuminster der Fall. Hier sollen
Modernisierungsférderungen einen Anreiz zur Beteiligung an der Sozialen Stadt
bieten.u?

Grundsétzlich spielt die Wohnungswirtschaft als Akteur in der Sozialen Stadt aber
nur in den Gebieten eine entscheidende Rolle, in denen kommunale Wohnungsun-
ternehmen einen relevanten Anteil der Wohnungen besitzen. Unter den Fallstudien-
stédten trifft dieses Kriterium auf Hamburg (Heimfeld-Nord), Jena (Lobeda),
Schwedt (Obere Talsandterrasse), Mainz (Neustadt), Wiesbaden (Biebrich-Siid-Ost)
und Koln (Chorweiler) zu. Umfang und Art der Beteiligung der Wohnungsunter-
nehmen fallen in diesen Programmgebieten aber sehr unterschiedlich aus.

Als zentraler Akteur tritt ein Wohnungsunternehmen vor alem in Heimfeld-Nord
(Hamburg-Harburg) in Erscheinung. Hier hat die SAGA seit Beginn der 90er-Jahre
mit 40 Mio. Euro (davon Uber 50 Prozent Férdermittel) ihre knapp 1.000 Wohnun-

114 Die Qualitét der Wohnungen gilt nur 25,2 Prozent der Befragten als,, grof3es Problem*. Damit liegt
dieser Aspekt lediglich auf Rang 9 unter zw6lf genannten Problemfeldern. Die Qualitét der Schu-
len wird sogar nur von 8,3 Prozent der Befragten als grof3es Problem gesehen, nicht weniger als
50,1 Prozent erkennen hier tiberhaupt kein Problem. Damit ist der Bereich Schule derjenige, der in
den Programmgebieten mit Abstand am guinstigsten eingeschétzt wird.

115 FUr ndhere Angaben vgl. Abschnitt 6.3.

116 Vgl. Difu2003a, S. 24.

117 Vor alem in Neuminster werden diese Forderungen alerdings nicht im erhofften Mal%e in
Anspruch genommen.
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gen im Programmgebiet modernisiert — fast durchgehend verbunden mit einer
Zusammenlegung der sehr kleinen Wohnungen, um Wohnraum fir Familien zu
schaffen. Die SAGA hat den Prozess der Stadtteilerneuerung initiiert und die zen-
tralen Akteure versammelt, nachdem Modernisierungen in der zweiten Halfte der
80er-Jahre erfolglos geblieben waren, die besseren Wohnungen sich als kaum ver-
mietbar erwiesen. Die SAGA war auch im ,Arbeitskreis Heimfeld-Nord" as dem
entschel denden Steuerungsgremium des Stadtteil programms vertreten und zugleich
Mitglied im Foérderverein Heimfeld-Nord als Tréger des Quartiersmanagements,
ohne diese zu dominieren. Dass die SAGA so entscheidend in die Sozia e Stadt und
ihre Vorlauferprogramme in Heimfeld-Nord eingebunden war, hangt zweifellos
auch damit zusammen, dass das Unternehmen zu den Pionieren der sozialen Stadt-
teilentwicklung gehort. Quartiersentwicklung wird noch heute im Unternehmens-
konzept als einer der Eckpfeiler der Aktivitéten der SAGA dargestel|t. 18

In Ludwigsburg ist nicht nur das kommunale Wohnungsunternehmen Wohnungs-
bau Ludwigsburg GmbH aktiv in die Umgestaltung des Stadtteils Eglosheim ein-
bezogen, indem es das neue Quartierszentrum baut und Modernisierungen vor-
nimmt, sondern auch die Wistenrot Stadtebau GmbH, die a's Projekttrager fir den
Bau von Einfamilienh@usern auftritt und selbst am ,, Projektmanagement Soziae
Stadt” beteiligt ist.

Von entscheidender Bedeutung fur die Entwicklung des Stadtteils sind Wohnungs-
unternehmen daneben vor allem in den ostdeutschen Plattenbaugebieten in Jenaund
Schwedt. Im Rahmen des Programms Sozia e Stadt, das hier im Schatten des Stadt-
umbaus steht, waren | nteressenkonflikte zwischen den Wohnungsunternehmen und
den Ubrigen Akteuren nicht durchgehend zu vermeiden. So hat sich das Wohnungs-
unternehmen in Jena auch gegen die ausdriickliche Empfehlung des Steuerungs-
gremiums der Sozialen Stadt fir den Abriss eines Gebaudes entschieden. 119 Interes-
sengegensdtze und Koordinationsdefizite sind hier also deutlich erkennbar.

Ein anderer Typus der Beteiligung kommunaler Wohnungsunternehmen findet sich
in Mainz-Neustadt, wo das kommunale Unternehmen Wohnbau Mainz etwa ein
Drittel der Wohnungen besitzt. Die Wohnbau Mainz hat 1997 mit einer Moderni-
sierungsoffensive in der Neustadt begonnen, die nach 40 Jahren dringend erforder-
lich war. Der Beginn dieser flr den Stadtteil sehr wichtigen Aktivitéaten liegt aber
einige Jahre vor der Aufnahme in die Sozia e Stadt (2000), ist also unabhangig vom
Programm erfolgt. Die Wohnbau Mainz ist inzwischen in den Steuerungsgremien
der Sozialen Stadt sowohl auf stédtischer als auch auf Stadtteilebene vertreten und
arbeitet hier konstruktiv mit; gréf3ere Konflikte mit anderen Akteuren gibt es nicht.
Die Wohnbau Mainz beurteilt die Soziale Stadt positiv, ohne dass dieses Programm
ausschlaggebend fir die parallel laufenden Modernisierungen wére.

Eine wichtige Rolle spielt ein kommunales Wohnungsunternehmen schliefdlich
auch in einem der Uberwiegend durch Altbau geprégten Gebiete, némlich im Stadt-
teil Biebrich (Sld-Ost) in Wieshaden, wo die Modernisierung der stark sanierungs-
bedurftigen Hauser um den BauHof (jetzt Ort des Stadtteilbiros) mit Belegungs-
management und Modernisierungsberatung durch das Quartiersmanagement als
Startprojekt der Sozialen Stadt fungierte. Diese Kombination (Modernisierungs-

118 Vgl. hierzu den Diskussionsbeitrag eines Vorstandsmitglieds der SAGA (Hoppenstedt 2001).
119 Grundsétzlich erscheint der Ruickbau in Jena aufgrund des geringen L eerstands wesentlich weniger
dringlich als in den meisten anderen ostdeutschen Stadten.
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beratung und Belegungsmanagement als Ausgangspunkt der Bewohneraktivie-
rung), die sich kurz zuvor in unmittelbarer Nachbarschaft zum Programmgebiet
bewahrt hatte, hat auch im Rahmen der Sozialen Stadt letztlich zum Erfolg gefiihrt.
Allerdings musste das betreffende kommunal e Wohnungsunternehmen (anders als
zuvor die ebenfalls kommunaleigene Wohnungsgesellschaft am Rande des Quar-
tiers) zur Mitarbeit mihsam Uberredet werden. Es waren erhebliche Bemihungen
des Wohnungsamts nétig, um das Projekt in der geplanten Form umzusetzen.
Insgesamt lasst sich im Hinblick auf die Einbeziehung der Wohnungsunternehmen
ein ambivalentes Fazit ziehen. Einerseits zeigen die Befragung der externen Akteu-
re und die Fallstudien gleichermalien, dass der formale Beteiligungsgrad der gro-
3en Wohnungsunternehmen an der Sozialen Stadt hoher ist as bei den meisten
anderen Akteursgruppen. Wo ein grof3es Wohnungsunternehmen im Programmge-
biet aktiv ist, wird diesesin aller Regel in die Umsetzung des Programms einbezo-
gen. Andererseits verbirgt sich qualitativ hinter dieser Beteiligung am Programm
ein sehr unterschiedlicher Grad an Kooperationsbereitschaft.120 Die Differenzen
werden schon in den Unterschieden zwischen der Rolle der SAGA in Heimfeld-
Nord und der Wohnungsunternehmen in Wiesbaden und Jena anschaulich. Dane-
ben liegt eine weitere Schlussfolgerung aus den Fallstudien nahe: Der Zusammen-
hang zwischen den Fortschritten bel der Qualitdt der Wohnungen und der guten
Beteiligung der Wohnungsunternehmen, auf den die schriftliche Befragung hinzu-
weisen scheint, dirfte im Fall der Wohnungswirtschaft nicht durchgehend ein kau-
saler sein. Zwar finden in den Programmgebieten tatsachlich vielfach Modernisie-
rungen statt, aber dies hangt — wie z.B. in Mainz — haufig nicht kausal mit dem
Programm Soziale Stadt zusammen.

Akteure im Bereich Wirtschaft und Arbeit

Die Befragung der externen Akteure hat den allgemeinen Eindruck, dass der
Bereich Wirtschaft und Arbeitsmarkt trotz seiner besonderen Bedeutung fir die
Programmgebiete in der Umsetzung des Programms bislang keine gréf3ere Rolle
spielt, eindrucksvoll bestétigt. Auch diein diesem Handlungsfeld relevanten Akteu-
re sind nur in geringem Mal3e in das Programm einbezogen.

Nur in wenigen Programmgebieten der Sozialen Stadt (vor allem in Nordrhein-
Westfalen und in Hamburg) hat die Arbeitsforderung eine zentrale Rolle gespielt;
in einem Teil der Stadte war sie jedoch phasenweise ein relevantes Element. Unter
den Fallstudienstéadten gilt dies neben Hamburg vor alem fir Neuminster, Jena,
Schwedt und Voélklingen. Es falt allerdings auf, dass in der Regel das Arbeitsamt
nicht als wesentlicher Akteur im Rahmen der Sozialen Stadt auftrat. Zwar wurdein
einigen Gebieten — bezogen auf einzelne Projekte — von guten Kontakten zum
Arbeitsamt berichtet, doch in den Gebieten selbst agierten in der Regel nur die
Beschéftigungstrager. So war in Hamburg der bezirkliche Beschéftigungstrager

120 Darauf dirften sich auch die kritischen Hinweise zur Einbeziehung der Wohnungswirtschaft
beziehen, die sich in der Literatur zur Sozialen Stadt wiederholt finden. So hat auch das Difu das
Fazit gezogen, dass ,, die Einbindung der Wohnungsunternehmen in die Programmumsetzung teil-
weise noch zu winschen Ubrig lasse* (Difu 2003a, S. 25). Vgl. zu diesem Punkt auch Difu 2002b,
S.115-117.
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GATE von Beginn an im zentralen Steuerungsgremium, dem Arbeitskreis Heim-
feld-Nord, vertreten. In Neumiinster war vor alem die AWO aktiv, die in der
Anfangsphase Tréger des Burgerbiros war und diese Funktion systematisch mit
Beschéftigungsprojekten verbinden wollte.

Inzwischen fallen allerdings auch die Beschéftigungstréger als Akteure der Sozialen
Stadt zunehmend aus, weil sie aufgrund der Neuorientierung der Arbeitsmarktpoli-
tik des Bundes immer weniger Projekte realisieren konnen. Die Beschéftigungstré-
ger sind durch die Hartz-Reformen, die Umstrukturierung bei den Arbeitsdmtern
und die stark riicklaufigen Mittel fir Beschaftigungsmalinahmen erheblich verunsi-
chert. Im Ergebnis sind auch die vergleichsweise bescheidenen Ansétze, Beschéfti-
gungstréger als Akteure der Sozialen Stadt zu etablieren, in den von uns untersuch-
ten Programmgebieten inzwischen kaum noch aufrechtzuerhalten.

Auch im Feld lokale Okonomie sind die Aktivitéten in den Programmgebieten der
Sozialen Stadt verglichen mit anderen Handlungsfeldern bislang eher bescheiden
ausgefallen. Unter den Fallstudiengebieten hat die lokale Okonomie den groften
Stellenwert in Chemnitz, in Berlin und (allerdings erst seit 2003) in Neumunster.
Eine wichtige Voraussetzung fur Erfolge in diesem Bereich scheint die Unterstiit-
zung durch die kommunale Wirtschaftsférderung zu sein. In Chemnitz tritt diese
sogar as Programmtréger einer speziellen KMU-Forderrichtlinie fir das Gebiet
auf. Wichtige Kooperationspartner kénnen weiterhin grof3e Unternehmen sein.
Daneben spielen auch Zusammenschltsse der 6rtlichen Unternehmen in den Pro-
grammgebieten eine Rolle (wie z.B. in Hof). Allerdings zeigt der Blick auf die
Fallstudienstédte, dass solche Zusammenschliisse allein eher wenig bewegen kon-
nen und dass ihre Existenz nicht unbedingt Voraussetzung fur erfolgreiche Aktivi-
taten im Feld der lokalen Okonomie ist. Wenn es solche lokalen Unternehmens-
zusammenschliisse gibt, sind siein der Regel aber in den Prozess der Sozialen Stadt
einbezogen. In den Steuerungsgremien vertreten sind sie alerdings nur in einer
Minderheit der Félle.

Industrie- und Handelskammern, Handwerkskammern, Arbeitgeberverbénde oder
Gewerkschaften spielen in den Programmgebieten der Sozialen Stadt fast nirgend-
wo eine Rolle. Die unmittelbaren Handlungsmoglichkeiten fir diese Organisa-
tionen mogen auf Stadtteilebene begrenzt sein, doch angesichts ihres Wissens
um wirtschaftliche Zusammenhéange und vor alem ihrer erheblichen gesellschaft-
lichen und politischen Relevanz sollte man sich stdrker um ihre Mitarbeit in
der Sozialen Stadt bemthen. Wenn Wirtschaftsverbénde, Kammern und Gewerk-
schaften einen stérkeren Bezug zu den Programmgebieten entwickelten, konnte
sich dies positiv auf deren Stellenwert in der gesamtstédti schen Wirtschaftspolitik
auswirken.

Schulen
Zur Einbeziehung der Schulen sind in der vorliegenden Literatur zur Sozialen Stadt

sehr unterschiedliche Einschétzungen formuliert worden. Wéhrend ein Teil der
Experten dramatische Defizite im Bereich Schule sieht,222 kommen andere zu

121 Vgl. etwa Servicestelle HEGISS 2003.
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einem gunstigeren Ergebnis.122 Dass die Schulen sich prinzipiell der Mitarbeit an
der Sozialen Stadt entztgen, kann sicherlich nicht behauptet werden: Wie die
schriftliche Befragung der externen Akteure zeigen auch die Erfahrungen in den
Fallstudienstadten, dass die Schulen in der Mehrzahl der Félle in die Umsetzung
des Programms einbezogen sind. Lediglich in Vdlklingen gibt es bei der Einbezie-
hung der Schulen eindeutige Defizite; hier tritt die Grundschule trotz Mitglied-
schaft im Stadtteilforum bislang kaum als Akteur in Erscheinung.

Besser sind die Schulen z.B. in Hamburg, Hof und Chemnitz in das Stadtteilpro-
gramm einbezogen. In Hamburg war die integrative Grundschulel2s von Beginn an
im Arbeitskreis Heimfeld-Nord als dem entscheidenden Steuerungsgremium des
Stadtteilprogramms vertreten; allerdings furchtet man, dass das Engagement im
Zuge von Veranderungen in der Hamburger Schulpolitik, die das Modell der inte-
grativen Grundschule in Frage stellen, nachlassen konnte. In Hof gehdrt die Grund-
schule zu den strategischen Schwerpunkten im Stadtteilprogramm, unter anderem
wurde ihr bauliches Umfeld verdndert (Anschluss an den Park, Umbenennung in
»Schule im Park"). In Chemnitz erweisen sich die sehr aktiven Luisenschulen as
stabilisierender Faktor im Handlungsfeld Kinder und Jugend. Betrachtet man ale
Fallstudiengebiete, dann sind Schulhofgestaltungen — wie wohl in der Gesamtheit
der Programmgebiete — die haufigste Aktivitét der Sozialen Stadt im Handlungsfeld
Schule (in Mainz z.B. in vier von sieben Schulen).

Trotz der grundsétzlichen Kooperationsbereitschaft vieler Schulen kann das Fazit
zur Einbeziehung der Schulen aber nicht unumschrankt positiv ausfallen. Zwar sind
die Schulen in den Programmgebieten tatséchlich mehrheitlich in die Soziale Stadt
einbezogen, aber diese Einbindung bezieht sich inhaltlich in der Regel nicht auf die
eigentliche Aufgabe der Schule, die Verbesserung des Unterrichts und der Schul-
leistungen der Kinder; im Vordergrund stehen zum Teil eher periphere Aspekte.124
Einige Schulen in den Fallstudiengebieten unternehmen jedoch eigenstandig —
unabhéngig von der Sozialen Stadt — besondere Anstrengungen zur Verbesserung
der Schulleistungen. Auf die inhaltlichen Aktivitéten der Schulen wird in Abschnitt
6.5.1 néher eingegangen.

Trager sozialer Projekte

Die Befragung der externen Akteure weist darauf hin, dass bei der Beteiligung der
sozialen Trager gewisse Defizite bestehen, wenn auch nicht im selben Ausmal3 wie
bei den Wirtschaftsverbanden, Kammern und Gewerkschaften. Auf Verbesserungs-
bedarf in diesem Punkt deuten auch einige Publikationen zur Sozialen Stadt hin.12
Aus den Fallstudien, die fir die Zwischenevaluierung durchgeftihrt wurden, ergibt
sich ein gemischtes Bild. Auf der einen Seite sind in vielen Stédten durchaus posi-
tive Ansédtze zu verzeichnen. So sind in etwa der Hélfte der Fallstudiengebiete
Wohlfahrtsverbande oder andere Tréger aus dem sozialen Bereich gut in die Pro-
grammumsetzung eingebunden. Eine spiirbare Konzentration freier Tréger auf das

122 Vgl. Difu 2002c, S. 152 (Diskussionsbeitrag von Heidede Becker).

123 Es geht hier um die Integration von behinderten und nicht behinderten Kindern.
124 Vgl. schon empirica 20033, S.163-164.

125 Vgl. Difu 20033, S. 24 und Difu 2002b, S.107.
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Programmgebiet ist z.B. in Hof zu beobachten. Hier entwickelt die Soziale Stadt
Anziehungskraft auch fir Tréger, die bislang noch nicht im Gebiet tétig waren.
Intensiv ins Programm eingebunden sind soziale Tréger auch in Hamburg, Neu-
munster, Chemnitz, Kéln und Wiesbaden. Im Wiesbadener Programmgebiet Bie-
brich (Sud-Ost) ist der Caritasverband Tréger des Quartiersmanagements und hat
zugleich seine Gemeinwesenarbeit im Quartier konzentriert. Uber eine engere Ver-
netzung der Tréger in den Bereichen Sozia es und Kinder/Jugend berichten zahlirei-
che Akteure aus den Fallstudiengebieten.

Es kann nicht generell behauptet werden, dass die sozialen Trager in den Gebieten,
in denen die Federfiihrung beim Bauressort liegt, unzureichend beriicksichtigt wir-
den. Dennoch ist der soziale Aspekt des Programms nach wie vor in einer Reihe
von Gebieten wenig ausgepragt, was auch den Spielraum der betreffenden Trager
einengt. In anderen Stadten wird die soziale Arbeit tendenziell von &ffentlichen
Trégern dominiert; unter den Fallstudiengebieten war dies vor alem in Achim der
Fall. Schliefdlich ist die Handlungsféhigkeit der sozialen Tréger auch durch Mittel-
kirzungen der Lander in den letzten Jahren reduziert worden. All diese Aspekte
durften dazu beigetragen haben, dass die Organisationen aus dem sozialen Bereich
zum Teil noch Verbesserungsbedarf bel ihrer Einbindung in die Soziale Stadt sehen.

Fazit

Verwaltungsexterne Akteure sollen nach dem Konzept der Sozialen Stadt eine
tragende Rolle in den Entscheidungsprozessen und der Umsetzung des Pro-
gramms auf kommunaler und Gebietsebene spielen. Die Erfahrungen der ers-
ten knapp funf Jahre zeigen, dass dieses Ziel im Wesentlichen erreicht wird.
Die Beteiligung von externen Akteuren kann as ein wichtiger innovativer
Anstol’ des Programms gelten, der die Ressourcen der Organisationen und
Institutionen im Stadtteil fir die Quartiersentwicklung nutzbar macht. Auch
die bessere Vernetzung der Stadtteilakteure stellt eine Stérke der bisherigen
Programmumsetzung dar.
Wahrend das Fazit zur Einbeziehung der externen Akteure insgesamt positiv
ausféllt, kann bei ndherer Betrachtung zwischen verschiedenen Gruppen
unterschieden werden. Vergleichsweise gut in die Soziale Stadt einbezogen
sind die Kommunalpolitiker, die groRen Wohnungsunternehmen und die
Schulen, wobel sich die Einbindung ins Programm bel den letzteren beiden
Gruppen nicht immer auf den Kernbereich ihrer Aktivitéten bezieht. Defizite
bestehen vor allem bei der Einbindung der Wirtschaftsverbande, Kammern
und Gewerkschaften, die in der Sozialen Stadt nur eine sehr periphere Rolle
einnehmen, und sekundér bei den Organisationen im Sozialbereich.
Aus der Analyse der Beteiligung externer Akteure ergeben sich folgende
Schlussfolgerungen:
= Bei der Einbeziehung externer Akteure sind in vielen Stédten erste Erfolge
zu verzeichnen. Die Versuche, externe Akteure zu beteiligen, sollten konse-
quent fortgesetzt und in einigen Bereichen intensiviert werden.
m Akteure im Bereich Wirtschaft und Arbeitsmarkt sollten stérker einbezogen
werden. Dies erscheint aus zwei Grinden sinnvoll:
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» Ineinem Teil der Gebiete gibt es Handlungspotenziale im Bereich
lokale Okonomie, die mit Hilfe der betreffenden Akteure besser
genutzt werden konnten.

» Auchin den Gebieten, in denen es keine unmittel baren Handlungs-
moglichkeiten auf diesem Feld gibt, sollte zumindest das Gesprach
mit Wirtschaftsverbanden, Kammern und Gewerkschaften gesucht
werden, um diese Organisationen fir die Bedarfe benachteiligter
Stadtteile zu sensibilisieren. Dies kdnnte zu einer gesamtstédti-
schen Politik beitragen, die sich stérker an den Bedirfnissen der
Programmgebiete orientiert.

= Wohlfahrts- und Sozialverbande, Jugendorganisationen, Kirchen und wei-
tere Trager soziaer Projekte sollten noch konsequenter einbezogen werden.
Auch in diesem Bereich scheint esin einem Teil der Gebiete noch Defizite
Zu geben.

m Bei den Schulen und den Wohnungsunternehmen sollten die Quartiers-
manager stérker darauf achten, die fir den Stadtteil entscheidenden Hand-
lungspotenziale dieser Organisationen (bel den Schulen den Bildungsauf-
trag, bei den Wohnungsunternehmen Investitionen in den Wohnungsbestand
und in Wohnumfeldmal3nahmen sowie die Belegungspolitik) in die Quar-
tiersentwicklung einzubeziehen.

5.6 Biirgerbeteiligung und Aktivierung der Gebietshewohner

Im Leitfaden der ARGEBAU wird der Blrgermitwirkung ein hoher Stellenwert
eingeraumt. Zwar habe Stadtebauforderung auch in der Vergangenheit bereits
auf Blrgerbeteiligung grof3en Wert gelegt, die Mitwirkung der Blrger sei aber
bislang kein eigenstdndiges Ziel bei der Quartiersentwicklung gewesen. Beim
Programm Soziale Stadt stehe nunmehr die Aktivierung der Bewohner zum
Zweck der Schaffung eines eigenstandigen Stadtteillebens und stabiler nachbar-
schaftlicher Netze im Zentrum der Bemthungen. Die Bewohner seien zu motivie-
ren, sich dauerhaft zu organisieren und , das eigenstandige Stadtteilleben wieder
aufzubauen”.

Esist diesein Ansatz, der unter dem Stichwort ,,empowerment” inzwischen in ver-
schiedenen Politikbereichen Anwendung findet. Es wird darunter in der Regel ein
kontinuierlicher Prozess verstanden, der bei benachteiligten Bevolkerungsgruppen
das Selbstvertrauen stérkt, sie zur Artikulation ihrer Interessen und zur Beteiligung
in der Gemeinschaft befahigt und ihnen den Zugang zu und die Kontrolle von Res-
sourcen verschafft, damit sie ihr Leben selbstbestimmt und eigenverantwortlich
gestalten und sich am politischen Prozess beteiligen kénnen.

Burgerbeteiligung betont mehr den partizipatorischen Aspekt, der auf eine Verfah-
rensbeteiligung der Betroffenen abzielt oder sie zu Akteuren der Entscheidungsfin-
dung machen will. Diskutiert werden entsprechende Modelle in der Politikfor-
schung unter dem Label ,bottom-up“, und es hat sich eine ganze Reihe von
Beteiligungsformen von Blrgern in der Stadtpolitik bereits etabliert, die mit unter-
schiedlichen Zwecken verbunden sind. Unterscheiden lassen sich:
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= Information der Blrger Uber Vorhaben der Verwaltung (z.B. offentliche Ausle-
gung von B-Plénen);

= Beschaffung von Informationen, die die Burger geben kdnnen (z.B. Sammeln
von Anregungen und Bedenken);

= Unterstiitzung, Absicherung bzw. L egitimierung von Verwaltungshandeln (Kon-
senshildung im Rahmen von kommunikativen Beteiligungsformen wie z.B.
» BUrgerversammlung"“);

= Mitwirkung der Birger bei der Regelung von Folgen des Verwaltungshandelns
(z.B. Betroffenenvertretung im Rahmen von Sanierungsvorhaben bzw. der
Sozialplanung);

= Mitentscheidung der Burger (z.B. Zustimmung zu Modernisierungsvorhaben
oder Uber die Verwendung von Mitteln aus ,, Verfligungsfonds").

Im Unterschied zur bisherigen Praxis der Stédtebauférderung geht es beim Pro-
gramm Soziae Stadt jedoch weder um das Ausloten der Akzeptanz von geplanten
Maldnahmen noch um den Schutz der Bewohner vor ihren negativen Auswirkun-
gen. Die Bewohner missen sich nicht als Betroffene die Beteiligung erstreiten, die
dann ,,von oben" zugestanden wird. Vielmehr wird im Rahmen der Aktivitéten der
Sozialen Stadt Birgerbeteiligung angeboten, auch wenn sie ,,von unten* gar nicht
eingefordert wird. Weil die Ublichen Formen der Blrgerbeteiligung ein Interesse
der Burger bzw. den Wunsch nach Information oder Mitbestimmung voraussetzen
und weil dieses Interesse Ublicherweise nur bei einem kleinen Teil der Bewohner-
schaft vorhanden ist, der in der Regel Erfahrung mit férmlichen Verfahren der poli-
tischen Willenshildung hat — oder wenigstens die Bereitschaft, sich diese anzueig-
nen —, werden , aktivierende" Verfahren eingesetzt, um das Interesse von solchen
Bewohnern zu wecken, die durch die herkémmlichen Verfahren eher abgeschreckt
oder demotiviert werden.

Die ARGEBAU hat zur Umsetzung ihrer Idee der Blrgermitwirkung eine ganze
Reihe dariiber hinausgehende Vorgaben gemacht. So soll durch das Stadtteilma-
nagement der Aufbau selbst tragender Blrgerorganisationen eingeleitet werden.
Die ldeeist also, dass es als eine Art ,, Geburtshelfer fungiert und seine Rolle auf
lange Sicht durch ein Netz stabiler Bewohnerorganisationen Uberfllissig wird. In
dieselbe Richtung zielt die geforderte , Unterstiitzung vieler Moglichkeiten, die
Birger durch Selbsthilfe an Mal3nahmen der Stadtteilentwicklung zu beteiligen”
sowie die , Bereitstellung von Birgertreffs und anderen Réumen, die Gelegenhei-
ten zu Gemeinschaftsleben bieten“. Es wird die Bildung von Stadtteilbeirdten und
ihre Ausstattung mit kleinen Verfligungsfonds angeregt, ,um sie in die Verantwor-
tung fr ihre Quartiere einzubinden* 126,

Birgerbeteiligung und ,, Aktivierung”“ von Bewohnern ergénzen sich also insofern,
als es neben der Stimulierung von Selbstorganisation darum geht, mehr Bewohner
zur Mitwirkung an Entscheidungen Uber das Quartier zu bewegen. Das I nteresse an
Angelegenheiten der Wohnumgebung bzw. des Quartiers soll dadurch geweckt
werden, dass Moglichkeiten ertffnet werden, die eigenen Lebensbedingungen zu
verbessern und Interessen besser durchzusetzen. Die Bewohner sollen dabel unter-
stlitzt werden, Initiativen aufzubauen, an Gruppen mitzuwirken oder andere Formen

126 ARGEBAU 2000, S.5.
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burgerschaftlichen Engagements zu entwickeln. Als Anknipfungspunkte hierfir
konnen Gespréche, Beratungsangebote oder die Teilnahme an Projekten dienen.
Die bloRRe Teilnahme von Bewohnern an Aktivitéten kann insofern eine Vorstufe
sein, um Engagement zu wecken; jedwedes (Mit)Tun von Bewohnern bereits a's
Aktivierungserfolg zu verbuchen, ist hingegen verfehlt.

Die Lander schlief3en sich dem Anspruch auf Bewohnerbeteiligung durchgangig an,
formulieren fir die Umsetzung dieses Anspruchs jedoch unterschiedlich konkrete
Vorgaben. In einigen Landern wird die Schaffung von Beteiligungsstrukturen stér-
ker in den Vordergrund gestellt, in anderen der Aktivierungs- und Selbsthilfeaspekt.
Die Einrichtung von Birgerforen oder Stadtteilkonferenzen wird nur in Bremen und
NRW ausdriicklich gefordert. In Bremen ist das Birgerforum Uber die Aufnahme
eines Projektantrags durch die Verleihung eines ,, WiN-Gltesiegels* im Konsens
formell in das Bewilligungsverfahren eingebunden. Uberall sind die Formulierun-
gen jedoch allgemein genug gehalten, um eine Vielzahl von Aktivierungs- und
Beteiligungsformen im Rahmen der Sozialen Stadt zu ermdéglichen.

Aus den Angaben des Difu geht hervor, dass der Anspruch, die Burgermitwirkung
zu stérken, in allen Gebieten erhoben wird und dass Uberall erhebliche Anstrengun-
gen unternommen werden, ihn umzusetzen. Die Lénderevaluierungen bestétigen
dies, auch wenn die Bewertungen von Strategie und Erfolg unterschiedlich kritisch
ausfallen: Gemessen an den schwierigen Ausgangsbedingungen seien sichtbare
Fortschritte bei der Aktivierung zu verzeichnen, so der Tenor in Berlin. Die Ham-
burger Autoren werten die Teilnahme an den Beteiligungsangeboten al's Vorausset-
zung fur weitergehendes Engagement ebenfalls positiv. In Bayern hat man in den
Programmgebieten eine grof3e Bereitschaft festgestellt, Mitwirkungsstrukturen auf-
zubauen. Weitaus weniger sei hingegen in Bezug auf Aktivierung und Schaffung
eigenstandiger Organisationen geschehen.127 In Hessen wird grundsétzlich kriti-
siert, es seien nur die , bekannten Formen top-down-strukturierter buirgerschaftli-
cher Mitwirkung” zum Einsatz gekommen und Uberdies Ex-ante-Entscheidungen
gar nicht ermdglicht worden.z2s

Unsere Fallbeispiele zeigen, dass es erhebliche Unterschiede in der Art und Weise
gibt, wie das Ziel einer Starkung der Blrgermitwirkung auf kommunaler Ebene
umgesetzt wird. Bei allen Uberschneidungen und zeitlichen Akzentverschiebun-
gen, die eine Typisierung erschweren, lassen sich vier Vorgehensweisen darstellen,
die sich nach Ausmald und Fokussierung der Beteiligungs- und Aktivierungsan-
strengungen unterscheiden.

Es gibt Gebiete, in denen sich Birgerbeteiligung in erster Linie als Offentlichkeits-
arbeit und Information darstellt und in denen auf weitere Formen der Beteiligung
und Aktivierung von Bewohnern weitgehend verzichtet wird. Das trifft in den von
uns vertiefend untersuchten Stadten fur Koln und Jena zu. In Kéln hat die jahrzehn-
telange Nachbesserungsgeschichte des Gebietes dazu gefihrt, dass hier die Pro-
grammverantwortlichen inzwischen den Eindruck haben, ,ales* zu wissen. Es gibt

127 ,Dasweite Feld jedoch, das sich in vielen der Programmgebiete ... fiir selbst organisiertes Engage-
ment bietet, scheint noch nicht entdeckt worden zu sein, um es mithilfe entsprechender Beteili-
gungsprozesse zu besetzen.” Romaus u.a. 2002, S.109.

128 Servicestelle HEGISS 2003, S. 38. Gemeint sind Entscheidungen tiber Gebietsauswahl und strategi-
sche Ziele. Zudem hat man dort beobachtet: ,, Zwischen GWA-AKktivierung und Gremien-Beteiligung
der Sozialen Stadt gibt es kaum erkennbare Ubergénge oder funktionale Beziige.” Ebenda, S. 39.
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weder Quartiersmanagement noch Vor-Ort-BUro, die Projekte wurden aus der Ver-
waltung herausinitiiert. In Jena gibt es zwar beides, doch im Gebiet sind nur Infor-
mationsveranstaltungen durchgefiihrt und die bescheidenen Ansdtze zur Vernet-
zung der Gewerbetreibenden bisher nicht sehr intensiv verfolgt worden. Im weit
verzweigten Geflecht unterschiedlicher Arbeitskreise tagen Akteure und Verwal-
tung nicht offentlich.

In einer zweiten Gruppe konzentriert man sich auf eine Aktivierung von Bewoh-
nern durch projektbezogene Arbeit und verzichtet mehr oder weniger programma-
tisch auf eine gebietsweite Bewohnerbeteiligung. In Wiesbaden und Berlin vertritt
das Quartiersmanagement die Position, dass sich die Bewohner mit Ausnahme von
wenigen , Blrgerexperten* flr abstrakte stadtteilbezogene Fragen letztlich nicht
dauerhaft interessieren. Man wolle daher nicht ,,alle an allem” beteiligen, und Mobi-
lisierung kénne nur interessen- oder projektbezogen erfolgen. In Berlin wurde das
Burgerforum abgeschafft, in Neumunster das,, VicelinForum® nur einmal durchge-
fuhrt. Das Berliner Quartiersmanagement stellt sich vor allem die Aufgabe, einzel-
ne Bewohnergruppen probleml ésend zu mobilisieren. In Neumiinster versucht man
bewusst, einen , harten Kern“ von Biirgern einzubinden. Im Ubrigen konzentriert
man sich auf eine Unterstiitzung und Vernetzung von Akteuren im Gebiet. Bei die-
ser Herangehensweise steht also der aktivierende Aspekt im Vordergrund, wobel
man durch Befragung, Beratung und einzelne Projekte versucht, den Kontakt mit
Bewohnergruppen aufzubauen und sie zu selbstandigem Handeln zu bewegen.
Anders gewichtet sind die Prioritéten bel der dritten Gruppe, die dem partizipatori-
schen Aspekt ein htheres Gewicht einrédumt. Im NeustadtRat in Mainz finden sich
Akteure und Reprasentanten von Bewohnergruppen zusammen, um Uber die Mal3nah-
men des Programms abzustimmen. In Hof gibt es seit 2004 ein Bewohnergremium,
dessen nach deutschen und aud andischen Bewohnern quotierte Mitglieder durch all-
gemeine und freie Wahl im Gebiet bestimmt werden. In Ludwigsburg schliefdich wird
ein Stadtteilausschuss vom Gemeinderat eingesetzt und nach Parteienproporz zusam-
mengesetzt. Spatestens hier wird deutlich, dass diese Gremien in die Nahe der in gré-
[3eren Stédten oftmals vorhandenen Ortschafts-, Ortstell- oder Ortsbeiréte riicken, mit
denen sie daher auch teilweise in Konflikt geraten. In den genannten Stadten hat es
zusétzlich Arbeitsgruppen und Planungswerkstétten gegeben, aber der aktivierende
Aspekt der Arbeit tritt deutlich hinter den partizipatorischen zurlick.

Unter dem Begriff der , Expertenbeteiligung plus® kénnte man die vierte Form
zusammenfassen, mit der die Aufgabe einer Bewohnermitwirkung umgesetzt wird.
In drei Falen wurde dabel ein Gremium, das es bereits vor Programmstart auf
Gehietsebene gab, in die Soziae Stadt Uberfuhrt. In Volklingen wurde der seit 1994
existierende Sanierungsbeirat in Stadtteilforum umbenannt (an seiner professionel-
len Zusammensetzung aber nur wenig gedndert), in Achim die Stadtteilkonferenz, in
Hamburg der bereits vor dem Armutsbek&mpfungsprogramm gegriindete Arbeits-
kreisHeimfeld Nord und in Schwedt der AK Soziae Stadt fir Bewohner der Gebie-
te gedffnet.12e In anderen Stadten arbeiten zusétzlich zu den Abstimmungsgremien
themenbezogene Arbeitsgruppen, in denen teilweise auch Birger teilnehmen. In der
Regel machen von diesen Angeboten aber nur wenige Bewohner Gebrauch.

129 In Schwedt geschah dies allerdings erst als Reaktion auf massive Proteste der Bewohner eines
Siedlungsteils, der zum Abriss vorgesehen war.
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Biirgerbeteiligung

Dass zur Teilnahme an partizipativen Formen der Bewohnerbeteiligung immer nur
eine begrenzte Zahl von Bewohnern motiviert werden kann, ist einerseits nicht ver-
wunderlich, da das Potenzial fur solche eher mittel schichtsorientierten Formen der
Beteiligung in den Gebieten eher gering ist.130 Andererseits neigen solche Gremien
selbst zur Abschottung, denn dort wird im Laufe der Arbeit Expertenwissen akku-
muliert, und die Integration von ,, Quereinsteigern“ in die Arbeit eines eingespielten
Teams erweist sich mit fortschreitendem Verfahren als zunehmend schwierig. Inso-
fern scheint es nur folgerichtig, wenn man in mehreren Gebieten versucht, die inte-
ressierten Bewohner als,, aktiven Kern* zu stabilisieren. In Neuminster und Achim
will man daraus mittelfristig einen Blrgerverein entstehen lassen, der die Quar-
tiersentwicklung auch nach Auslaufen der Férderung weiterfiihren kann.

Neben den unterschiedlich ausgestalteten Akteurstreffen werden teilweise additiv
eher offene Formen der Bewohnerbeteiligung angeboten. So wird in Chemnitz ein-
mal im Jahr zu einer Burgerversammlung geladen, in Volklingen gab es zwei Bir-
gerversammlungen zu Beginn des Programms, und in Schwedt wurde nur einmal,
im Juli 2001, eine &ffentliche Veranstaltung im Gebiet durchgefiihrt. Bei solchen
offenen Formen der Birgerbeteiligung zeigt die Praxis, dass sie regelmaliig einen
hohen Stellenwert zu Beginn des Programms haben. Sie geben einen erkennbaren
Startschuss, erlautern das Programm, greifen Ideen auf, eréffnen den Dialog usw.
Vorwiegend handelt es sich bei dieser Beteiligungsform jedoch um reine Informa-
tionsveranstaltungen ohne Mitwirkungscharakter. Solche Beteiligungsformen ent-
sprechen der Praxis der Stédtebauforderung, die diese Form der Burgerbeteiligung
»eingelbt* hat. Wo sie nicht in weiterfUhrende Formen der Aktivierung und Betei-
ligung einmiinden oder durch diese erganzt werden, verlieren siein der Regel bald
ihre mobilisierende Kraft und die Bewohner das Interesse.

Punktuell fanden in verschiedenen Gebieten gezielte Aktivitdten zur Planungs-
beteiligung statt. In einigen Féllen geschah dies in Form aufwandiger Werkstatt-
verfahren oder Planungszellen. Auch diesen kam in der Anfangsphase die zusétzli-
che Aufgabe zu, die Bewohner zu mobilisieren und das Programm bekannt zu
machen. Ihr Beitrag zur Problemdiagnose hat sich meist a's begrenzt erwiesen, die
angeregten Mal3nahmen wurden teilweise als zusammenhanglos und die spontane
Prioritétensetzung as vordergriindig kritisiert. In spéteren Phasen der Programm-
umsetzung wurden Planungswerkstétten oder Workshops vorwiegend mit speziel-
len Personengruppen durchgeftihrt. In den meisten Féllen handelte es sich um Kin-
der und Jugendliche, einerseits weil es um Themen der Freiflachen- und
Spielplatzgestaltung ging, andererseits welil sie einfacher zu motivieren und Uber
die Schulen zu organisieren sind. Hinter diesen Formen der Beteiligung steht meist
die Uberlegung, die Planungen durch eine Einbeziehung der spéteren Nutzer zu
qualifizieren.

130 So wird in der Hamburger Evaluation darauf hingewiesen, die Birger hétten in der Regel nur an
ganz bestimmten Themen dauerhaft Interesse, wirden sich dabel meist an den unmittelbaren eige-
nen Interessen orientieren, und nur wenige Bewohner wirden sich fir (ibergeordnete Fragen des
Wohngebiets interessieren. Insofern sollten die Erwartungen nicht zu hoch gesteckt werden (Carl
von Ossietzky Universitat Oldenburg 2004, S. 60 f.).
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Bewohneraktivierung

Als Anknipfungs- und Ausgangspunkt fur weitergehende Aktivierungsstrategien
haben sich Uberall Bewohner- oder Stadtteilfeste bewdahrt. Einerseits stellt ihre Aus-
richtung einen Anknipfungspunkt dar, um sonst schwer erreichbare Bewohner-
gruppen zur Mitarbeit zu animieren. Das Fest selbst bildet eine gute Gelegenheit
for die Kommunikation der Bevélkerungsgruppen untereinander, bietet Raum zur
Selbstdarstellung von Vereinen und Initiativen, lasst ,, Werbung® fur die Malnah-
men des Programms zu und kann als Auftakt fur weitergehende Formen der Selbst-
organisation genutzt werden. Zudem haben die Feste tiberall eine positive Wirkung
auf das Image und das ,, Wir-Gefuhl“ der Quartiersbewohner.

Dain allen Gebieten mehr oder weniger vielfatige Aktivitaten zur Bewohnerakti-
vierung durchgefihrt werden, kann man davon ausgehen, dass sich die Programm-
verantwortlichen Uberall um ein verstarktes Engagement der Bewohner bemiihen.
Dass diese Anstrengungen allerdings bisher offenbar nicht ausreichen, deuten die
Ergebnisse unserer Befragung externer Akteure an. Nur 20 Prozent der Befragten
stimmen uneingeschrankt der Einschéatzung zu, durch das Programm Soziale Stadt
seien Bewohner aktiviert worden, schlechter schneidet nur die Bewertung hinsicht-
lich einer Erhthung des Engagements von Unternehmen ab. Dass 63 Prozent die
Aussage fur teilweise zutreffend halten, deutet darauf hin, dass Bemihungen in
diese Richtung zwar wahrgenommen, aber nicht fur ausreichend erachtet werden.
Folgerichtig wird in diesem Punkt auch von 76 Prozent der Befragten ein wesent-
licher Verbesserungsbedarf gesehen, was nur knapp vom Bedarf an zusétzlichen
Bemihungen um Mittelblindelung Ubertroffen wird.

Ob es gelingt, den Anspruch des Programms auf eine dauerhafte Mitwirkung der
Gebietsbewohner umzusetzen, hangt grundsétzlich von zwel Faktorenblndeln in
den Gebieten selbst ab: Einerseits kommt es darauf an, welche Angebote gemacht
und welche Aktivierungstechniken angewandt werden. Andererseits wird der
Erfolg dort grof3er sein, wo sich an bestehende Strukturen anknipfen l&sst und wo
die Bereitschaft zum personlichen Engagement bei Teilen der Bewohnerschaft
bereits vorhanden ist. Da die Gebiete in ihrer Struktur und ihrer Geschichte hetero-
gener sind as vielleicht urspriinglich erwartet, dirften sie sich auch im Grad der
vorhandenen Strukturen von Selbstorganisation und in der Intensitét der Kommu-
nikationsstrukturen stark unterscheiden.

Dassin vielen Gebieten Sportvereine, kirchliche, kulturelle und interessengel eitete
Netzwerke aktiv sind, zeigt auch die Befragung des Difu, sie lasst allerdings keine
Aussagen zu deren Vitaitdt und ihrer Bedeutung in den Quartieren zu. Die Analy-
se der Modellgebiete weist in einem guten Drittel der Gebiete auf eine aktive Ver-
eins- und Initiativenlandschaft hin.:3t In solchen Fallen geht es vor allem darum,
diese oft unverbundenen Aktivitéten zu vernetzen und in die Strategie der Sozialen
Stadt einzubeziehen. Eine Rolle spielt auch, andere Bevdlkerungsgruppen (z.B.
Jugendliche) fur die Arbeit dieser Vereine zu interessieren und sie damit zu stabili-
sieren. Hingegen wird es in den Gebieten, in denen es wenig Eigeninitiative und
kaum burgerschaftliche Organisationsformen gibt, in erster Linie darauf ankom-
men, durch Information, Beratung, Gespréche sowie vielféltige andere Aktivie-

131 Vgl. Difu 20033, S.198 f.
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rungstechniken solche Formen der Selbstorganisation Uberhaupt erst aufzubauen.
Dadies viel schwieriger ist und langer dauert, kann auch kein einheitlicher Mal3-
stab an die Bewertung der Erfolge der Aktivierung vor Ort angelegt werden.

Die Befragung des Difu offenbart zudem, dass die erfolgreiche Aktivierung neuer
Bevolkerungsgruppen kein linearer Prozess ist. Die Erfolge nehmen zwar zu
Beginn der Laufzeit des Programms zunéchst einmal zu, dann wird es aber offen-
bar wieder schwerer, die Aktivierung zu verstarken. So gelingt diesin Uber 80 Pro-
zent der Gebiete, in denen es kein Vorl&uferprogramm gegeben hat, aber nur noch
in 75 Prozent der Gebiete mit Vorléuferprogramm. Ein Handlungskonzept begiins-
tigt die Aktivierungserfolge, und ebenso scheint sich eine Federfilhrung des Sozi-
aressorts positiv auszuwirken. Dass grof3ere Erfolgsaussichten bei der Aktivierung
mit einer intensiven Offentlichkeitsarbeit korrelieren, tiberrascht nicht.

Alle Untersuchungen und auch die Ergebnisse der vorliegenden Studie weisen
darauf hin, dass das Zi€l, eine Aktivierung der Bewohner in der Weise zu betreiben,
dass sie sich selbstverantwortlich und eigenstdndig in ihrem Wohngebiet enga-
gieren und nachhaltige Organisationsstrukturen aufbauen, auf3erordentlich schwer
zu erreichen ist. Die bislang in dieser Hinsicht erzielten Ergebnisse sind auf3eror-
dentlich spérlich. Zum einen liegt dies daran, dass die Potenzial e hierfiir nicht eben
grof3 sind. Zudem herrscht in den Quartieren in der Regel kein Klima, das auf ein
solches Engagement positiv reagieren wirde. Teilweise féllt aber auch die Unter-
stitzung engagierter Bewohner durch das Programm schwerer als erwartet. Mal
gestaltet sich die Erstattung von Auslagen als abschreckend aufwandig, oder es
scheitert selbst eine geringfligige Gratifikation an einkommens- oder steuerrechtli-
chen Vorschriften.

Zudem gibt es bislang wenig konkrete Vorstellungen und ganz unterschiedliche
Auffassungen bei den Akteuren darliber, was birgerschaftliches Engagement jen-
seits der Beteiligung sein kann und sein soll. Die breite Palette an Vorschlégen wie
Betreuungs- und Hilfsangebote, Mutterrunden, Leihomas, Tauschringe, Baumpa-
tenschaften und Pflegedienstets2 scheint der soziadlen Realitét der Quartiere nicht
unbedingt zu entsprechen, denn fur sie konnten kaum gelungene Beispiele gefun-
den werden.133 Blrgerschaftliches Engagement als ehrenamtliche Tétigkeit ist in
den Gehieten zwar vorhanden, tritt jedoch in der Regel al's Engagement Einzelner
in Erscheinung. Zuweilen wird versucht, das Verantwortungsgefuhl fir das Quar-
tier durch Top-down-Kampagnen zu wecken: So wurden die Quartiersbewohner in
Hamburg, Achim und Vdlklingen unmittelbar ,, aktiviert*, indem man Frihjahrs-
putz- und MUllsammel aktionen durchfiihrte, doch musste man zumindest in Achim
feststellen, dass dieses Mittel zwar eine kurzfristig mobilisierende Wirkung hat,
aber zur Weckung dauerhaften Engagements nicht taugt. Bei der Forderung nach
Bewohneraktivierung scheint noch konzeptioneller Bedarf zu bestehen. Man sollte
das Postulat einer Initiierung von nachhaltigen Prozessen der Sel bstorgani sation fur
die Gebiete noch einmal grundlich Uberpriifen, um genauer angeben zu konnen,
was redlistisch und Erfolg versprechend ist und was nicht.

132 Bisweilen werden dieselben Aktivitaten unter dem Stichwort der lokalen Okonomie gehandelt.

133 Hier eroffnet sich ein weites Feld fur Wunschdenken: Birgerengagement ,,ist Vorsorge gegen Ein-
samkeit und Isolation — wenn sich z.B. Ehrenamtliche fir Arbeitslose engagieren, konnen sie
personliches Fachwissen einbringen und erhalten einen ganz neuen Einblick in die Situation von
Arbeitsosen ...“ Vgl. Weber 2000 (Oberbiirgermeisterin der Stadt Heidelberg).
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Beteiligung von Migranten

Eine Bewohnergruppe, die nach bisherigen Erfahrungen weder durch die Beteili-
gungsverfahren noch durch ,aktivierende" Strategien in bemerkenswertem
Umfang erreicht wird, stellen die Migranten dar. DafUr gibt es viele Griinde:

= Aufgrund sprachlicher Probleme scheuen sie Auftritte in 6ffentlichen Versamm-
lungen;

= die formaen Verfahren sind ihnen fremd;

= as Audlander verfiigen sie Uber keine politischen Rechte und sammeln daher
auch keine Erfahrungen in demokratischen Entscheidungsprozessen;

= aufgrund politischer und haufig auch kulturell-sozialer Ausgrenzung identifizie-
ren sie sich nicht mit den Problemen des Quartiers, in dem siein der Regel eine
Minderheit bilden, sondern bleiben in ihren Aktivitdten auf ihre eigenen Organi-
sationen und sozialen Netze orientiert;

= je nach politischer und religidser Orientierung schliefRen sich bestimmte Grup-
pen von Migranten ,nach innen“ ab und beschranken ihr Engagement auf den
eigenen ethnischen bzw. kulturellen Kreis;

m Frauen, die im Kontext ihrer ethnisch-kulturellen Minderheit Ublicherweise
keine offentliche Rolle Ubernehmen dirfen, haben oft gar keine Mdglichkeit, an
allgemeinen offentlichen Veranstaltungen teilzunehmen — insbesondere, wenn
diese am Abend stattfinden.

Aus dem komplexen Zusammenwirken von Verweigerung politischer Rechte und
sozial-kultureller Abschlief3ung auf die eigene Gruppe ergibt sich eine extrem nied-
rige Beteiligung von Migranten an Diskussionen und Entscheidungen uber die Ent-
wicklung ihres Wohnquartiers. Diese Tatsache haben auch die neuen Beteiligungs-
formen, die in vielen Programmgebieten angeboten und erprobt wurden, nicht
andern koénnen. Aus den gleichen Griinden laufen in der Regel auch die ,, Aktivie-
rungsstrategien” bei Migranten weitgehend ins Leere.

Beruflich und kulturell gut integrierte Migranten, die zudem die deutsche Staatsan-
gehdrigkeit haben, nehmen die Beteiligungsangebote in der Regel wahr, aber alein
der Erwerb der Staatsangehdrigkeit fihrt nicht zu einem Engagement in offentli-
chen Angelegenheiten. Die Wahlbeteiligung bei eingebirgerten Migranten ist nied-
rig, und die Themen und Verfahren von sonstigen Beteiligungsverfahren bleiben
den naturalisierten Zuwanderern fremd.

In den meisten Programmgebieten gibt es Bemihungen, die Représentanten von
ethnischen Organisationen oder die Mitglieder von Auslanderbeirdten in die
Quartiersbeirate, Runden Tische oder ahnliche formelle oder informelle Beratungs-
gremien einzubeziehen. Das gelingt unterschiedlich gut, bleibt insgesamt aber von
geringer Bedeutung fur die Quartierspolitik. Die Themen und Forderungen, die
von organisationsfahigen und artikul ationsgewandten Migranten vorgetragen wer-
den, bestehen Uberwiegend in ganz konkreten Vorstellungen fir die Beseitigung
von diskriminierenden Hindernissen oder fir die Ermdglichung von kulturspezifi-
schen Aktivitéten. Das ist wichtig und richtig, verbleibt aber eher im Bereich der
» Betroffenen-Vertretung®.

Im Programmgebiet in Hof wurde zur Begleitung der Arbeit des Stadtteilbliros ein
25-kopfiges ,,Blrgergremium” eingerichtet, dessen Zusammensetzung in einer
formlichen allgemeinen Wahl bestimmt wurde, fir die alle Bewohner tiber 16 Jahre
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wahlberechtigt waren — ohne Ansehen der Staatsangehorigkeit. Fir Migranten, die
bereits seit zwei oder mehr Jahrzehnten in dem Viertel wohnten, war es das erste
Mal seit ihrem Zuzug, dass sie sich an einer Wahl beteiligen konnten. Dass ein sol-
ches Erlebnis zur Stérkung der Identifikation mit dem Gemeinwesen beitréagt, liegt
auf der Hand.

Migranten spielen generell vor allem in den westdeutschen Programmgebieten eine
zentrale Rolle fir die Quartierspolitik — in Ostdeutschland sind es vielfach Aus-
siedler aus Osteuropa, mit denen esin den Quartieren grof3e Probleme gibt. Voraus-
setzung fir ihre,, Aktivierung” oder Beteiligung ist allerdings, dass sie sich mit dem
Gebiet identifizieren kdnnen und als Partner fur die Stadtteilpolitik anerkannt wer-
den. Allein aufgrund von sprachlichen Problemen, aber auch aus kulturellen Griin-
den sind es vorlaufig vor allem die kulturellen Organisationen, die dafir gewonnen
werden kdnnen und missen — nicht so sehr ,,die Migranten* algemein. Das gilt
auch fur die Gewerbetreibenden unter den Migranten, die ja auf vielféltige Weise
mit den Behodrden in Kontakt treten missen. Hier sind im weiteren Verlauf des Pro-
gramms besondere Anstrengungen zu unternehmen, fur die allerdings von Bund
und Landern noch die Instrumente bereitgestellt werden miissen.

Verfligungsfonds

Als ein sehr geeignetes Mittel sowohl zur Beteiligung als auch der Aktivierung hat
sich der Verfligungsfonds erwiesen. Der unmittelbare Zugriff auf einen Fonds
schafft einen konkreten Anlass fur Mitwirkung, motiviert die Beteiligten und zei-
tigt rasche und kontrollierbare Ergebnisse.234 In den von uns untersuchten Gebieten
schwankte seine Hohe in der Regel zwischen 10.000 und 25.000 Euro, in einem
Fall betragt er 50.000 Euro. Aus der Tatsache, dass aus den Fonds Uberwiegend nur
kleine Betrage abflielen, wird allgemein geschlussfolgert, dass die Summe der ins-
gesamt zur Verfligung stehenden Mittel nicht das Entscheidende sei. Weitaus wich-
tiger sei die M&glichkeit, mittels der Fonds schnell und unburokratisch relativ viele
Mal3nahmen zu ermdglichen, fir die die Beantragung von Fordermitteln entweder
gar nicht moglich oder zu aufwandig wére.

In Berlin gab es im Jahr 2001 neben dem Aktionsfonds der Sozialen Stadt von
15.000 Euro einmalig einen Quartiersfonds, der mit 500.000 Euro (bzw. 1 Mio. DM)
aus dem Berliner Haushalt ausgestattet war. Die aul3erordentliche Hohe des Bud-
gets wird unterschiedlich bewertet. Im Bezirk sah man darin eine Art Parallelhaus-
halt, der dem Quartiersmanagement weit mehr Spielraum fir zusétzliche Mal3nah-
men verschaffte, as ihn die Verwaltung selbst gehabt habe. Kritisiert wurde auch
das Fehlen eines roten Fadens bei den realisierten Mal3nahmen. Die Evaluierung
sieht ihn als grolRen Erfolg, da er eine Vielzahl von Mal3nahmen ermdglicht und
sich dadurch sehr positiv auf Beteiligung und Aktivierung ausgewirkt habe. Die
Jury zur Vergabe der Mittel setzte sich hier zu 51 Prozent aus Bewohnern zusam-
men, die nach dem Zufallsprinzip ausgewahlt worden waren.

134 Die Hamburger Evaluatoren sehen ihn nicht nur a's Mittel, sondern als Motor der Beteiligung. Der
Verfligungsfonds ,, deckt Bedarf* und er ,weckt Bedarf“, insofern seine schiere Existenz eine
»produktive Herausforderung* darstellt.
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Die Entscheidungsstrukturen, mittels derer die Fonds verwaltet werden, sind in
unseren Fallbeispielen sehr unterschiedlich ausgestaltet: Teilweise entscheidet das
Quartiersmanagement selbst, teilweise sind es engere Akteursgruppen, teilweise
die gewdhlten Gremien und teilweise eigens gebildete Jurys, die meist zur Héfte
aus Akteuren und zur Hélfte aus Bewohnern zusammengesetzt sind. Wenn engere
Zirkel Uber den Mitteleinsatz entscheiden, beschrankt sich die Funktion des Fonds
darauf, Aktivitaten zu ermdglichen oder zu erleichtern, zu deren Realisierung ein
geringer Mitteleinsatz ausreicht. Wenn Birgergremien Uber die Mittelverwendung
entscheiden, ergibt sich ein zusétzlicher Lern- und Aktivierungseffekt insofern, as
die beteiligten Bewohner lernen, unterschiedliche Anspriiche abzuwégen, zu haus-
halten, Erfolgsaussichten einzuschédtzen usw. Es steht inzwischen aul3er Zweifel,
dass die Mittel von den Beteiligten aul3erst verantwortungsbewusst und sparsam
eingesetzt werden.13s

Der Verfligungsfonds stellt einen Ankniuipfungspunkt fir weitergehende Aktivitéten
dar und trégt langerfristig zur Stérkung der Bewohnerengagements bei. In Ham-
burg sieht man im Vergabeausschuss einen wichtigen Kern der Selbstorganisation,
ganz dhnlichist esin Berlin. Tatséchlich haben sich dort ehemalige Mitglieder von
Quartiersfondsjurys zu Bewohnerinitiativen zusammen getan, weil sie bel der Ver-
waltung des Fonds gelernt hatten, Uber das Gebiet und seine Erfordernisse nachzu-
denken und Entscheidungen zu treffen.

Der Verfigungsfonds bildet in den Gebieten ein flexibles Budget, das unblrokra-
tisch und kontrollierbar fur die kurzfristige Umsetzung kleinteiliger Mal3nahmen
bereit steht. Es eignet sich sehr, ehrenamtliches Engagement zu unterstiitzen, indem
es beispielsweise jenen, die bereit sind, Arbeitszeit fir MalRnahmen im Quartier zu
investieren, zusdtzliche Materialkosten erspart. Da die strengen Regeln der projekt-
gebundenen Bewilligung von Fordergeldern im Rahmen der Stadtebauforderung
ein flexibles Reagieren auf Bedurfnisse und Potenziale der Bewohner sehr schwer
machen, stellt ein Verfliigungsfonds zumindest ansatzwei se eine Kompensation dar.

Fazit

Im Programm Soziale Stadt beschrénkt sich die Mitwirkung der Bewohner
nicht nur auf eine die MalRnahmen begleitende, partizipative und legitimieren-
de Funktion. Auch die Qualifizierung von Planungen steht nicht im Vorder-
grund, sondern in erster Linie geht es um die Aktivierung der Bewohner mit
dem Ziel, im Gebiet eigenstandige Strukturen der Selbstorganisation aufzu-
bauen, die sich langfristig selbst tragen. Die Bewohner sollen sich fir die Pro-
bleme im Gebiet selbst verantwortlich flihlen, Entscheidungen treffen und an
der Veranderung mitwirken.

Diese Zielstellung schliefdt die im Prozess der Stadterneuerung eingelibten
Formen der Birgerbeteiligung wie Bewohnerversasmmlungen, Birgerforen,
Workshops usw. ein. Auch wenn sich daran erfahrungsgeméR nur ausgewahl-
te Gruppen der Bewohnerschaft beteiligen, ist die Stabilisierung von engagier-
ten Kerngruppen beteiligungsbereiter Bewohner ebenso sinnvoll wie die dau-

135 Vgl. Hausotter 2003, S. 46.
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erhafte Schaffung von formalisierten Beteiligungsstrukturen. Das Programm
geht aber mit seinem Anspruch auf Schaffung stabiler Formen der Selbstorga-
nisation und dauerhaften birgerschaftlichen Engagements dartiber hinaus.
Wie solche Formen selbstandiger zivilgesellschaftlicher Strukturen in benach-
teiligten Quartieren zu stimulieren sind und wie sie aussehen kénnen, dazu
liegen allerdings noch wenige positive Erfahrungen vor.

In jedem Fall bewdahrt hat sich der Verfiigungsfonds als Vehikel der Beteili-
gung und Aktivierung, insofern as er vordergriindig die Mittel fir vielfaltige
kleine Aktivitaten im Wohngebiet bereit stellt und dadurch das birgerschaftli-
che Engagement unterstiitzt. Unter der Voraussetzung, dass Uber seine Ver-
wendung unter Beteiligung der Bewohner entschieden wird, bietet er darliber
hinaus einen Anlass zur Mitsprache und zur Mitentscheidung, sensibilisiert die
Beteiligten prozesshaft fir die Belange der Gebiete und qualifiziert sie im
Zuge der Entscheidungsfindung. Damit weist er Uber sich selbst hinaus und
stellt eine Keimzelle fur neue Initiativen dar.

5.7 Monitoring und Evaluierung auf der Gebietsebene

Eine Besonderheit, durch die sich die Soziale Stadt von vielen anderen deutschen
Forderprogrammen unterscheidet, ist die Verankerung von Monitoring und Evalu-
ierung auf alen Programmebenen: auf der Ebene der gesamten Bund-L&nder-
Gemeinschaftsinitiative, auf der Ebene der Landerprogramme und auf der Ebene
der einzelnen Stédte bzw. Gebiete. So sieht der Leitfaden der ARGEBAU neben der
bundesweiten wissenschaftlichen Begleitung und der Evaluation durch die Lander
die Evaluation auf Gebietsebene als ,, unabdingbaren Bestandteil“ der integrierten
Handlungskonzepte vor.136

Die Erfassung des Umsetzungsstands, die Analyse und Bewertung von Forderergeb-
nissen und Forderwirkungen sowie der Vergleich von Forderzielen und tatséchlicher
Entwicklung stellen hohe konzeptionelle und methodische Anforderungen. Hierfir
sind Charakteristika des Programms wie das komplexe Zielsystem, der Prozesscha-
rakter der angestrebten Verdnderungen und die Uberlagerung der Entwicklung in
den Gebieten durch gesamtstédtische oder gar gesamtstaatliche Entwicklungen ver-
antwortlich. Gerade diese Charakteristika machen Monitoring und Evaluierung aber
auch erforderlich. Denn nur mithilfe der durch Monitoring und Evaluierung gewon-
nenen quantitativen und qualitativen Informationen lasst sich eine Steuerung und
Optimierung der Forderung erreichen. Der angestrebte Erfolg des Programms hat als
eine entscheidende Voraussetzung die Erzielung von Lerneffekten bei den fur die
Entwicklung in den Gebieten relevanten Akteuren. Es gilt, erzielte Erfolge ebenso
wie auftretende Probleme friihzeitig zu identifizieren und hierauf ggf. mit einer Ver-
anderung der in den Gebieten eingesetzten Instrumente und Mal3nahmen zu reagie-
ren. Fir die Soziale Stadt as ,,lernendes System” kénnen Monitoring und Evaluie-
rung eine wichtige Stiitze bilden. Dies setzt voraus, dass die erarbeiteten Analysen

136 ARGEBAU 2000, Ziffer 7.

131



132

Umsetzung des Programms auf kommunaler Ebene

und Bewertungen systematisch riickgekoppelt und zum Dialog unter den Akteuren

genutzt werden. Monitoring und Evaluierung haben darliber hinaus insofern Bedeu-

tung, als mit zunehmender Dauer des Programms der Bedarf an einer Legitimation

im breiteren politischen Raum wachsen dirfte.

Wenn der ARGEBAU-L eitfaden Evaluation als Aufgabe auch des einzelnen Gebiets

hervorhebt, sollte dies nicht mit der Durchfiihrung von externen Evaluationsstudien

gleichgesetzt werden. Fir jedes einzelne Gebiet eine externe Evaluation unter Ein-
haltung der an solche Untersuchungen zu stellenden Qualitétsstandards's? zu reali-
sieren, wirde die Moglichkeiten vieler Gebiete Ubersteigen, erscheint aber auch
nicht notwendig. Unabdingbar fur eine erfolgreiche Realisierung der Sozialen Stadt
ist es aber, die Entwicklung in den Gebieten und die Ergebnisse der Forderung mit
geeigneten Instrumenten zu erfassen, die entsprechenden Informationen im Kreis
der beteiligten Akteure zu analysieren und zu bewerten, um auf dieser Basis ggf.

Modifizierungen im Instrumentarium oder auch im Zielsystem vornehmen zu kon-

nen. Fur die einzelne Kommune bzw. das einzelne Gebiet geht esalso in erster Linie

um Monitoring, Controlling und interne Evaluierung im Sinne einer systematischen

Bestandsaufnahme und eine Bewertung des Erreichten durch die Akteure, nicht um

eine externe Evaluierung im Sinne wissenschaftlicher Analyse.

Unter dem Begriff ,,Monitoring* sind zwel durchaus unterschiedliche Sachverhal-

te zusammengefasst; beide sollten nach Mdglichkeit in den Stédten und Programm-

gebieten kombiniert werden:

» Mit dem Stadtteilmonitoring oder mit der Sozialraumanalyse werden soziooko-
nomische Kontextdaten der Gebiete kleinraumig erhoben und analysiert. Fir die
Aussagekraft solcher Monitoringsysteme sind die Beobachtung der Entwicklung
im Zeitverlauf und der Vergleich mit der Gesamtstadt oder mit anderen Gebieten
von entscheidender Bedeutung.

» Demgegentber bildet ein Fordermonitoring die Aktivitdten der Sozialen Stadt
(Projekte und eingesetzte Ressourcen) mit geeigneten Indikatoren ab, um auf
dieser Basis das Fordergeschehen und seine Ergebnisse im Hinblick auf die
Erreichung der verfolgten Ziele einordnen und bewerten zu konnen.

Im Rahmen der schriftlichen Befragung des Difu gaben im Jahr 2002 32,0 Prozent
der Gebiete die Existenz eines gesamtstadtischen kleinrdaumigen Monitorings von
Kontextdaten an, weitere 22,1 Prozent bejahten die Planung eines solchen Monito-
rings. Nach der Existenz eines Fordermonitorings wurde in der Erhebung nicht
gefragt, es ist aber davon auszugehen, dass bestehende Fordermonitoringsysteme
zum Teil von den Befragten unter dem Begriff ,, Evaluierung® subsumiert wurden.
In 24,8 Prozent der Gebiete gab es nach eigenen Angaben eine Evaluierung (exter-
ne wie interne Evaluierung), bei weiteren 44,1 Prozent war eine Evaluierung
geplant. Bei der Interpretation dieser auf den ersten Blick erstaunlich weiten Ver-
breitung von Monitoring und Evaluierung kam das Difu zur Einschétzung, dass
sich hinter den von den Gebieten angegebenen Aktivitéten sehr Unterschiedliches
verbirgt und ,, komplexe Evaluierungs- und Monitoringsysteme" die Ausnahme bil-
den (Difu 2003a, S. 222).

137 Siehe Burgers u.a. 2003, S. 79 ff.
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Die Evauierungsstudien der Lander weisen mehrheitlich auf Defizite bei Monito-
ring und Evaluierung auf der Gebietsebene hin.138 Zum Teil wurden und werden die
Landerevaluierungen dazu genutzt, um fir alle Gebiete des jeweiligen Landes ein-
heitliche Monitoringsysteme zu entwickeln. Dies betrifft die Entwicklung eines
Monitoringsystems fur Kontextdaten in Nordrhein-Westfaleni?, den Aufbau eines
Fordermonitorings in Berlino oder die gebietsiibergreifende Vereinbarung von
Kontextindikatoren sowie von Zielindikatoren fir zentrale Handlungsfelder im Rah-
men der Hessischen Begleitforschung.i4t Die Netzwerke in Nordrhein-Westfalen
und Hessen unterstiitzen die Stédte beim Aufbau einer internen Evaluierung fir ihre
Gebiete. In beiden Landern ist die Selbstevaluierung bzw. Selbstbewertung Bau-
stein der aus mehreren Komponenten bestehenden Evaluierung der Sozialen Stadt
auf Landesebene.142
Auf Basisder 13 Fallstudien sind vertiefende Einschétzungen zum derzeitigen Stand
von Monitoring und Evaluierung in den Gebieten der Sozialen Stadt mdglich:
» Stadtteilmonitoring (Kontextdaten)
Ein laufendes kleinrdumiges Monitoring der soziodkonomischen Entwicklung
in den Gebieten auf Basis von Kontextdaten konnte in sechs Fallstudien festge-
stellt werden. Unter diesen Fallen befinden sich Stédte mit ausgefeilten Systemen
der kleinrédumigen Sozia datenanalyse, so z.B. Wieshaden (Kombination von all-
gemeinem Stadtteilmonitoring und vertiefender Sozialraumanalyse fur proble-
matische Gebiete) und Berlin (jéhrliches Monitoring ,, Sozial e Stadtentwicklung®
durch die Stadtentwicklungsverwaltung, daneben im Mehrjahresabstand Sozial-
atlas der Sozialverwaltung). In anderen Stadten ist das Monitoring weniger
avanciert, liefert aber doch kontinuierlich aussagekréftige Daten zur soziaen
Lage in den einzelnen Stadtteilen (z.B. Sozialraumanalyse in Neuminster). Ins-
gesamt ist festzustellen, dass auf dem Gebiet des Stadtteilmonitorings in den
bundesdeutschen Stadten merkliche Fortschritte gemacht worden sind, wie die
Beispiele Berlin und Wieshaden zeigen. Auf der anderen Seite ist nicht zu ver-
kennen, dass sich die Rahmenbedingungen fir das Stadtteilmonitoring insoweit
verschlechtert haben, als die aus finanziellen Griinden erforderlichen Personal-
reduzierungen in den Kommunalverwaltungen auch vor den Statistischen
Amtern nicht Halt gemacht haben.
Dadie Mehrzahl der in die Fallstudien einbezogenen Stédte Uber kein kleinrau-
miges Monitoring von Kontextdaten verfligt, konnten im Rahmen der Zwischen-
evaluierung keine Ubergreifenden Analysen der soziodkonomischen Entwick-
lung in den 13 Fallgebieten durchgefihrt werden.143 Aber auch der Vergleich
zwischen den Stédten mit Monitoringsystem war nur eingeschrankt moglich.
Zwar néhern sich diein den St&dten oder Gebieten im Hinblick auf Themenfel-

138 So z.B. fir die bayerischen Gebiete Romaus u.a. 2002, S. 18 f.

139 Siehe Austermann 2003.

140 empirica 2004.

141 Servicestelle HEGISS 2003.

142 Siehe ILS NRW 2004 und Servicestelle HEGISS 2004.

143 Im Zuge der Fallstudien wurden Datenblétter eingesetzt, in die von den Stédten aus bestehenden
Datenquellen Kerndaten zur Entwicklung im Gebiet und in der Gesamtstadt eingetragen werden
sollten. Die abgefragten Daten orientierten sich an den Indikatoren, die in fortgeschrittenen Moni-
toringsystemen Ublich sind. Nur wenige Fallgebiete konnten die entsprechenden Daten (anndhernd)
vollstandig zur Verfligung stellen.
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der wie die Bevolkerungsentwicklung, die Arbeitslosigkeit oder den Sozialhilfe-
bezug eingesetzten Indikatoren zunehmend an.144 Jedoch bestehen im konkreten
Zuschnitt noch merkliche Unterschiede, die Vergleiche und Ubergreifende Ana-
lysen hemmen.

Die Fallstudien zeigten zugleich, dass die bestehenden Stadtteilmonitoring-
systeme fir die Arbeit der Akteure in den Soziale-Stadt-Gebieten bislang nur
eine recht geringe Bedeutung haben. Die Monitoringdaten dokumentieren fir
die Akteure vor alem, dass ihre Gebiete auch weiterhin Problemquartiere sind.
Fir eine laufende Erfolgskontrolle der eigenen Aktivitdten sind sie insofern
weniger geeignet, als die soziotkonomischen Kennzahlen nicht nur von den
Quartiersaktivitéten, sondern in erster Linie von einer Fille von anderen Fakto-
ren bestimmt werden und sich eine erfolgreiche Quartierspolitik angesichts der
komplexen Wirkungsketten in aler Regel nicht kurzfristig in den Kontextindi-
katoren niederschlagen kann.

Stadtteilmonitoring hat seine Aufgaben fir die Soziale Stadt insofern zunéchst
darin, eine begrindete Auswahl der Programmgebiete zu ermoglichen und aus
der gesamtstéadtischen Perspektive laufend zu beobachten, inwieweit Polarisie-
rungstendenzen starker oder schwacher werden und in welchem Mal3e Problem-
verschiebungen zwischen Gebieten auftreten. Darliber hinaus kann es im Sinne
eines Frihwarnsystems auf Problemverscharfungen oder Trendwenden in den
Programmgebieten aufmerksam machen. Mittel- und langfristig sollte sich aber
auch eine erfolgreiche Umsetzung der Sozialen Stadt in den Kontextdaten des
Stadtteilmonitorings niederschlagen und an einem Riickgang der Unterschiedein
den Problemindikatoren zwischen dem Programmgebiet und der Gesamtstadt
messen lassen.

Férdermonitoring

Der Aufbau eines Fordermonitorings ist unter den untersuchten Féllen in Berlin
am weitesten vorangeschritten. Hier werden die in den Soziale-Stadt-Gebieten
realisierten Projekte einem fir ale Berliner Gebiete geltenden Zielbaum von neun
strategischen Zielen und 39 operationellen Zielen zugeordnet, um auf diese Weise
einen kontinuierlichen Abgleich von Forderstrategie und Zielen mit den konkre-
ten Projekten und den eingesetzten Mitteln zu ermdglichen. Zugleich werden in
den Zwischenberichten der Quartiersmanagementteams fir die einzelnen Projekte
die beabsichtigten Wirkungen und der Ziderreichungsgrad gegentibergestellt,
wobei letzterer mit einer Mischung aus quantitativen Daten und qualitativen Ein-
schétzungen abgebildet wird. Bel den Akteuren in den Berliner Gebieten ist das
Fordermonitoring nicht unumstritten. Kritisch beurteilt wird der Aufwand fir die
Erfassung und Zusammenstellung der Informationen. Das Quartiersmanagement-
team im untersuchten Gebiet Berlin-Wrangelkiez sieht zudem einen Widerspruch
zwischen der Zuweisung der Projekte zu einzel nen strategischen und operationel -
len Zielen und dem integrierten Forderansatz der Sozialen Stadt (siehe Quartiers-
management Wrangelkiez 2003, S. 2).

144 Siehe zur Indikatorenentwicklung fir das Stadtteilmonitoring in Nordrhein-Westfalen

www.city-monitoring.de, fir Berlin IfS 2002.
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In landesweite Systeme zum Férdermonitoring sind auch drei weitere Fallgebiete
eingebunden. In Valklingen und Chemnitz ergibt sich dies nicht zuletzt aus dem
Einsatz von EFRE-Mitteln im Gebiet. Das Saarland hat fir alle Soziale-Stadt-
Gebiete ein einheitliches Indikatorensystem implementiert, Sachsen hat ein
Monitoringsystem fir alle Gebiete eingefiihrt, die aus der EFRE-finanzierten
Stadtentwicklungsrichtlinie des Freistaats gefordert werden.14s Die beiden Sys-
teme stellen Mischungen aus Indikatoren zum Fordergeschehen und K ontextin-
dikatoren dar. Nach den Fallstudien ist ihre Bedeutung fur die Steuerung der
Sozialen Stadt in den beiden Gebieten allerdings bislang recht gering. Jena-
Lobedaist Teil deslandesweiten Monitoringsystems zum Stadtumbau in Thirin-
gen, daneben wird ein stadtspezifisches Stadtumbaumonitoring aufgebaut.

In einigen der untersuchten Gebiete, die nicht an ein Ubergreifendes Monitoring
angeschlossen sind, wird zurzeit die Entwicklung eines gebietsspezifischen For-
dermonitorings diskutiert. Dabei wird allerdings bei den Akteuren eine erhebliche
Unsicherheit deutlich, wie sich ein Monitoring entwickeln |&sst, daskeine,, Daten-
friedhofe* schafft, sondern fir die Steuerung der Stadtteilentwicklung wirklich
nitzlich und mit vertretbarem Aufwand zu realisieren ist. Offenbar ist die Ent-
wicklung eines Fordermonitoringsisoliert fr ein Gebiet schwieriger zu realisie-
ren asfur eine grofere Zahl oder fir ein Netzwerk von Soziae-Stadt-Gebieten.
Die Erfahrungen der Fallstudiengebiete zeigen, dass zwischen dem Aufbau eines
Fordermonitorings und dem Zielsystem fir die Soziale Stadt ein enger Zusam-
menhang besteht. Ein aussagekraftiges Monitoring setzt klar definierte Ziele
voraus, auf die die Indikatoren bezogen werden kénnen. Der Aufbau eines For-
dermonitorings fuhrt daher haufig zu Veranderungen im Zielsystem, d.h. zu einer
Prioritatensetzung, Konkretisierung und Operationalisierung von Zielen.

Bei der Entwicklung von Fordermonitoringsystemen ist zu entscheiden, welche
Aktivitdten erfasst und anaysiert werden sollen. Eine Erfassung nur der Projekte,
die aus der Sozialen Stadt finanziert werden, wiirde zu eng greifen und dem Prin-
zip der Mittelbiindelung widersprechen. Das andere Extrem wére die Erfassung
aller Aktivitdten im Gebiet und aller in das Gebiet fliel3enden finanziellen Res-
sourcen. Fur einen so weitgehenden Ansatz fehlen aber die Informationen. In
keinem der 13 Falle war eine Quantifizierung der in die Gebiete flieffenden
»Normalleistungen* mdoglich.146 In der Regel werden daher im Fordermonitoring
die Projekte erfasst, an denen das Quartiersmanagement direkt oder indirekt
beteiligt ist, zum Teil werden aber auch dartiber hinausgehende Projekte einbe-
zogen, die fir das Gebiet as wichtig erachtet werden. Unterschiedliches Vorge-
hen erschwert Vergleiche zwischen Gebieten wie die Einschétzung, welche
Rolle die Soziale Stadt fur das Zustandekommen der einzelnen Projekte hat.

Evaluierung

Evaluierung hat in den untersuchten 13 Fallgebieten bislang eine geringere Ver-
breitung gefunden als Monitoring. Eine gebietsspezifische Evaluierungsstudie
im engeren Sinne liegt nur fur Koln-Chorweiler vor, dessen Stadtteilprogramm in

145 Das Monitoringsystem wurde im Rahmen der Begleitforschung zur Stadtentwicklungsforderricht-

linie eingefUhrt.

146 Siehe zum Begriff der Normalleistungen und den Problemen ihrer Erfassung empirica 2003b.
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der letzten Phase ganz auf das Handlungsfeld ,, Kinder und Jugendliche” konzen-
triert war.147 Drei weitere Gebiete (Berlin-Wrangel kiez, Wiesbaden-Biebrich Siid-
Ost und Volklingen-Unteres Wehrden) wurden im Rahmen von Landerevaluie-
rungen untersucht, die zwar in gewissem Maf3e auch gebietsbezogenes Wissen
erarbeiteten, im Wesentlichen aber auf Ubergreifende Erkenntnisse ausgerichtet
waren. Darliber hinaus waren in einigen der Stadte systematische Bestandsauf-
nahmen festzustellen, die als eine Art interne Evaluierung gewertet werden
kénnen. So wird z.B. in Mainz zurzeit eine interne Zwischenbilanz fir die drei
Soziale-Stadt-Gebiete der Stadt erstellt, die anschlieRend unter den Akteuren
diskutiert werden soll. In Neuminster wurde am Ende der Startphase eine
Bewertung durch interne und externe Akteure auf dem Wege von moderierten
Workshops vorgenommen. Die oben dargestellten Aktivitéten zur Forderung der
Selbstevaluierung in den nordrhein-westfalischen und hessischen Programm-
stadten sind noch zu jung, als dass sie sich in den entsprechenden beiden Fall-
studien bereits hétten auswirken kénnen.

Fazit

Ein systematisches Monitoring und Controlling existiert bislang nur in der
Minderheit der Gebiete der Sozialen Stadt. Hinzu kommt, dass die entspre-
chenden Systeme sich haufig noch im Aufbau befinden und ihr konkreter
Ertrag fur die Steuerung und Bewertung der Stadtteilentwicklung noch nicht
abschlieffend beurteilt werden kann. Das Stadtteilmonitoring (Erfassung und
Analyse von soziodkonomischen Kontextdaten) ist dabei in seiner Entwick-
lung weliter vorangeschritten al's das eigentliche Fordermonitoring (Erfassung
der Aktivitaten der Sozialen Stadt und ihrer Ergebnisse). Eine geringere Ver-
breitung a's das Monitoring hat bislang auf der Gebietsebene die Evaluierung
(interne Evaluierung durch die Akteure wie externe Evaluierung durch Gut-
achter). Gemessen an den Mdglichkeiten, die Monitoring und Evaluierung fur
die Sozide Stadt als ,lernendes System” haben kdnnen und haben sollten,
bestehen insofern noch Defizite.

Auf der anderen Seite ist eine positive Entwicklung hervorzuheben. Monito-
ring und Evaluierung haben mit zunehmender Programmdauer an Bedeutung
gewonnen: Eine wesentliche Triebkraft bildeten hierbei die Zusammenschliis-
se der Programmstadte zu Netzwerken bzw. die Aktivitéten der Lander. Das
gebietsiibergreifende Vorgehen erleichtert die Entwicklung geeigneter Indika-
toren und Verfahren und entlastet so das einzelne Gebiet. Zudem bietet der Ein-
satz identischer Indikatoren und Systeme die Mdglichkeit, Gebiete und Stadte
miteinander zu vergleichen und hierdurch zu Aufschlissen zur Entwicklung in
den Programmgebieten und den Ergebnissen der Sozialen Stadt zu gelangen,
diebel einem isolierten Vorgehen nicht moglich wéren. Stédtenetzwerke bilden
zugleich ein gutes Forum, um die Monitoring- und Eval uierungsergebnisse zu
diskutieren und Schlussfolgerungen zu ziehen. Voraussetzung ist allerdings,

147 Die Evauierung wurde a's wissenschaftliche Evaluierung angelegt, aber innerhalb der Verwaltung
angefertigt, siehe Staudenmeyer 2003a und 2003b.
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dass hinreichende Kapazitdten zur Interpretation und Diskussion der gewon-
nenen Informationen zur Verfigung stehen. Aus Sicht des Bewertungsteams
spricht daher vieles dafiir, zukiinftig auch in denjenigen Landern gebietsiiber-
greifende Monitoringsysteme zu entwickeln und zu betreiben, in denen das
bislang nicht der Fall ist. Dies betrifft sowohl das Stadtteilmonitoring als auch
das eigentliche Fordermonitoring.

Vor allem hinsichtlich des Stadtteilmonitorings sollte zudem dariiber nachge-
dacht werden, einen einheitlichen bundesweiten Satz von Indikatoren zu
entwickeln und zum Einsatz zu bringen. Dies hétte den Vorteil, dass deutsch-
landweite Analysen zur Entwicklung der sozialen Polarisierung in den Pro-
grammstadten oder Programmgebieten moglich wéren und damit eine Infor-
mationsbasis aufgebaut wirde, die fir die Stadtentwicklung in der
Bundesrepublik von grof3er Bedeutung wére. Angesichts der in einer Reihe
von Stadten und Stadtenetzwerken in dieselbe Richtung gehenden Indikato-
renentwicklung erscheint eine solche bundesweite Vereinheitlichung prinzi-
piell moglich.

Da mit dem Programm nicht zuletzt ,, weiche* Effekte (z.B. Bindung an das
Gebiet, Bereitschaft zum Engagement fur das Gebiet) erzielt werden sollen,
waére es sinnvoll, Stadtteilmonitoring und Férdermonitoring durch Informatio-
nen und Einschétzungen der Betroffenen zu erganzen. Hierzu konnten insbe-
sondere standardisierte Befragungen von Bewohnern (sowie ggf. von Gewer-
betreibenden) durchgefiihrt werden, wie esin einzelnen Gebieten und in einem
Teil der Lénderevaluierungen bereits geschieht.14

148 Siehe zu einem entsprechenden Vorschlag auch Carl von Ossietzky Universitét Oldenburg 2004,
S. 76.
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Zu den Effekten, Ergebnissen und Wirkungen des Programms Aussagen zu treffen,
fallt schwer, weil die Datenlage hierzu ausgesprochen dirftig ist. Es ist einerseits
bereits deutlich geworden, dass die grof3e Mehrzahl der Kommunen weder Uber ein
Fordermonitoring noch Uber die Daten fur eine Wirkungsmessung verfugt. Auch
auf Lénderebene gibt es bisher nur in Ausnahmefallen Anstrengungen zu einer ver-
gleichenden Berichtslegung oder Wirkungsanalyse. Auch in den von uns eingehen-
der untersuchten Stéadten war es ganz tiberwiegend noch nicht moglich, Angaben zu
den Ergebnissen der Férderung zu bekommen. Die Datenbasis blieb zu schmal fur
guantitative Verallgemeinerungen.

Die Befragung des Difu liegt bereits zwei Jahre zuriick und hat im Hinblick auf
Erfolge der Programmumsetzung subjektive Bewertungen abgefragt. Von den
Programmverantwortlichen werden vor allem die verbesserten Beteiligungsmog-
lichkeiten, die groRRere Néhe zur Verwaltung und das Quartiersmanagement als
Motor fr Aktivierung und Beteiligung herausgestrichen. Drei Viertel der befragten
Kommunen sehen auch eine Verbesserung der Infrastruktur. Verdnderungen im
Gebiet, die empirisch erfassbar sind, sind nur von gut einem Viertel der befragten
Kommunen wahrgenommen und an sehr unterschiedlichen Merkmalen festge-
macht worden.

Die, frihe" bayerische Landesevaluierung hat das Thema ausgeklammert, auch aus
Hessen liegen hierzu bisher keine empirischen Befunde vor. Die Berliner Evaluie-
rung der Pilotphase greift auf Ergebnisse einer ,relativ einfachen Befragung von
Bewohnern zurtick.149 Sie ergab fir die einzelnen Berliner Programmgebiete sehr
unterschiedliche Bewertungen, was die Entwicklung der L ebenssituation wéahrend
der letzten zwei Jahre angeht. Von den Befragten wurden aber allgemeine Verbes-
serungen im Wohnumfeld registriert.

Die Hamburger Zwischenevaluation liefert aufgrund ihrer qualitativen Anlage im
Wesentlichen Eindriicke aus Beobachtungen und Gesprachen. So scheinen sich die
Sauberkeit des Quartiers ebenso wie das subjektive Sicherheitsgefiinl der Bewoh-
ner verbessert zu haben, die Konfliktlinien im Alltag hétten sich entspannt, und die
Teilnahmebereitschaft an Beteiligungsveranstaltungen sei gestiegen. Konkrete Ver-
besserungen wiirden durchaus anerkannt, aber ,,manche der begrufiten Projekte
zugleich aslangst Uberfallig eingestuft”.1s0

Die saarlandische Zwischenevaluierung:st enthalt eine Ubersicht (iber die Vertei-
lung der insgesamt 175 Einzelprojekte auf die Handlungsfelder und eine weitere
zur prozentualen Verteilung der bewilligten Mittel auf Handlungsfelder und Pro-
jekttypen. Im Handlungsfeld Stadtebau, Wohnen und Verkehr sind 40 Prozent der
Projekte anzusiedeln, und es konzentrieren sich hier 75 bis 80 Prozent der Forder-
mittel. Rund 45 Prozent der Projekte sind dem Handlungsfeld Organisations- und
Querschnittsaufgaben zugeordnet, in das aber nur rund 15 Prozent der Fordermittel
flieflen. 19 Prozent der Projekte betreffen soziale Aktivitaten, und ihr Anteil am
Fordervolumen betragt rund 7,5 Prozent. Das Schlusslicht bildet das Handlungsfeld
Wirtschaft und Beschéftigung mit 9 Prozent der Projekte und einem Mitteleinsatz
von etwas Uber 1 Prozent.

149 empirica 2004, S. 212 f.
150 Carl von Ossietzky Universitét Oldenburg 2004, S. 70 f.
151 isoplan 2003, S. 24 f.
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In einer Verdffentlichung der Berliner Senatsverwaltung fur Stadtentwicklungs2
findet sich eine Ubersicht (iber die Verteilung der Projekte nach strategischen
Zielen. Auf eine Verbesserung der Qualitét des Wohn- und Lebensraumes zielen
22 Prozent, die soziae Infrastruktur haben 15 Prozent zum Gegenstand. 16 Prozent
bemiihen sich um mehr Chancen auf dem Arbeitsmarkt, 11 Prozent fordern ein tole-
rantes Zusammenleben oder ein unterstiitzendes Sozialgeflige, und bei 10 Prozent
geht es um Stadtteilkultur, um nur die fUnf wichtigsten zu nennen. Trotz dieser gro-
f3en Bedeutung nicht-investiver Mal3nahmen wurden insgesamt 62 Prozent der Mit-
tel fUr investive Kosten abgerechnet. 153

Bel den Landereval uationen handelt es sich um Untersuchungen, die als Zwischen-
evaluationen angelegt sind und einen recht frihen Umsetzungsstand des Pro-
gramms beleuchten. Insofern ist der Zeitraum fur eine Wirkungseinschétzung ange-
sichts der erst langfristig zu erwartenden Wirkungen und der komplexen
Zusammenhange zu kurz gewesen.

Die Datenlage ist noch immer, wie bereits geschildert, uneinheitlich und sehr
|Uckenhaft. Beides lasst eine Abschéatzung von Ergebnissen und Wirkungen auch
derzeit nur in Ansétzen zu. Auch die Difu-Befragung enthélt keine Angaben, aus
denen sich Wirkungsabschétzungen gewinnen lief3en. Anhaltspunkte fir Aussagen
zu Wirkungen und Ergebnissen des Programms konnten im Rahmen der vorliegen-
den Untersuchung auf zwei Ebenen gewonnen werden: Zum einen 18sst die Befra-
gung externer Akteure Aussagen Uber Problembewusstsein und politische Auf-
merksamkeit, zur Wahrnehmung des Programms und der zugrunde liegenden
Probleme sowie zur Einschdtzung der Entwicklung der Gebiete zu. Zum anderen
konnen auf Grundlage der Fallstudien Aussagen zu den Ergebnissen und subjekti-
ven Wirkungen des Programms auf Gebietsebene gemacht werden.

Im Folgenden wird zunéchst auf die bei den befragten externen Akteuren ermittel-
ten Wahrnehmungseffekte eingegangen (Abschnitt 6.1). Im Anschluss daran werden
Ergebnisse und Wirkungen der Forderung betrachtet, wie sie sich nach den Fallstu-
dien (Abschnitt 6.2) und der Befragung der externen Akteure darstellen (Abschnitt
6.3). Darauf aufbauend, wird in Abschnitt 6.4 analysiert, welcher Zusammenhang
zwischen den fir die Soziale Stadt geschaffenen Steuerungsstrukturen und den Pro-
grammerfolgen besteht. Schliefdlich werden vier fir die Soziale Stadt zentrale Hand-
lungsfelder vertiefend thematisiert: Schule, Kinder und Jugendliche, Integration von
Migranten sowie lokale Okonomie und Beschaftigung (Abschnitt 6.5).

6.1 Problembewusstsein und politische Aufmerksamkeit
vor Ort

Angesichts der Aufmerksamkeit, die dem Programm Soziale Stadt in der Offent-
lichkeit zuteil geworden ist, sind Wahrnehmungseffekte hinsichtlich des Problem-
bewusstseins im Hinblick auf benachteiligte Stadtteile in den Stédten und Gemein-
den der Bundesrepublik zu erwarten. Dass diese tatséchlich eingetreten sind,
dokumentiert auch die Befragung der externen Akteure. Das Problem benachteilig-

152 Senatsverwaltung fur Stadtentwicklung 2004.
153 Vortrag im Rahmen der Steuerungsrunde am 31.3.2004.
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ter Stadtteile wird von der grof3en Mehrheit der externen Akteure a's ernstzuneh-
mendes Problem in ihrer Stadt betrachtet (vgl. Abbildung 11). Uber ein Drittel der
Befragten erklért, es handele sich um eines der wichtigsten Problemein ihrer Stadt;
zusétzlich geben fast 60 Prozent an, es handele sich um ein relevantes Problem.
Einen geringen Stellenwert schreiben dem Problem lediglich 6,6 Prozent der
Befragten zu.

,Ist eines der wichtigsten Probleme in unserer Stadt* I 35,2
,Ist ein relevantes Problem* I 53,2
»Spielt nur eine untergeordnete Rolle* Il 5,9

»Spielt keine Rolle* 10,7

Prozent0 10 20 30 40 50 60 70

Die Relevanz des Problems wird tberall in der Bundesrepublik gesehen, aber es zei-
gen sich gewisse Unterschiede zwischen den Regionen. Die externen Akteure in
Ostdeutschland schétzen das Problem als noch gravierender ein as die Akteure in
Westdeutschland (vgl. Abbildung 12). Hier diirften zwei verschiedene Faktoren eine
Rolle spielen: Zum einen ist das durchschnittliche Niveau vor allem der Arbeitslo-
sigkeit in den ostdeutschen Stadten wesentlich héher. Dies schlégt sich auch in den
Programmgebieten der Sozialen Stadt in sehr hohen Arbeitslosenquoten nieder, auch
wenn die Differenz zum gesamtstédtischen Durchschnitt haufig geringer ausféllt as
in Westdeutschland. Zum anderen diirfte die ,, Segregationstoleranz‘ bei den ost-
deutschen Akteuren geringer sein. Bereits das derzeitige Ausmal? der Segregation
wird gegentiber 1990 als eine massive Verscharfung der Unterschiede zwischen den
Stadtteilen wahrgenommen (s. u.).

I 5, 1

I 52,6
Ostdeutschland m23

I 5 1,8
I 67,2

Nordlicher Teil Westdeutschlands 10,5

I 50,9

. . 56,4
Siidlicher Teil Westdeutschlands 115

I 3 5,2
I 5 3,2
Gesamt g5 9

Prozent 0 10 20 30 40 50 60 70 80
EE cines der wichtigsten ~ EEE relevantes Problem

Probleme

EEEE untergeordnete Rolle keine Rolle

Abbildung 11:
Wie wichtig ist das Problem in Ihrer Stadt?

Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure

Abbildung 12:
Wichtigkeit des Problems in verschiede-
nen Regionen

Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure
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Abbildung 13:
Entwicklung der sozialen Unterschiede
zwischen den Stadtteilen

Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure

In der regionalen Differenzierung der Ergebnisse wird auRerdem erkennbar, dass
der stdliche Teil Westdeutschlands die einzige Region ist, in der ein relevanter
(wenn auch immer noch geringer) Teil der externen Akteure (knapp 13 Prozent)
dem Problem benachteiligter Stadtteile nur eine untergeordnete oder gar keine
Bedeutung zuspricht (Ostdeutschland: 2,3 Prozent, Norddeutschland: 1,0 Prozent).
Dafur durfte die insgesamt gunstigere wirtschaftliche Lage in den sliddeutschen
Landern verantwortlich sein.

Entwicklung der Segregation

Ein dhnliches Bild ergibt sich, wenn man nach der Entwicklung der Unterschiede
zwischen den Stadtteilen in den letzten zehn Jahren fragt. Generell ist eine klare
Mehrheit der befragten Akteure (Uber 80 Prozent) der Meinung, das Problem habe
sich in den letzten zehn Jahren verschérft, die soziale Polarisierung zwischen den
Stadtteilen in ihrer Stadt sei in dieser Zeit vorangeschritten (vgl. Abbildung 13).
Uber die Héalfte der externen Akteure (54,9 Prozent) gibt sogar an, in
ihrer Stadt hétten die sozialen Unterschiede zwischen den Stadtteilen in dieser Zeit
deutlich zugenommen. Lediglich etwas mehr as 5 Prozent erkennen eine
Verbesserung.

Bei der Frage nach der Entwicklung der Segregation im letzten Jahrzehnt ergeben
sich noch deutlichere regionale Unterschiede als bei der aktuellen Einschétzung der
Situation (vgl. Abbildung 13). Etwa 70 Prozent der ostdeutschen Akteure sehen
eine deutliche Zunahme der sozialen Unterschiede zwischen den Stadtteileninihrer
Stadt, in Stiddeutschland sind es nur 44 Prozent. Norddeutschland liegt auchin die-
sem Fall zwischen den beiden Extremen (56 Prozent). Hier scheinen sich einerseits
die unterschiedliche regionale Wirtschaftsentwicklung der letzten zehn Jahre und
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Ostdeutschland 1 4,2
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andererseits die spezifische Entwicklung in den ostdeutschen Stadten im Zuge des
Systemwandel s niederzuschlagen.

Problemeinschdtzung in grofieren und kleineren Stadten

Unter 50.000 Einwohner =—TE

. 60,8
50.000 bis unter 100.000 6 3

100.000 bis unter 250.000 m2,7

Ab 250.000 W
0
Prozent 0 10 20 30 40 50 60 70 80

EE cines der wichtigsten ~ M relevantes Problem
Probleme

BN untergeordnete Rolle W8 keine Rolle

48,8
28,4
Unter 50.000 Einwohner I 16,6

mi7

I C 5, 1
25,9
50.000 bis unter 100.000 I 12,2
2.7
4,1

I 54, 6
I 31,4
100.000 bis unter 250.000 I 8,6
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11,1

I /0, 1
I 19,7
Ab 250.000 7,7
L
10,9
54,9
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mis
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EE deutlich zugenommen BB etwas zugenommen
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Abbildung 14:
Wichtigkeit des Problems nach Gréfe der
Stadt

Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure

Abbildung 15:

Einschétzung der Entwicklung der sozia-
len Unterschiede zwischen den Stadtteilen
nach Grofie der Stadt

Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure
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Abbildung 16:

Entwicklung der Aufmerksamkeit der
kommunalen Politik fur die, Problem-
Stadtteile®

Quelle: IfS-Befragung externer Akteure

Neben der regionalen Differenzierung ist bei der Problemeinschétzung noch ein
weiteres Muster zu erkennen: Das Problem benachteiligter Stadtteile wird von den
externen Akteuren in den grofReren Stadten als gravierender eingeschétzt als von
denjenigen in kleineren Stadten (vgl. Abbildung 14). Als ,eines der wichtigsten
Probleme" empfindet den Sachverhalt Uber die Hélfte der Akteure in Stadten mit
mehr als 250.000 Einwohnern, dagegen nur etwas mehr als ein Viertel der Akteure
in Stadten mit unter 50.000 Einwohnern. Allerdings sind auch in den kleineren
Stéadten (unter 50.000 Einwohner) lediglich 11 Prozent der externen Akteure der
Meinung, dem Problem komme nur eine untergeordnete oder gar keine Bedeutung
Zu.

Unterschiedlich schédtzen externe Akteure in grofReren und kleineren Stéadten auch
die Entwicklung der Segregation in den letzten zehn Jahren ein (vgl. Abbildung 15).
Waéhrend in Stédten mit Uber 250.000 Einwohnern 70,1 Prozent der Akteure eine
deutliche Zunahme der Unterschiede zwischen den Stadtteilen wahrnehmen, gilt
diesin Stadten mit unter 50.000 Einwohnern nur fir knapp die Halfte der Akteure
(48,8 Prozent).

Aufmerksamkeit der Kommunalpolitik

Das Programm Soziale Stadt hat nicht nur die Problemwahrnehmung bei den rele-
vanten Institutionen und Organisationen geschérft, sondern auch den Stellenwert
des Problems benachteiligter Stadtteile in der Kommunal politik erhéht (vgl. Abbil-
dung 16). Jeweils Uber 40 Prozent der befragten Akteure (zusammen 84,0 Prozent)
geben an, die Aufmerksamkeit der kommunalen Politik fur die , Problem-Stadittei-
le* (gefragt war nicht nur nach den Programmgebieten selbst) habe sich in ihrer
Stadt ,,deutlich erhoht” bzw. , etwas erhoht”. Lediglich knapp 5 Prozent sind der
Meinung, die Aufmerksamkeit der kommunalen Politik fir die benachteiligten
Quartiere in der jeweiligen Stadt sei in den letzten Jahren geringer geworden. Auf
eine erhohte Aufmerksamkeit der Kommunalpolitik st6f3t man in allen Regionen
und in Stadten aller Grofienordnungen.

Deutlich erhght IEEE—SSN /1,5
Etwas erhoht I /2,5
Gleich geblieben mmmm 11,1
Etwas verringert 3,9

Deutlich verringert 10,9

Prozent0 10 20 30 40 50

Fir das notwendige Problembewusstsein und eine entsprechende politische Auf-
merksamkeit scheint das Programm Soziale Stadt also gesorgt zu haben. Im Fol-
genden soll betrachtet werden, inwieweit diese glinstigen Voraussetzungen in mate-
rielle und immaterielle Erfolge in den Programmgebieten umgesetzt werden
konnten.
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6.2 Materielle und nicht-materielle Ergebnisse

In den Gebieten, fir die Sozialdaten vorliegen, lassen sich bisher keine wesentli-
chen Verbesserungen ablesen. Da die Wirkungen des Programms auf die Kontext-
indikatoren langfristiger und indirekter Natur sind, wére dies auch noch kein Beweis
fUr die Wirksamkeit des Programms. Die Zwischenevaluierung in Bremen ergab,
dass die Programmstaditteile bei einem gesamtstédtischen Monitoring nach wie vor
bei den Problemindikatoren an der Spitze stehen. Was die Fall studien anbelangt, zei-
gen das Stadtteilmonitoring in Berlin und Wiesbaden sowie die Sozialraumbericht-
erstattung in Neumunster und Daten der Kommunalstatistik in Ludwigsburg, dass
sich die Unterschiede zwischen den Gebieten und dem gesamtstadtischen Quer-
schnitt kaum verringert haben. Umgekehrt standen dort, wo sich Hinweise auf Ver-
anderungen zum Positiven aus den Angaben der Akteure verdichtet haben, in der
Regel keine Daten zur Verfiigung, um diese erfahrungsgestiitzten Aussagen zu
untermavern.

Fir die Wirkung des Programms auf Lebenslage und Lebensperspektiven in den
Gebieten sind materielle Ergebnisse und nicht-materielle Ergebnisse oder Wirkun-
gen relevant. Die materiellen Ergebnisse bestehen in der Regel in einer meist Uber-
schaubaren Anzahl von baulichen Mal3nahmen, denen jeweils ein relativ grofRes
Gewicht bei der Mittelverwendung zukommt. |mmaterielle Wirkungen gehen von
diesen baulich-investiven Malinahmen ebenfalls aus, insofern die Erhéhung der
Lebensqualitét oder auch die , Signalwirkung” eines baulichen Projekts mit einer
Verbesserung der subjektiven Wahrnehmung des Gebiets verbunden sein kann.
Zusétzliche Wirkungen kdnnen direkt von einer Vielzahl kleiner Mal3nahmen und
Projekte ausgehen, die unmittelbar auf kommunikative Prozesse oder auf Wahr-
nehmungsmuster zielen. Auf der Grundlage der Fallstudien sowie einiger Angaben
aus der Difu-Befragung konnen hier einige Tendenzen skizziert werden.

Materielle Ergebnisse

Materielle Ergebnisse bringt die Forderung im Rahmen des Programms zum aller-
grofdten Teil in Form von Verbesserungen der Infrastruktur des Gebietes hervor. In
den von uns untersuchten Gebieten standen die Wohnumfeldgestaltung und der
Ausbau der sozialen Infrastruktur deutlich im Vordergrund der kommunalen Bemu-
hungen. In der Regel gab es in den Gebieten zwei bis drei Schwerpunktmal3nah-
men, denen eine Schilisselrolle bei der Weiterentwicklung des Gebietes zugeschrie-
ben wurde.

Die herausragenden sozialen Infrastrukturmai3nahmen betreffen bel spiel sweise den
Bau einer Kulturhalle in VVlklingen, die Sanierung des BauHofs al's soziokulturel -
le Einrichtung in Wiesbaden, den Bau einer Kletterhalle an der Waldorfschule in
Kdln, die Errichtung eines Jugendhauses und eines Quartierszentrums in Ludwigs-
burg. In Schwedt wurden Skaterbahn, Jugendclub, Kita-Freiflache und der Bau
einer Sporthalle gefordert, in Chemnitz eine Jugendaktionsflache und ein Schul-
sportplatz, in Berlin der Umbau eines enemaligen Pferdestalls zu einer Freizeitein-
richtung, in Hof ein Stralfenriickbau und eine Platzgestaltung an der Schule. Des
Weiteren gab es kleinere Malinahmen wie die Renovierung des Blrgerzentrumsin
Achim oder die Einrichtung einer Birgergalerie in Neumunster. Nach der Fertig-
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stellung der Einrichtung war deren Betrieb in allen untersuchten Féallen auf abseh-
bare Zeit gesichert.

Die zweite Grof3gruppe bilden die Malinahmen zur Wohnumfeldverbesserung.
Hierzu gehdren die Berdumung und Neugestaltung von Brachen und Fléchen in
Chemnitz, der geplante Abriss und die Gestaltung der Fléchen in Achim, die
Gebaudeabrisse und Malinahmen zur Freiflachenumgestaltung in Jena, die Sanie-
rung des Goetheplatzes in Mainz sowie schliefdlich die Neugestaltung einer zentra-
len Stral3enkreuzung und eines Blockinnenbereiches im Berliner Wrangelkiez.
Den MalRnahmen aus beiden Gruppen kommt fast durchweg eine Schltisselfunkti-
on zu, indem sie als ,, Leuchtturmprojekte” eine Ausstrahlungswirkung tber ihren
rein funktionalen Charakter hinaus erzielen. Sie setzen ein Zeichen, dass in dem
Gebiet , etwas geschieht”, und tragen dadurch ganz erheblich zur Verbesserung des
Images, aber auch der Stimmung im Gebiet bei. In mehreren Stadten hatte man
schon seit Jahren nach einer Finanzierungsmoglichkeit fur die MalRhahmen
gesucht, teilweise hatten sich Burgerinitiativen zu diesem Zweck gegriindet. Dies
sind natiirlich ideale Voraussetzungen fiir eine Verbindung materieller Verbesserun-
gen mit ,ideellen” Wirkungen. Es gab aber auch den umgekehrten Fall, wo man
sich geradezu bemiihen musste, sinnvolle investive Mal3nahmen zu finden.

In Hamburg-Heimfeld-Nord ist im Ergebnis der jahrelangen Bemihungen ein
attraktives Wohngebiet fiir niedrige und mittlere Einkommen entstanden, wofr die
Wohnungsgesellschaft SAGA mit dem Bauherrenpreis der Arbeitsgruppe KOOPE-
RATION (Bund Deutscher Architekten, Deutscher Stadtetag, GdW) ausgezei chnet
worden ist. Die Verbesserung der Angebote fir Kinder und Jugendliche aus der
Stadtteilentwicklung hatte strategische Bedeutung, da gezielt Familien mit Kindern
im Gebiet gehaten und neue hinzugewonnen werden sollten. In Ludwigsburg-
Eglosheim ist die Anzahl der Sozialwohnungen durch Eigentumsbildung um 100
verringert worden, neue Reihenhauser wurden gebaut, verkauft und sind bezogen.
Durch die sichtbaren Verbesserungen der Infrastruktur scheint zusammen mit einer
Verbesserung des Gebietsimages ein spirbarer Wandel in Gang zu kommen.

Mit zunehmender Laufzeit des Programmsist in den meisten Gebieten zu erwarten,
dass der zusétzliche Bedarf an baulich-investiven Mal3nahmen in der Mehrzahl der
Falle nach und nach abnehmen wird. Dann sollten die Gebiete eigentlich aus dem
Programm entlassen werden, um nicht , kiinstliche" investive Bedarfe zu provozie-
ren.1s Allerdings sei dazu angemerkt, dass sich die sozialen Problemlagen nicht im
selben Tempo wie die Defizite der Infrastruktur abbauen lassen. Hier wéren eine
Umschichtung der Mittel zugunsten nicht-investiver Mal3nahmen oder kommunale
»Nachsorgeprogramme" angezeigt.

Nicht-materielle Ergebnisse

Neben den materiellen Effekten bezieht das Programm Soziale Stadt eine erhebli-
che Legitimation aus den nicht-materiellen Ergebnissen oder der ,ideellen* Wir-

154 Dieslésst sich auch bei den Bremer WiN-Gebieten beobachten: Das Programm schloss sich hier in
mehreren Gebieten an das Nachbesserungsprogramm an, und in den letzten Jahren konnten erfolg-
reich die baulichen und stédtebaulichen Defizite beseitigt werden. Damit hat der Bedarf an baulich-
investiven Mafnahmen dort stark abgenommen.
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kung, die von ihm ausgeht. Die anfangliche Skepsis in einigen Kommunen, die
Gebiete konnten durch die Programmaufnahme als sozialer Brennpunkt stigmati-
siert und das Gebiet noch weiter in eine subjektive AulRenseiterrolle mandvriert
werden, hat sich als nicht berechtigt herausgestellt. Im Gegenteil: Drei Viertel der
Programmverantwortlichen diagnostizieren laut Difu-Umfrage eine Verbesserung
der Atmosphére beziehungsweise der Stimmung im Gebiet. Immerhin drei Viertel
sehen auch einen Imagegewinn des Gebietes.

Die Beobachtungen in den von uns vertieft untersuchten Gebieten bestétigen dies:
Es befindet sich kein Gebiet darunter, dem nicht eine Verbesserung seines Images
und seiner subjektiven Wahrnehmung bel den Bewohnern zugesprochen wirde. In
Chemnitz kann man dies sogar durch eine im Jahr 2003 durchgefihrte Blrgerbe-
fragung belegen, in der zunehmende Zuziige und eine bessere Stimmung diagnos-
tiziert wurden. In Hof fihlt man sich mit den Belangen des Gebietes besser beach-
tet, in Ludwigsburg meint man, der Stadtteil sei ,, gut im Gespréch”.

Teilweise sind es programmexterne Faktoren, die in Richtung einer verbesserten
Gehietswahrnehmung wirken. So hatte sich in Achim durch den Wegzug von Pro-
blemfamilien die Lage bereits vor der Durchfihrung von Mal3nahmen aus dem Pro-
gramm etwas entspannt, in Berlin hat man das Gefiihl, das Quartier sei bereits seit
zwei Jahren wieder stérker im Trend und wirde von Kinstlern und Studenten wie-
der entdeckt, wobei auch die Ansiedlung von Unternehmen der Medienbranche am
gegenlberliegenden Spreeufer Hoffnung schopfen lasst. In den neuen Landern
ergeben sich flankierend splrbare Wirkungen aus dem Programm Stadtumbau Ost,
und der dem Gebietsimage abtragliche Leerstand wird sichtbar reduziert.

Zum Bekanntheitsgrad des Programms und der Frage, ob die wichtigsten von ihm
realisierten Projekte in der Offentlichkeit Gberhaupt mit der Sozialen Stadt in Ver-
bindung gebracht werden, gibt es wenig belastbare Angaben. In Berlin hat die
Frage nach der Bekanntheit des Quartiersmanagements ein grof3er Teil der befrag-
ten Quartiershewohner nicht beantwortet.155 In Chemnitz kannten rund 58 Prozent
das Birgerburo, alerdings hatten drei Viertel der Befragten es noch nie besucht.156
Bei einer Befragung in den Soziale-Stadt-Gebieten in Bremen:s7 erwies sich aler-
dings der Bekanntheitsgrad geftrderter Projekte als unerwartet hoch. Bei den
SchlUsselprojekten lag er je nach Gebiet bel bis zu 80 und 90 Prozent, in einigen
Gebieten waren die Projekte aber auch nur wenigen Befragten bekannt. Zwar lagen
die entsprechenden Werte bei den turkischen Bewohnern niedriger, doch auch hier
erreichten Projekte, die fur die Gruppe der Migranten relevant waren, eine
Bekanntheit von bis zu 60 Prozent.

Ausstrahlende Wirkung hinsichtlich erganzender baulicher Mal3nahmen hatte das
Programm nachweislich in Vdlklingen, Ludwigsburg und Hof, wo private Haus-
eigentiimer zu Investitionen animiert werden konnten. In Neumunster ist man auf
diesem Gebiet noch nicht wie gewiinscht vorangekommen, weil die Eigentlimer
entweder nur kleinteilige MaRnahmen durchfihren mochten oder gar keinen
Gebietshezug haben und insofern auch schwer zu motivieren sind. In Wiesbaden
konnte die kommunale Wohnungsbaugesellschaft tberzeugt werden, rund um das
»Schlisselprojekt” aufwandiger zu sanieren, als sie dies eigentlich vorhatte. In

155 empirica 2004.
156 Stiitzer 2003, S. 21.
157 IfS, ForStaR 2004.

147



148

Effekte, Ergebnisse und Wirkungen in den Gebieten

Hamburg (Heimfeld-Nord) trugen die Investitionen der stadtischen Wohnungsge-
sellschaft SAGA sowie die Investitionen in Wohnumfeld und soziae Infrastruktur
dazu bei, dass sich auch einige der privaten Eigentimer im Gebiet verstarkt mit
Mal3nahmen an ihren Gebauden engagierten.

Dass aus den Investitionen im Rahmen der Sozialen Stadt, wenn sie in 6ffentliche
Gebaude (Schulen, Jugendhduser, Stadtteilzentren etc.) flief3en, nicht-investive
Projekte hervorgehen, welil sich die Akteure im Stadtteil Uber die bestmdgliche
Nutzung gemeinsam Gedanken machen, hat man in Mainz punktuell beobachtet. In
anderen Stédten fallt dies offenbar in der Regel angesichts der geringen finanziel-
len Handlungsspielrdume nicht so leicht. Ein , Angebotseffekt” tritt aber teilweise
insofern ein, als die bauliche Erneuerung von sozialen Einrichtungen durch die
Soziale Stadt dafiir sorgt, dass diese bei Uberlegungen zu Personalabbau oder bei
Schlieungsplénen ausgeklammert werden.

Dass sich das Zusammenleben der Bewohner im Gebiet verbessert habe, ist die
Einschétzung von 60 Prozent der Programmverantwortlichen in der Difu-Befra
gung, allerdings stellen auch 18 Prozent fortdauernde Probleme sowie 24 Prozent
Aggression, Vandaismus und Kriminaitét fest. Von den Fallstudiengebieten |&sst
sich in Chemnitz mit einer Blrgerumfrage empirisch belegen, dass sich die Nach-
barschaftsheziehungen verbessert haben. In Brementsé verdeutlicht eine im Rahmen
der dortigen Zwischenevaluierung durchgefiihrte Bewohnerbefragung allerdings,
dass das Zusammenl eben von Deutschen und Auslandern in den Programmgebieten
nach wie vor erheblich belastet ist. Ohne mobilitétsbedingte Veranderungen in der
Bevolkerungsstruktur sind kurzfristig spirbare Veranderungen im nachbarschaftli-
chen Zusammenleben nicht zu erwarten. In Hamburg verzeichnet die Wohnungsge-
sellschaft mit ihrer Strategie gezielter Aufwertungsmal3nahmen zur Stimulierung
von Umzugsbewegungen Erfolge bei ihrem Versuch, die sozialen Beziehungen im
Gebiet zu verbessern. In Hof ist es gelungen, eine Vernetzung zwischen Stadter-
neuerungsaktivitaten, Gewerbesicherung und -entwicklung sowie soziaen Organi-
sationen (mit zahlreichen Projekten) herzustellen, sodass in dem Quartier eine
erkennbare Entwicklung angestof3en worden ist. Die symbolische Kraft der bauli-
chen Erneuerung wird als hoch eingeschétzt. Anscheinend zum ersten Mal wurden
auch die ausléndischen Geschéftdeute in die Plane und Mal3nahmen einbezogen.

In der Mehrzahl der Gebiete haben die Aufnahme in das Programm und die ersten
sichtbaren Mal3nahmen so etwas wie eine , Aufbruchstimmung® bewirkt. Allerdings
war in einzelnen Féllen auch eine wachsende Resignation oder Erniichterung zu spu-
ren. Zu Beginn waren die Erwartungen an das Programm gerade hinsichtlich sozia-
ler und arbeitsmarktbezogener Mal3nahmen vielerorts sehr hoch gesteckt. Bel Ver-
anstaltungen in Achim und Schwedt wurde dies gleichermal3en deutlich. So machte
sich in Schwedt Enttéuschung vor alem dariiber breit, dass die wenigen Mal3nah-
men im sozialen Bereich sich nicht haben verstetigen lassen. In Achim kritisierten
die Bewohner auf der Stadtteilversammlung im Méarz 2004, dass die Erwartungen,
die man beim Programmstart in Bezug auf die Schaffung von Arbeitsmdéglichkeiten
im Gebiet geweckt habe, nicht erfiillt worden seien.15e

158 Ebenda
159 Protokolle des Arbeitskreises Soziale Stadt Schwedt und Teilnahme am Burgerforum in Achim am
15.3.2004.
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6.3 Wirkungen nach Einschdtzung der externen Akteure

Die Befragung der externen Akteure bestétigt die geschilderten Eindriicke aus den

Fallstudien und der Difu-Befragung in den meisten Punkten: Bei der Frage, ob sich

die Situation im Gebiet seit 1999 verbessert oder verschlechtert habe (vgl. Abbil-

dung 17), zeigt sich auch hier die grof3e Bedeutung von Mal3nahmen zur Verbesse-
rung des Wohnumfelds und von soziaen Infrastrukturmaf3nahmen: Beim ,, Zustand
des Wohnumfelds und des offentlichen Raums"*, beim , Angebot an sozidlen Ein-
richtungen” und bei den,, Angeboten fir Kinder und Jugendliche" 160sieht jewellsein
grof3er Teil der befragten externen Akteure (zwischen 47 Prozent und 61 Prozent)

Verbesserungen seit Beginn des Programms und nur ein kleiner Teil (zwischen

11 Prozent und 15 Prozent) Verschlechterungen. Damit sind diese Bereiche aus der

Sicht der externen Akteure gemeinsam mit der ,, Qualitét der Wohnungen“ die erfolg-

reichsten. Auch die Falstudien hatten ja darauf hingewiesen, dass im Bereich der

Wohnungswirtschaft in einigen Programmgebieten erhebliche Investitionen erfolgt

sind.

Gewisse positive Entwicklungen sehen die externen Akteure auch bei der Stimmung

unter den Bewohnern und dem Image des Gebiets in der Ubrigen Stadt. Hier fallt der

Unterschied zwischen der Gruppe, die seit 1999 eine Verbesserung erkennt, und der

Gruppe, die in diesem Bereich Verschlechterungen feststellt, allerdings schon deut-

lich geringer aus (z.B. Image des Gebiets: 33,9 Prozent Verbesserungen, 21,2 Pro-

zent Verschlechterungen). Ahnliches gilt fir die Sicherheit im offentlichen Raum
und das Verhdltnis zwischen Einheimischen und Migranten. Am glnstigsten
erscheint die Bilanz unter diesen ,weichen” Dimensionen beim ,, Zusammenleben

im Gebiet“. Hier sehen immerhin 44,7 Prozent der Befragten Verbesserungen und

nur 17,2 Prozent Verschlechterungen.

Im Unterschied zu alen anderen Dimensionen, die in der Befragung thematisiert

wurden, féllt die Bilanz bei den wirtschaftlichen Problembereichen negativ aus: Bel

der Arbeitslosigkeit und bei der Armut im Gebiet, dem Angebot an Arbeits- und

Ausbildungsplétzen im Stadtteil und der Situation des Einzelhandels sehen jeweils

um die Halfte der Befragten (zwischen 43 Prozent und 57 Prozent) seit 1999 Ver-

schlechterungen und nur unter 10 Prozent der Befragten Verbesserungen.

Bei der Entwicklung in den einzelnen Problembereichen ergibt sich also eine klare

Rangfolge:

(1) Positiv eingeschétzt werden die Entwicklungen im baulichen und stédtebauli-
chen Bereich. Dies gilt sowohl fir die Entwicklung des Wohnumfelds als auch
fUr die Qualitat der Wohnungen.

(2) Ebenso positiv haben sich nach Einschétzung der externen Akteure das Ange-
bot an sozialen Einrichtungen und die Angebote fur Kinder und Jugendliche
entwickelt. Hier vermischen sich Wirkungen von investiven Maf3nahmen und
von sozialen Projekten.

(3) Schwaécher, aber ebenfalls noch eher positiv a's negativ, werden von den exter-
nen Akteuren die ,,weichen“ Dimensionen des Quartiersiebens, das nachbar-
schaftliche Zusammenleben und die Atmosphére im Gebiet, bewertet: In Berei-

160 Die letzten beiden Kategorien umfassen neben baulichen MaRnahmen im Bereich der sozialen
Infrastruktur auch nicht-investive Mal3nahmen.
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Abbildung 17:
Entwicklung der Situation im Gebiet seit

1999 (E| nSChi‘:'!tzung der externen Akta]re) I 3 3,
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Quelle: IfS-Befragung externer Akteure



chen wie dem Verhdtnis zwischen Einheimischen und Migranten, dem Sicher-
heitsgeftihl im offentlichen Raum, der Stimmung unter den Bewohnern und dem
Image des Gebiets sehen etwas mehr Akteure Verbesserungen a's Verschlechte-
rungen. Eine deutlich positive Bilanz gibt es hier vor allem beim algemeinen

»Zusammenleben im Gebiet”.

(4) Sehr schlecht fallt dagegen die Bilanz in den wirtschaftlichen Dimensionen
aus. Hier sieht ein grof3er Teil der Akteure Verschlechterungen, wéahrend nur
eine kleine Minderheit VVerbesserungen erkennt. So hat unter 621 Akteuren, die
die Frage beantworteten, kein einziger eine deutliche Verbesserung im Hinblick

auf die Arbeitslosigkeit bestétigt.

Betrachtet man die Beurteilung der Entwicklung im Gebiet durch die externen
Akteure, dann zeigt sich ein Zusammenhang mit der Einschétzung der Problemeim
Stadtteil (vgl. Tabelle 10). Die Bereiche Wirtschaft und Arbeitsmarkt, in denen die
Entwicklung seit Beginn des Programms am ungiinstigsten beurteilt wird (Rénge 9
bis 12), sind zugleich digjenigen, die den Akteuren a's schwerwiegendste Probleme
in ihrem Programmgebiet erscheinen (Rénge 1 bis 3 und 5). Dagegen werden die
baulichen und stédtebaulichen Dimensionen sowie der Bereich der sozialen Infra-
struktur, in denen es nach Einschétzung der externen Akteure seit 1999 erkennbare
Verbesserungen gibt, als Probleme deutlich geringer gewichtet. Esliegt die Vermu-
tung nahe, dass sich die seit Beginn des Programms erzielten Erfolge in diesen
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Bereichen bereitsim Urteil Uber die Situation im Stadtteil niederschlagen.

Problemdimension

Zustand des Wohnumfelds
und des offentlichen Raums

Angebote fiir Kinder und
Jugendliche

Qualitat der Wohnungen

Angebot an sozialen Einrich-
tungen

Zusammenleben im Gebiet

Verhiltnis von Deutschen,
Ausldndern, Aussiedlern

Qualitat der Schulen

Sicherheit im offentlichen
Raum

Situation des Einzelhandels

Angebot an Arbeits- und Aus-

bildungsplédtzen im Gebiet

Armut im Gebiet

Arbeitslosigkeit

Anteil der exter-
nen Akteure, die Rangfolge der

eine Verbesse-
rung sehen

60%

52%

51%

47%

45%

34%

29%

28%

10%

6%

5%

3%

Position in der

12 Probleme

10

11

12

Anteil der exter- Position in der
nen Akteure, die Rangfolge der

das Problem als 12 Probleme
grof} bewerten

33% 6
26% 8
25% 9
16% 11
32% 7
40% 4

8% 12
20% 10
42% 3
70% 2
37% 5
74% 1

Tabelle 10:
Gewicht der Probleme und Entwicklung
seit 1999

Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure
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Tabelle 11:

Entwicklung der Situation im Gebiet seit
1999 nach Problemdimensionen und
Regionen

*  Rechnerische Differenz zwischen dem
Anteil der Akteure, die eine Verbesse-
rung, und dem Anteil der Akteure, die
eine Verschlechterung sehen

Quelle: IfS-Befragung externer Akteure

Einschatzung der Entwicklung im Gebiet nach Region und Gemeindegrofie

Bel der Einschétzung der Veranderungen auf Gebietsebene zeigen sich in der
Befragung externer Akteure in fast allen Variablen signifikante Unterschiede zwi-
schen Westdeutschland und Ostdeutschland (vgl. Tabelle 11):161

Westdeutschland Ostdeutschland (inkl. Berlin)
verbes- verschlech- Saldo* verbes- verschlech- Saldo*
sert tert sert tert
1. Wirtschaftliche Dimensionen
Arbeitslosigkeit 4,2% 48,4% -44,2% 0,6% 77,0% -76,4%
Angebot an Arbeits- und o o o o o o
Ausbildungsplatzen im Gebiet 7,4% 36,3% 28,9% 0,6% 61,5% 60,9%
Armut im Gebiet 6,2% 39,3% -33,1% 1,8% 70,9% -69,1%
Situation des Einzelhandels 9,6% 43,8% -34,2% 10,8% 58,0% -47,2%
2. Bauliche und stddtebauliche Dimensionen
Qualitdt der Wohnungen 46,3% 13,4% +32,9% 65,9% 9,6% +56,3%
Zustand des Wohnumfelds 55,9% 15,1% +40,8% 72,3% 13,8% +58,5%
3. Soziale Infrastruktur
Angebot an sozialen Einrichtungen 50,1% 8,5% +41,6% 38,7% 20,3% +18,4%
ﬁl"ggfnt:ﬁitfht” Kinder und 544%  84%  +460% 461%  185%  +27,6%
Qualitat der Schulen 25,9% 8,4% +17,5% 37,9% 9,7% +28,2%
4. Nachbarschaftliches Zusammenleben
Zusammenleben im Gebiet 49,7% 13,2% +36,5% 29,4% 29,4% 0,0%
Verhdltnis von Deutschen, 38,0%  17,9%  +20,1% 22,2%  263%  -4,1%
Ausldndern, Aussiedlern
5. Atmospharisches
g:wg:ﬁ]zgm“”ter den 489%  237%  +252% 250%  43,6%  -18,6%
Image des Gebiets 36,5% 17,8% +18,7% 26,3% 30,7% -4,4%

= In alen wirtschaftlichen Dimensionen wird die Entwicklung seit Programm-

beginn von den ostdeutschen Akteuren noch deutlich schlechter eingeschétzt a's
von den westdeutschen.

= Dagegen ergibt sich bei den baulichen und stadtebaulichen Dimensionen ein

genau umgekehrtes Bild. Nicht nur sehen hier insgesamt weit mehr der externen
Akteure Verbesserungen als Verschlechterungen, sondern auch das Verhdtnis
zwischen Westdeutschland und Ostdeutschland kehrt sich um: In den ostdeut-
schen Programmgebieten sehen jeweils Uber 65 Prozent der Befragten eine Ver-
besserung, in den westdeutschen Gebieten gilt dies nur fir etwa die Hafte der
Befragten.

= Bei den,weichen" Dimensionen, dem nachbarschaftlichen Zusammenleben und

den eher atmosphérischen Aspekten, schneiden wiederum die westdeutschen

162 Einzige Ausnahme unter 14 Variablen ist die Sicherheit im 6ffentlichen Raum, deren Entwicklung

in Ost und West sehr dhnlich eingeschétzt wird.
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Programmgebiete besser ab. Eine insgesamt positive Bilanz ist in beiden Be-
reichen nur in Westdeutschland zu verzeichnen, wahrend in den ostdeutschen
Gebieten in der Regel etwas mehr Akteure Verschlechterungen as Verbesse-
rungen sehen.

= Uneinheitlich falt der Vergleich nur im Bereich der sozialen Infrastruktur aus:
Wahrend Westdeutschland bei der Entwicklung des Angebots an sozialen Ein-
richtungen und der Angebote fur Kinder und Jugendliche besser abschneidet als
Ostdeutschland, ist es bei der Qualitét der Schulen umgekehrt.

Bevor diese Unterschiede interpretiert werden, soll kurz darauf eingegangen wer-
den, inwieweit sich die Entwicklung in den einzelnen Problemdimensionen in gro-
Beren und kleineren Stadten unterscheidet (vgl. Tabelle 12). In den meisten der
oben genannten Bereiche gibt es keine statistisch signifikanten Unterschiede zwi-
schen grofRReren und kleineren Stédten. Im Wesentlichen sind zwei Ausnahmen zu
nennen:162 [n einigen wirtschaftlichen Dimensionen (Armut im Gebiet und Situati-
on des Einzelhandels) hat sich die Situation in den Programmgebieten der grof3eren
Stadte nach Einschétzung der externen Akteure stérker verschlechtert as in den
kleineren Stadten. Dagegen scheint sich das nachbarschaftliche Zusammenleben in
den Programmgebieten der gréRReren Stadte eher verbessert zu haben a's in denen
der kleineren. Dies gilt sowohl fir die allgemeine Variable ,Zusammenleben im
Gebiet" asauch fur die Sicherheit im 6ffentlichen Raum.

Programmgebiete in Stidten  Programmgebiete in Stadten
mit unter 50.000 Einwohnern  ab 250.000 Einwohnern

verbes- verschlech- Saldo* verbes- verschlech-

sert tert sert tert Sl
1. Wirtschaftliche Dimensionen
Armut im Gebiet 5,3% 44,9% -39,6% 1,0% 61,4% -60,4%
Situation des Einzelhandels 9,5% 42,1% -32,6% 14,3% 59,1% -44,8%
2. Atmosphdrisches
Zusammenleben im Gebiet 40,4% 20,0% +20,4% 53,8% 14,4% +39,4%
Sicherheit im 6ffentlichen Raum 23,9% 21,1% +2,8% 38,3% 17,6% +20,7%

Die differenzierte Betrachtung der Entwicklung in den Programmgebieten legt fol-

gende Schlussfolgerungen nahe, die auch von algemeiner Bedeutung fir die

Bewertung des Programms sind:

= Diewirtschaftliche Lage in den Programmgebieten und die Chancen der Bewoh-
ner auf dem Arbeitsmarkt sind durch das Programm Soziale Stadt in der Regel
nur sehr bedingt und auf keinen Fall kurzfristig zu beeinflussen. Hier schlagen
programmexterne Einwirkungen, namlich die generelle Wirtschafts- und Arbeits-
marktentwicklung, voll auf die Situation in den Quartieren durch.163 Die Ent-

162 Relativierend muss darauf hingewiesen werden, dass die Effekte nicht sehr stark sind und es von
der Definition der GrofRenklassen abhéngt, ob die Grenze der statistischen Signifikanz tberschrit-
ten wird oder nicht.

163 Am ehesten wére auf Quartiersebene noch die Situation des Einzelhandels zu beeinflussen, doch
auch hier fallt die Bilanz nach Einschatzung der externen Akteure bislang negativ aus.

Tabelle 12:

Entwicklung der Situation in den Pro-
grammgebieten groRerer und kleinerer
Stadte

*  Rechnerische Differenz zwischen dem
Anteil der Akteure, die eine Verbesse-
rung, und dem Anteil der Akteure, die
eine Verschlechterung sehen

Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure
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wicklung der wirtschaftlichen Situation und der Arbeitsmarktlage wird in den
ostdeutschen Programmgebieten noch deutlich unglinstiger beurteilt als in den
westdeutschen, weil die generelle Entwicklung in Ostdeutschland besonders
ungiinstig erscheint.

= Sehr wohl kann das Programm Soziale Stadt dagegen die bauliche und stédte-
bauliche Situation in den Programmgebieten positiv beeinflussen. Dies zeigt
sich sowohl in den westdeutschen als auch in den ostdeutschen Gebieten. Dass
Ostdeutschland hier noch besser abschneidet als Westdeutschland, dirfte eben-
fals auf eine programmexterne Einwirkung zurtickzufihren sein, ndmlich den
Umstand, dass in den ostdeutschen Programmgebieten ein wesentlich héheres
Mal3 an sonstiger Stadtebauforderung und wohnungspolitischen Instrumenten
zum Einsatz kommt.

= Ebenfalls durch das Programm Soziale Stadt splrbar zu beeinflussen ist die
soziale Infrastruktur in den Gebieten. Hier sind nach Einschédtzung der externen
Akteure sowohl in Westdeutschland als auch in Ostdeutschland Verbesserungen
in den Programmgebieten zu verzeichnen. Dass diese in Ostdeutschland beim
Angebot an sozialen Einrichtungen und bei den Angeboten fur Kinder und Jugend-
liche geringer ausfallen, l&sst sich nicht eindeutig interpretieren. Es ist denkbar,
dass der Unterschied auch hier auf programmexterne Einwirkungen zuriickgeht
(wie den Riickgang der Beschéftigungsmalinahmen, der in Ostdeutschland stér-
kere Auswirkungen auf die sozialen Angebote hat). Theoretisch konnte der Unter-
schied auch damit zusammenhéangen, dass die entsprechenden Handlungsfelder
in den ostdeutschen Gebieten geringer gewichtet werden alsin den westdeutschen.
Zwingende empirische Belege gibt es hierfir aber nicht.

= Die allgemeine Stimmungslage im Gebiet kann durch das Programm Soziale
Stadt ebenfalls positiv beeinflusst werden. Solche Effekte sind aus Sicht der
befragten Akteure alerdings nur in Westdeutschland zu verzeichnen. Vermutlich
wirkt sich die allgemeine Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung so negativ
auf die Stimmungslage in den ostdeutschen Programmgebieten aus, dasssich die
grundsétzlich mdglichen positiven Effekte der Sozialen Stadt nicht durchsetzen
kénnen.

= Schliefdlich scheint die Befragung der externen Akteure auch darauf hinzudeu-
ten, dass das Programm Soziale Stadt Aspekte wie die Qualitét des Zusammen-
lebensim Gebiet und das Sicherheitsgefuhl im offentlichen Raum positiv beein-
flussen kann. Solche Effekte werden vor alem dort erfahrbar, wo das Problem
besonders relevant ist, némlich in den Programmgebieten der gréfReren Stadte.

Einschatzung der Gesamtentwicklung im Gebiet

Die Befragung der externen Akteure macht deutlich, dass sich die Lage in den Pro-
grammgebieten in den verschiedenen Problemdimensionen unterschiedlich entwi-
ckelt hat. Insgesamt wird diese gemischte Bilanz von einer Mehrheit der Akteure
als eine Verbesserung der Situation im Gebiet erfahren (vgl. Abbildung 18). Zwar
bestétigt nur eine kleine Minderheit (5,4 Prozent), dass sich die Gesamtsituation im
Gebiet seit Beginn des Programms Sozial e Stadt stark verbessert habe, aber immer-
hin 58,8 Prozent stellen fest, die Lage habe sich etwas verbessert. Dieser Gruppe
von fast zwei Dritteln der externen Akteure (64,2 Prozent), die insgesamt eine Ver-
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besserung erkennen, stehen nur 8,2 Prozent gegentiber, die eine Verschlechterung
feststellen. Knapp 28 Prozent der Befragten sind der Meinung, die allgemeine Lage
im Gebiet sei gleich geblieben.

. 6,4

I 2,2
Westdeutschland I ———_— 5,/

. 5,6

2,7

I /3,9
Ostdeutschland IEEE—N 3/, 1

I 12,1

-
58,8
Gesamt I ) 7,7
7,3

Prozent0 10 20 30 40 50 60 70 80
B stark verbessert BN etwas verbessert
N gleich geblieben BN etwas verschlechtert

stark verschlechtert

Nach Einschétzung der externen Akteure hat sich die Gesamtsituation in den west-
deutschen Programmgebieten glinstiger entwickelt als in den ostdeutschen. Sehen
in den westdeutschen Gebieten 68,6 Prozent der Akteure eine Verbesserung seit
Programmbeginn, so sind es in Ostdeutschland nur 51,6 Prozent. Die Akteure in
Ostdeutschland scheinen hierfir eher die spezifischen Rahmenbedingungen inihrer
Region verantwortlich zu machen, auf die im vorigen Abschnitt hingewiesen
wurde, a's eventuelle Versaumnisse der Programmverantwortlichen. Denn bel der
Bewertung der im jeweiligen Gebiet gewahlten Strategie ergibt sich kein statistisch
signifikanter Unterschied zwischen den westdeutschen und den ostdeutschen
Gebieten.

Anders alsin der Difu-Befragung der kommunalen Verantwortlichen aus dem Jahr
2002 zeigt sich in der Befragung der externen Akteure (1. Quartal 2004) kein
signifikanter Zusammenhang zwischen der Entwicklung im Gebiet und der Grofie
der jeweiligen Stadt. Deutete die Difu-Befragung darauf hin, dass sich in den Pro-
grammgebieten der grofReren Stadte eine glinstigere Entwicklung abzeichnet, so
bewerten die externen Akteure die Entwicklung seit Programmbeginn in grof3eren
und kleineren Stadten ungefahr gleich.

Zieht man alle Gebietein die Betrachtung ein (vgl. Abbildung 18), dann ergibt sich
durch die Befragung der externen Akteure ein vergleichsweise positives Bild von
der Gesamtentwicklung in den Quartieren. Das Minimalziel des Programms Sozia-
le Stadt besteht darin, eine weitere Abwartsentwicklung im jeweiligen Programm-
gebiet zu verhindern. Nach Ansicht der grofRen Mehrheit der externen Akteure
(Uber 90 Prozent) ist dieses Ziel —mit Ausnahme allerdings der Bereiche Wirtschaft
und Arbeitsmarkt — in ihrem Programmgebiet bislang erreicht worden. Die Mehr-
heit der Befragten erkennt sogar eine leichte Verbesserung der Gesamtsituation im
Stadtteil seit Beginn des Programms. Dagegen ist eine grundlegende Verbesserung
der Lage nach den ersten Jahren der Sozialen Stadt offenbar nur in wenigen Pro-

Abbildung 18:

Entwicklung der Gesamtsituation im
Gebiet (Einschéatzung der externen
Akteure)

Quelle: 1fS-Befragung externer Akteure
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grammgebieten zu erkennen. Dieses Ergebnis unterstreicht, dass fir die Umkeh-
rung von komplexen Abwertungsprozessen langere Zeitraume erforderlich sind.

6.4 Steuerungsintensitat und Programmerfolg

Im Folgenden wird betrachtet, welcher Zusammenhang zwischen den Ergebnissen
der Forderung aus der Soziaen Stadt, wie sie von den Programmverantwortlichen
und den externen Akteuren gesehen werden, und den in den Stédten geschaffenen
Organisationsformen und Steuerungsstrukturen besteht. Hierzu werden Daten aus
der Difu-Gebietsbefragung und der 1fS-Befragung der externen Akteure ausgewer-
tet und zusammengefihrt.

Die Steuerungsintensitdt und ihre Bestimmungsfaktoren

In den am Programm teilnehmenden Kommunen werden die Organisationsformen,
Steuerungsstrukturen und Beteiligungsinstrumente, die in Kapitel 5 diskutiert wur-
den, in sehr unterschiedlicher Weise und in sehr unterschiedlichem Ausmal3 reali-
siert. Auf der Grundlage der Ergebnisse der Gebietsbefragung hat das Difu ver-
sucht, die , Steuerungsintensitat” fir die einzelnen Gebiete zu bestimmen, und
hierfur aus zahlreichen Variablen der Befragung einen ,,Megaindex Steuerungsin-
tensitat” berechnet.164 Das IfS berechnete fir die Zwischenevaluierung anhand der
Daten der Difu-Befragung einen etwas einfacheren Steuerungsindex, der Faktoren
wie die Existenz eines IHk, Merkmale des IHk und seiner Erarbeitung, die geschaf-
fenen Organisationsformen, die Mittelblindelung und die Netzwerkstrukturen im
Gebiet beinhaltet.165

Anhand von Strukturdaten oder weiterer Daten aus der Gebietsbefragung des Difu
kann gepruft werden, welche Faktoren sich positiv auf die Steuerungsintensitét in
den Kommunen auswirken (vgl. Tabelle 13). Dabei zeigt sich, dass die Steuerungs-
intensitét in groferen Quartieren (Zahl der Einwohner) hoher ist als in kleineren
und in den Programmgebieten grofRerer Stédte hdher als in denen kleinerer Stédte.
Auch die Existenz eines Vorlauferprogramms im betreffenden Gebiet schlégt sich
positiv auf die Steuerungsintensitdt nieder. Zudem ist die Steuerungsintensitét in
den ostdeutschen Programmgebieten (in erster Linie aufgrund einer hoheren Zahl
an zusétzlich eingesetzten Forderprogrammen und einer konsequenteren Erstellung
von IHks) hoher alsin den westdeutschen; der Effekt ist in diesem Fall jedoch nicht
statistisch signifikant. In einem multivariaten Modell mit den drei unabhangigen
Variablen GréfRe der Stadt, Grof3e des Quartiers und Existenz eines Vorl&uferpro-

164 Vgl. Difu 20033, S.274 und S. 276 sowie Mittag; Pricken 2003.

165 Inden IfS-Steuerungsindex gingen a's Punktewerte die Existenz eines IHks (1 Punkt), die Zahl der
wichtigen IHk-Handlungsfelder (bis zu 1 Punkt), die Zahl der innerhalb und aufferhalb der Verwal-
tung an der |Hk-Erstellung beteiligten Akteure (je bis zu 1 Punkt), die Existenz von dezernatsiiber-
greifenden/amteribergreifenden Steuerungseinheiten, intermedidren Managementeinheiten und
Vor-Ort-Buro (je 1 Punkt), die Existenz eines Verfligungsfonds (1 Punkt), der Einsatz von Mitteln
aulerhalb von Wohnungs- und Stédtebauforderung im Quartier (bis zu 3 Punkte), die Existenz
eines Monitorings (1 Punkt) und die Zahl der Netzwerkkonstellationen im Gebiet (bis zu 2 Punk-
te) ein. Der Indexwert kann damit maximal 14 Punkte erreichen.
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gramms verliert auch die Zahl der Einwohner im Quartier (die mit der Zahl der Ein-
wohner in der Stadt korreliert) ihre statistisch signifikante Einwirkung auf den
Steuerungsindex.

Der Zusammenhang zwischen Gemeindegrofe und Steuerungsintensitét erscheint
unmittelbar einleuchtend. In groReren Stédten mit einer entsprechend dimensio-
nierten Verwaltung besteht ein hoherer Koordinationsbedarf als in kleineren Stad-
ten, wo die Wege innerhalb der Verwaltung kiirzer sind. Plausibel erscheint auch,
dass in groReren Programmgebieten ein héherer organisatorischer Aufwand zur
Beteiligung von Akteuren und Bewohnern betrieben wird als in kleinen. Dass sich
die Existenz eines Vorlauferprogramms im Gebiet positiv auf die Steuerungsinten-
sitét niederschlégt, ist Ausdruck der fortgeschrittenen Organisations- und Beteili-
gungskultur in den bereits langer experimentierenden Gebieten.

Mittelwert Steuerungsindex
Einwohner Stadt

unter 50.000 7,5
50.000 bis unter 250.000 8,6
ab 250.000 9,9
Region

alte Lander 8,4
neue Lander 9,3

Vorlauferprogramm

mit Vorlduferprogramm 94
ohne Vorlduferprogramm 7,8
Gesamt 8,6

Auswirkungen der Steuerungsintensitdt auf den Erfolg des Programms

Von besonderem Interesse ist die Frage, ob sich eine hthere Steuerungsintensitét
positiv auf die Erfolge des Programms in den einzelnen Gebieten niederschlégt.
Betrachtet man zu diesem Punkt zuné&chst die Difu-Gebietsbefragung, so ergibt sich
ein deutlich sichtbarer Zusammenhang: Digjenigen Gebiete, die eine hthere Steue-
rungsintensitat aufweisen (mit dem , Megaindex Steuerungsintensitat” abgebildet),
schneiden nach vertiefenden Auswertungen, die vom Difu fir die Zwischenbewer-
tung durchgefuhrt wurden, auch bei den Erfolgsindikatoren besser ab.166

Hier sind alerdings gewisse Relativierungen zu beachten. Der vom Difu zur
Erfolgsbewertung aus den Daten der Gebietsbefragung gebildete Index enthalt
auch Fragen, die auf Erfolge bei der Koordination innerhalb der Verwaltung, bei
der Beteiligung von externen Akteuren und Bewohnern sowie bei der Mittelbiinde-
lung zielen. Hier kann der statistische Zusammenhang mit der Steuerungsintensitét
(die sich inhaltlich auf dieselben Bereiche bezieht) kaum tberraschen. Interessan-
ter ist, wie der Einfluss der Steuerungsintensitdt dann ausfallt, wenn alein die-
jenigen Erfolgsindikatoren betrachtet werden, die unmittelbar die Situation im

166 Vgl. hierzu die Korrelationsanalyse in Mittag; Pricken 2003, S. 3.

Tabelle 13:
Steuerungsintensitét nach Merkmalen der
Programmgebi ete/-stadte

Quelle: Difu-Gebietsbefragung,
eigene Berechnungen
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Abbildung 19:
Steuerungsintensitat und Einschétzung der
Gesamtentwicklung im Gebiet

Quelle: Difu-Gebietsbefragung,
I1fS-Befragung externer Akteure

Gebiet betreffen. Mit der Difu-Gebietshefragung wurden aber nur wenige solcher
Grofen erfasst,167 und es ist der relativ frihe Zeitpunkt der Befragung (2002) zu
berlicksichtigen.

Dagegen hat die Difu-Befragung der kommunalen Verantwortlichen den Vortell,
dass sie im Hinblick auf die Steuerungsintensitét objektive Fakten erheben konnte
(z.B. Existenz einer dezernatsiibergreifenden Steuerungs-/L enkungsgruppe), wasin
der 1fS-Befragung der externen Akteure nicht moéglich war (weil die externen
Akteure Uber viele dieser Fakten kaum Bescheid wissen dirften). Auf der anderen
Seite hat die Befragung der externen Akteure den Vortell, dass sie Einschétzungen
zu den Erfolgen des Programms zu einem spéteren Zeitpunkt (2004 statt 2002), von
inihrem Urteil unabhangigeren Personen und in differenzierterer Form erhebt. Man
kann die jeweiligen Vorteile beider Befragungen verbinden, indem man die Ein-
schdtzungen der externen Akteure zur Entwicklung im Programmgebiet auf die
Daten der Difu-Befragung zur Steuerungsintensitét in den Quartieren bezieht.16s
Dabei zeigt sich ein gewisser Zusammenhang zwischen der Steuerungsintensitét
und der Gesamtentwicklung im jeweiligen Programmgebiet. Je hoher die Steue-
rungsintensitét ist, desto gunstiger falen in der Tendenz die Einschétzungen der
externen Akteure zur Entwicklung im Gebiet aus (vgl. Abbildung 19). Allerdings
ist der Zusammenhang zwischen beiden Variablen nur relativ schwach ausgeprégt.

73,0
Steuerungsindex iber Durchschnitt I 18,5

I 2,2
Steuerungsindex unter Durchschnitt IEEEE——S 30,9

Prozent 0 10 20 30 40 50 60 70 80

Gesamtentwicklung nach Einschdtzung externer Akteure
I verbessert EEN gleich geblieben

verschlechtert

Immerhin erweist sich die Steuerungsintensitdt auch in einer multivariaten Analy-
se a's eine der wenigen Variablen, die einen signifikanten Einfluss auf die Gesamt-
entwicklung im Quartier (bzw. ihre Einschézung durch die externen Akteure)
haben. Letztlich bleiben hier nur zwei unabhangige Variablen als signifikante Ein-
flussgrofRen fir die Entwicklung im Gebiet erhalten: Steuerungsintensitdt und Ost-
West-Variable (wiein Abschnitt 6.3 ausgefhrt, wird die Gesamtentwicklung in den
ostdeutschen Programmgebieten unglinstiger eingeschétzt als in den westdeut-
schen). Zusammengenommen erkl&ren diese beiden Variablen alerdings nur einen
kleinen Teil der Varianz in der Variable , Gesamteinschatzung der Entwicklung im
Gebiet”.

167 ,Verbesserung der Stimmung/Atmosphére im Gebiet”, , Verbesserung der Beschéftigungs- und
Ausbildungssituation®, ,, Verbesserung der Infrastruktur (Einrichtungen und Angebote)“, ,, Verbes-
serungen im Zusammenleben® und ,,|magegewinn des Gebiets".

168 Fur 95 der 222 Gebiete aus der Difu-Gebietshefragung liegen zugleich Daten aus der IfS-Befra-
gung der externen Akteure vor (560 auswertbare Fragebtgen).
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Betrachtet man die Entwicklung in den einzelnen Dimensionen des Stadtteillebens,
dann sieht man, dass es vor allem die ,weichen" Variablen sind, die in einem
Zusammenhang mit der Steuerungsintensitét stehen (Zusammenleben im Gebiet,
Verhdtnis von Deutschen und Auslandern, Sicherheit im 6ffentlichen Raum, Stim-
mung unter den Bewohnern), daneben aber auch die baulichen (Qualitét der Woh-
nungen, Zustand des Wohnumfelds und des 6ffentlichen Raums). Dagegen scheint
die Steuerungsintensitét — wie zu erwarten — die ,, harten” wirtschaftlichen Fakten
(Arbeitslosigkeit, Armut im Gebiet, Angebot an Arbeits- und Ausbildungspldtzen
im Gebiet, Situation des Einzelhandels) nicht beeinflussen zu kénnen, alerdings
auch nicht das Angebot an sozialer Infrastruktur (Angebot an sozialen Einrichtun-
gen, Angebote fir Kinder und Jugendliche, Qualitédt der Schulen).

Die hier referierten Ergebnisse sind mit Vorsicht zu interpretieren. Sie scheinen
aber darauf hinzudeuten, dass es einen (wenn auch schwachen) Zusammenhang
zwischen dem objektiven Mal3 an Steuerungsintensitdt in den Programmgebieten
und der Einschétzung der bisherigen Erfolge (Entwicklung der Situation im Gebiet)
durch die externen Akteure gibt. Inwieweit es sich dabei um einen tatséchlichen
Kausaleffekt handelt und nicht lediglich um einen Reflex der allgemeinen Zufrie-
denheit der befragten Akteure mit den durch das Programm ausgel sten Aktivité
ten (die in Gebieten mit hoher Steuerungsintensitét mdglicherweise gréfler ist),
muss so lange offen bleiben, wie es noch keine , harten* Daten zur Entwicklung in
den Programmgebieten oder aber Ergebnisse umfassender Bewohnerbefragungen
gibt. In der verknipfenden Auswertung solcher Daten mit Daten zu Organisation
und Steuerung in den Programmgebieten ist ein zentraler Ansatzpunkt fir die wei-
tere Evaluierung des Programms Soziale Stadt zu sehen.169

6.5 Die Rolle des Programms in zentralen Handlungsfeldern

Das Handlungsfeld Schule ist im Quartier wichtiger geworden, als dies zu Beginn
des Programms der Fall war. Kinder- und Jugendpolitik hangt eng mit diesem
Thema zusammen. Beide haben Auswirkungen auf die Lebensbedingungen und
Zukunftschancen der nachwachsenden Generation, ein Thema, das ebenfallsin der
letzten Zeit stdrker in den Vordergrund gesellschaftspolitischer Diskussionen
gertickt ist und wo mit dem ,, Schwesterprogramm® E& C auch der sichtbarste Biin-
delungserfolg auf Bundesebene zu verzeichnen war. Das Zusammenleben von
Deutschen und Migranten ist in den allermeisten Gebieten von zentraler Bedeutung
fUr die gegenwartige und zukinftige Entwicklung. Hier bestehen offenbar noch
eine ganze Reihe Defizite und offene Fragen bel der Umsetzung der gesteckten
Ziele. Bei der Frage nach der Bedeutung lokaler Okonomie und Beschiftigung
stellt sich die Frage, wie die grof3e Diskrepanz zwischen hohem Problemdruck und
Erwartungen einerseits sowie relativ geringer Wirksamkeit des Programms in die-
sem Handlungsfeld andererseits zu bewerten ist.

169 Siehe zu den entsprechenden Perspektiven der Evaluierung auch Mittag 2003.
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6.5.1 Handlungsfeld Schule

Schulen bilden einen Tell der soziden Infrastruktur der Gebiete und decken den
erzieherischen und qualifikatorischen Bedarf der Familien in den Stadtteilen ab. Ihr
Funktionieren ist entscheidend fur die Entwicklungschancen und Teilhabemdg-
lichkeiten der nachwachsenden Generation. In den sozial belasteten Stadtteilen
bestehen erhohte Betreuungsanspriiche, und der Bedarf an unterstitzender Erzie-
hungsleistung ist groRer, da viele Familien nicht in der Lage sind, ihren Erzie-
hungsaufgaben adéquat nachzukommen. Zudem fehlt esin den Gebieten meist an
Spiel- und Bewegungsmdglichkeiten, nur noch eingeschrénkt funktionierende
Nachbarschaften bieten den Kindern weniger soziale Kontakte und schrénken ihre
sozialen Erfahrungsraume ein. Zudem sind die Schulen durch eine Vielfalt kultu-
reller Herkinfte und sprachliche Defizite eines Grofdteils der Schiller vor zusétzli-
che Aufgaben gestellt.

Dass Bildungschancen von Kindern aus sozial benachteiligten Milieus in Deutsch-
land erheblich eingeschrénkt sind, haben unter anderem die Ergebnisse der PISA-
Studiet?, einer vergleichenden Untersuchung in 32 Staaten zu Kompetenzen und
Qualifikationen von Schillern, ins Bewusstsein einer breiten Offentlichkeit geho-
ben.11 Fur Deutschland wurden dabei insbesondere die mangelnden Bildungs-
chancen von Migrantenkindern und Kindern aus Unterschichten hervorgehoben —
eine Diagnose, die unmittelbar zum Thema sozialraumlicher Segregation fihrt.
Selbst in kleineren Stadten bestehen zwischen den Staditteilen bei den Ubergangs-
quoten in weiterfiihrende Schulen dramatische Diskrepanzen.

Um wie viel weniger diese Defizite noch am Ende der 90er-Jahre problemati-
siert worden sind, wird in der aus heutiger Sicht erstaunlichen Tatsache sichtbar,
dass Schule im Rahmen von Sozialer Stadt als eigenstandiges Handlungsfeld pro-
grammatisch nur eine untergeordnete Rolle spielt. Im ARGEBAU-Leitfaden
wird sie nur unter dem Aspekt der Infrastrukturausstattung genannt, Hinweise
auf die besonderen Belastungen von Schulen in Stadtteilen mit besonderem Ent-
wicklungsbedarf fehlen ebenso wie konzeptionelle Zielformulierungen, um diese
auszugleichen.

Um so mehr muss zunéchst Uberraschen, dass Schule in der Gberwiegenden Zahl
der von uns vertiefend untersuchten Félle ein Handlungsfeld im Zusammenhang
mit sozialer Stadt darstellt. Auch die Befragung des Difu hatte ergeben, dass die
lokalen Managements die Schulen in vielen Gebieten in ihre Aktivitdten einbezie-
hen. Verbindungen von Sozialer Stadt und Schule sind also durchaus verbreitet.
Schwerpunktmal3ig wird an baulichen Defiziten der Schule angesetzt, in der Regel
finden Schulhofumgestaltungen und bisweilen auch weitere Mal3nahmen, wie der
Bau oder die Instandsetzung einer Sporthalle, die Anlage oder Verbesserung von
Sportplédtzen und Sportanlagen oder Instandsetzungen von Fassaden statt. In die-
sem Punkt ist man inzwischen entscheidende Schritte vorangekommen, und die
Schulen stehen solchen Angeboten und auch der damit verbundenen Offnung der
Schule zum Stadtteil mittlerweile mehrheitlich aufgeschlossen gegentiber.

170 Deutsches PISA-Konsortium 2001.

171 ,Iminternationalen Vergleich erweist sich die Koppelung von sozialer Herkunft und L esekompe-
tenz in Deutschland als besonders gravierend ... Im nationalen Vergleich sind die Chancenungleich-
heiten zwischen den Landern gering.“ (Bohl 2003, S. 27)
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In Bezug auf das Funktionieren der Schulen als Bildungseinrichtung scheint bei
den Akteuren allerdings ein gewisses Wahrnehmungsdefizit zu bestehen: In der
Difu-Befragung haben nur 11 Prozent der Programmverantwortlichen Defizite der
Schule im Stadtteil als Problem angegeben. Auch bei der in diesem Jahr durchge-
fuhrten Befragung der externen Akteure werden bei der Schule weitaus weniger
Probleme gesehen als bel anderen Gebietsaspekten. Rund die Hélfte der Befragten
(50,1 Prozent) sieht in der Qualitét der Schulen kein Problem, 41,5 Prozent sehen
ein gewisses und nur 8,5 Prozent ein grol3es Problem. Gleichzeitig sehen fast zwei
Drittel der befragten externen Akteure bel der Entwicklung der Qualitét der Schule
weder eine Verbesserung noch eine Verschlechterung wahrend der letzten finf Jahre.
Da Indikatoren wie Schulabbrecher-, Abschluss- und Ubergangsquoten in den
Gebieten dlerdingsin der Regel auf erhebliche Probleme des Schulbetriebs hinwei-
sen, stellt sich die Frage, wie dieses Wahrnehmungsdefizit zu erkléren ist.
Betrachtet man die Angaben, die die Programmverantwortlichen aus den von uns
vertieft untersuchten Stadten bei der Difu-Befragung gemacht haben und vergleicht
diese mit ihren Angaben zu den Handlungsfeldern, stellt man aufschlussreiche
Briichefest: Nur in zwei Gebieten hatten die Befragten Probleme der Schulen ange-
geben, wohingegen tatsachlich vorhandene Probleme der Schulen in sechs Féllen
ohne Problemwahrnehmung bei den Programmverantwortlichen geblieben waren.
Erstaunlich erscheint dann allerdings die Tatsache, dass dennoch Schulein funf die-
ser sechs Félle als Handlungsfeld genannt wurde. In zwei dieser Félle taucht Schule
sogar unter den wichtigsten Handlungsfeldern auf, obwohl keine Defizite bei der
Schule im Stadtteil gesehen wurden.

Offenbar wird die Schule im Zusammenhang mit Quartiersentwicklung fast aus-
schliefdlich a's raumliches bzw. als Fléachenpotenzial wahrgenommen. Ihre Funkti-
on as Bildungseinrichtung gelangt hingegen in weitaus geringerem Mal3e ins
Blickfeld. Vermutlich spielt auch eine Rolle, dass die einschlagigen Indikatoren
zum Bildungserfolg fir Externe wenig transparent sind. Die Fokussierung auf das
Bauliche wird dabei durch den Sachverhalt verstérkt, dass die Bauwerksunterhal-
tung eine kommunale Aufgabe, die Schulpolitik jedoch Landessache ist. In der
Regel wird die Bildungsaufgabe der Schule von den Programmverantwortlichen
nicht in die quartiersbezogenen Uberlegungen einbezogen und damit bleibt auch
ihre Funktion fir den sozialen Zusammenhalt, die Kommunikation und die Inklu-
sionschancen oft noch auRerhalb der Uberlegungen fiir eine integrierte Quartiers-
strategie.r2 Wie sich Schulerfolge, Ubergangsquoten oder die Zahl von Schulab-
brechern im Quartier entwickeln, davon haben die Programmverantwortlichen in
der Regel keine Vorstellung.

Gezielte Vernetzungsaktivitéten zwischen Schule, Kita, Jugend-, Kultur- und Sozial-
arbeitern sowie Aud énderorganisationen werden von den lokalen Managements nur
inwenigen Féllen initiiert. Auch die an fast allen Schulen aktiven Elternvertretungen,
an denen sich teilweise Migranten beteiligen, werden in die Aktivierungs- und Ver-
netzungsstrategien kaum einbezogen. Es finden in einigen Gebieten Projekte statt, die
den regulé@ren Schulbetrieb ergdnzen. Dazu gehdren Mal3nahmen wie Hausaufgaben-

172 empiricakommt in der Studie ,, Good practice in Neubauquartieren“ zu einem &hnlichen Ergebnis:
»Die zentralen Aufgaben der Schulen bleiben auRerhalb des Handlungsfelds des Quartiersmanage-
ments. Die mental map des Quartiersmanagements endet meist bei den sozialen und baulichen
Problemen.“ (empirica 2003a, S.164)
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betreuung, Sprachférderung, sozia padagogische Betreuung oder Projekte soziokul-
tureller Art. Auch bei berufsvorbereitenden Projekten wird mit den Schulen koope-
riert. Einige Schulen haben auch an Mal3nahmen aus dem E& C-Programm teilge-
nommen. Solche Mal3nahmen stehen aber nicht Uberall in einem gemeinsam mit den
Schulleitungen, Elternvertretern und Trégern der Jugendarbeit erarbeiteten Zusam-
menhang zur Konzeption der schulischen und aufferschulischen Arbeit.

In unseren Fallbei spielen versucht das Quartiersmanagement nur in Berlin, konzeptio-
nell im Handlungsfeld Schule zu wirken. Die loka e Vernetzung der Bildungsakteure
aus drei Schulen, der zwel Schulréte und der Vertreterinnen der kommunalen Kitas
wird hier erfolgreich mit dem Angebot einer finanziellen Unterstiitzung vorange-
bracht und mit eigenen Projekten flankiert. Bei letzteren geht es schwerpunktmaliig
um sprachliche Kompetenzerweiterung, die durch kulturpédagogische Projekte und
teilweise auch unter Mitwirkung von Ehrenamtlichen unterstiitzt wird. Bei der Difu-
Befragung hatten die Programmverantwortlichen aus Berlin auch folgerichtig Schule
als Problem genannt sowie als Ressource wahrgenommen, und Schule findet sich
auch unter den Entwicklungszielen sowie unter den wichtigsten Handlungsfeldern.
Auf der anderen Seite |&sst sich in den meisten Stadten feststellen, dass die Schulen
selbst erhebliche Anstrengungen unternommen haben, ihre komplexe und schwie-
rige Situation zu meistern. In Achim hatte man mit Unterstiitzung des Landes
bereits vor Start des Programms Soziale Stadt durch bauliche Mal3nahmen, Veran-
derungen der Schuleinzugsgebiete und einen verbesserten Stellenschllissel erfolg-
reich die dortige Grundschule aus dem ,, Belagerungszustand” 172 befreit, in dem sie
sich Mitte der 90er-Jahre befunden hatte. Im Programmgebiet in Wiesbaden hat
sich eine ehemals duR3erst schlecht beleumdete Grundschule mit verbesserten per-
sonellen Kapazitdten und einem neuen padagogischen Impuls wieder eine deutlich
hohere Akzeptanz verschafft. Durch kleinere Klassen, bessere Betreuung und
zusétzliche Angebote am frihen Nachmittag konnte sie Familien an die Schule bin-
den, die sonst ihre Kinder woanders untergebracht hétten. In Hof hat die dortige
Schule ihre Bemihungen auf dem Feld der Erlebnispadagogik verstérkt, und die
Lehrer sind aus einer eher resignierten Haltung wieder zu mehr Engagement
gekommen. Auch in Chemnitz hat sich die Grundschule von einem Ruf, Auffang-
becken fur Problemschuiler zu sein, zu einer attraktiven Schule,, gemausert”. Haupt-
ursache ist auch hier eine engagierte L ehrerschaft und Schulleitung. An der Grund-
schule in Neuminster werden aus eigener Initiative zusétzliche Malinahmen und
die Offnung des Schulhofes firr das Quartier durchgefiihrt. In Mainz nutzen die
Schulen im Gebiet das Forderkonzept fir Ganztagsschulen, das von der Landesre-
gierung in Rheinland-Pfalz aufgelegt worden ist.

Die Beispiele zeigen, dass es ganz wesentlich von den Schulen und den Schullei-
tungen selbst abhéngt, ob sie sich bewusst den Aufgaben stellen, mit denen siein
den belasteten Stadtteilen konfrontiert sind. Dies ist aber von der Unterstiitzung
abhangig, die sie dabei von der jeweiligen Landespolitik erhalten. Teilweise gehen
auch von den Schulen selbst Impulse fir Vernetzungen oder flr die Zusammen-
arbeit mit Akteuren der Jugend- und Sozialarbeit aus. In Hamburg-Heimfeld und
Chemnitz beispielsweise arbeitet die Schule aktiv an Stadtteilnetzen mit, auch in
Mainz ist die Direktorin auf die Akteure der Sozialen Stadt zugegangen. In ande-
ren Fallen wie beispielsweise in KéIn sind die Soziale-Stadt-Projekte auf die Schu-

173 So der dortige Schulleiter im Gesprach mit dem IfS.
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le zugegangen, um Kooperationen aufzubauen, und diese hat sich dem nicht ver-
schlossen. In Schwedt und Jena sind die Schulen in ressortiibergreifenden Arbeits-
kreisen vertreten. Dort geht es aber im Wesentlichen um Standortfragen. All diese
Kontakte bilden gute Anknipfungspunkte fir Vernetzungsstrategien, um schritt-
weise auch bildungskonzeptionelle Fragen einzubeziehen.

Welchen spezifischen Beitrag zur Verbesserung der Schulerfolge auferschulische
Akteure in Stadtteilen mit besonderem Entwicklungsbedarf leisten kénnen und
welche Rolle hierbel dem Quartiersmanagement zukommt, ist noch ein weitgehend
unerforschtes Thema. Unsere Beobachtungen deuten auf zwei Interventionsbereiche
hin: erstens flankierende Mal3nahmen in Form von Projekten zur Erweiterung der
Sprach- und Lesekompetenz bei Kindern und Eltern sowie zusétzliche kulturpada-
gogische Angebote, zweitens Aktivitdten zur Vernetzung von Eltern, Schule und
Schulleitung, den Verantwortlichen aus der Jugend- und Sozialarbeit sowie die
Intensivierung von Kontakten zu weiteren Quartiersakteuren. Das Difu flhrt eine
ganze Reihe von Beispielen fiir eine Offnung von Schulen zum Staditeil und die
Bemihungen um eine bessere Integration von Auslanderkindern an.17+ Unter den
Leitzielen des Bundesprogramms fiir die Ganztagsschulen werden die , Offnung
von Schule durch Kooperation mit der Kinder- und Jugendhilfe, sozialen und kul-
turellen Einrichtungen und Betrieben vor Ort* sowie die,, Einbeziehung auf3erschu-
lischer Angebote, z.B. von Jugendhilfe, Musikschulen, Sportvereinen“ unter dem
Stichwort , kreative Freizeitgestaltung®, genannt.17s Damit ist eine ganze Reihe von
Verknipfungsaufgaben angesprochen, die von einem lokalen Management unter-
stiitzt werden kénnten. Die Bedeutung der Schulen fir die Quartiere geht allerdings
weit Uber die Freizeitgestaltung hinaus.

Entscheidend ist die Unterstiitzung, die solche Impulse durch die Landespolitik
erfahren. In Berlin beispielsweise legt das neue Schulgesetz mehr Wert auf Sprach-
erwerb bei auslandischen Schilern, und die Schule wird stérker als Ort der Integra-
tion wahrgenommen. Was also in ganz bescheidenem Rahmen vom Quartiersma-
nagement eines Soziale-Stadt-Gebietes ,,von unten* entwickelt worden ist, wird
nun in grofRem Mal3stab ,, von oben” umgesetzt. Aktivitéten der Sozialen Stadt kon-
nen also durchaus eine Impulsfunktion haben und kdnnen auch bel Veranderungen
der Schulpolitik auf Landesebene unterstiitzend wirken. Im Programm Soziale Stadt
einen entscheldenden Hebel zur Verbesserung der Schulausbildung in den besonders
belasteten Quartieren zu sehen oder ,, die Schulen selbst in einer kooperativen Stra-
tegie verandern zu wollen® 17, ist allerdings ein sehr weitgehender Anspruch.

Ganz entscheidend fur die Leistungsfahigkeit der Schulen in den belasteten Stadt-
teilen ist das Engagement von Schulleitung und L ehrerschaft. Die Moglichkeiten
der lokalen Managements, auf den Kurs der Schulen Einfluss zu nehmen, sind im
Interessengeflecht von Schulleitung, Lehrern, Eltern und Verwaltung begrenzt. Sie
sollten ales vermeiden, was den Anschein erweckt, man wolle Schule nur mit
zusétzlichen Anspriichen belasten oder sehe in ihr vor allem einen Adressaten bei
der Umsetzung des eigenen Handlungsprogramms. Das |okale Management sollte
vielmehr die vorhandenen Netze von Schule, Sozial-, Kultur- und Jugendarbeit
oder ihren Aufbau unterstiitzen und Schule stérker konzeptionell in die Quartiers-

174 Vgl. Difu 2003a, S.127 f.
175 Bundesministerium fir Bildung und Forschung o.J.
176 empirica 20033, S. 166.
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strategien einbeziehen. Zusammen mit den Verantwortlichen sollten in den Gebie-
ten strategische und operationale Ziele definiert werden. Schulen sollten bei ihren
Versuchen, ihr Profil oder ihre Leistungsfahigkeit zu verbessern, durch gezielte
Angebote unterstiitzt oder dazu ermuntert werden.

6.5.2 Handlungsfeld Kinder- und Jugendpolitik

Die Kinder- und Jugendpolitik kann aus zwei Griinden als ein wichtiger Aspekt des
Programms Soziale Stadt betrachtet werden. Zum einen stellen Kinder und Jugend-
lichein vielen der benachteiligten Stadtteile, insbesondere solchen mit hohem Mig-
rantenanteil, einen vergleichsweise grof3en Teil der Bevolkerung. Zum anderen
erscheint der raumorientierte Ansatz des Programms Soziale Stadt gerade im Hin-
blick auf diese Gruppe sinnvoll: Der benachteiligte Stadtteil wird vor allem fr die
nachwachsende Generation zum benachteiligenden Stadtteil, weil die Lebenschan-
cen der Kinder und Jugendlichen durch die Bedingungen, die sie in ihrem Quartier
vorfinden, entscheidend gepréagt werden. Vor allem gilt dies fur die Schulen im
Staditteil, deren Bedeutung fir die Soziale Stadt im vorigen Abschnitt hervorgeho-
ben wurde. Doch auch die Kinder- und Jugendhilfe im engeren Sinn kann die Ent-
wicklungschancen der Kinder und Jugendlichen in den Programmgebieten verbes-
sern. Dartiber hinaus kann sie auch das allgemeine Klimaim Stadtteil beeinflussen.
Denn wenn in benachteiligten Stadtteilen Uber eine erhohte Kriminalitétsrate
geklagt wird und das Sicherheitsgefiihl im 6ffentlichen Raum beeintrachtigt ist,
wird dies haufig mit dem aggressiven Verhalten von Jugendlichen in Verbindung
gebracht. Ein umfassendes Angebot von Freizeit- und Betreuungsangeboten fur
Jugendliche im Stadtteil kann hier (neben den im Ernstfall erforderlichen Sanktio-
nen) zur Verbesserung der Situation beitragen.

Entsprechend wird der Bereich Kinder und Jugend auch von den Programmverant-
wortlichen in den Stédten vergleichsweise hoch gewichtet. Dies gilt sowohl fur die
Problemwahrnehmung als auch fir die Berticksichtigung in den Handlungskonzep-
ten. In der Difu-Befragung des Jahres 2002 wurden Defizite bei Einrichtungen fir
Jugendliche und bei Einrichtungen fur Kinder jeweils von etwas Uber 60 Prozent
der kommunalen Programmverantwortlichen bestétigt. Dieser Problembereich hat
damit einen relativ hohen Stellenwert; er wird zwar seltener genannt al's bauliche
und wirtschaftliche Probleme, aber haufiger a's die Ubrigen Aspekte der sozialen
Infrastruktur und des Zusammenlebens im Gebiet.177

Die Problemwahrnehmung der kommunalen Verantwortlichen schlagt sich auch
in der Planung des Stadtteilprogramms in den Programmstéadten nieder. In der
Difu-Befragung 2002 gaben zwei Drittel der Programmverantwortlichen an, dass
die Kinder- und Jugendhilfe ins Integrierte Handlungskonzept einbezogen wurde
(66,2 Prozent) —diesist der vierthdchste Wert unter 18 Handlungsfeldern. In knapp
einem Drittel der Falle (30,2 Prozent) gilt die Kinder- und Jugendhilfe sogar als

177 Etwas weniger stark scheinen die verwaltungsexternen Akteure das Problem zu gewichten. Die
schriftliche Befragung der externen Akteure ergab, dass nur etwaein Viertel der Befragten (25,6 Pro-
zent) ein , grof3es Problem” bei den Angeboten fir Kinder und Jugendliche sieht; damit liegt dieser
Aspekt nur auf dem achten Rang unter zwolf genannten Problemdimensionen. Es ist alerdings
maoglich, dass sich hier schon die Verbesserungen seit Beginn des Programms (s. u.) niederschlagen.
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»besonders wichtiges Handlungsfeld“ (ebenfalls Rang 4). Folgt man den Befra-
gungsergebnissen des Difu, dann wird der Bereich Kinder und Jugend von den
kommunalen Programmverantwortlichen as eines der wichtigsten Handlungsfel-
der der Sozialen Stadt eingeschétzt.

Die fir die Zwischenevaluierung durchgefiihrten Fallstudien bestétigen, dass das
Handlungsfeld Kinder und Jugend einen wichtigen Platz in der Umsetzung des
Programms einnimmt. Insbesondere in den Fallstudiengebieten der Grof3stédte
(Berlin, Hamburg, Kéln) findet eine Fille von Aktivitéten der Jugendarbeit statt.
Aber auch in einer Reihe von kleineren Stédten — so etwa im Fallstudiengebiet in
Neuminster — stellt die Kinder- und Jugendpolitik einen Schwerpunkt des Pro-
gramms dar. Unter den 13 Fallstudiengebieten gibt es tberhaupt nur eines (Volklin-
gen), in dem die Kinder- und Jugendarbeit so gut wie keine Rolle spielt.

Die Bemuhungen im Bereich Kinder und Jugend scheinen grundsétzlich auch zu
spurbaren Verbesserungen zu fuhren. Die Befragung der externen Akteure zeigt,
dass diese die Erfolge im Handlungsfeld Jugend mit am hdchsten einschétzen.
Etwas Uber die Hafte der Befragten gibt an, die Situation bei den Angeboten fir
Kinder und Jugendliche habe sich seit Beginn des Programms verbessert (11,1 Pro-
zent , deutlich verbessert”, 41,2 Prozent , etwas verbessert"). Unter 14 Dimensio-
nen ist dies (hinter den baulichen Aspekten) die drittbeste Bilanz. Ein weniger
gunstiges Ergebnis der Befragung ist alerdings, dass die fir dieses Handlungsfeld
relevanten externen Akteure, die Wohlifahrtsverbande und die Jugendorganisatio-
nen, offenbar nur mit mittlerem Erfolg in die Programmumsetzung eingebunden
wurden (vgl. hierzu Abschnitt 5.5).

Mdglicherweise héngt dies damit zusammen, dass der Bau und Ausbau von kommu-
nalen Jugendeinrichtungen der wichtigste Aspekt der Kinder- und Jugendpolitik im
Rahmen der Sozialen Stadt ist. Eine deutlich auf feste Einrichtungen konzentrierte
Strategie zeigt sich z.B. im Hamburger Fallstudiengebiet Heimfeld-Nord, wo im
Zuge des Staditteil programms zwei neue Einrichtungen (ein Jugendclub und ein Kin-
dertreff) geschaffen wurden. Generell hat die Soziale Stadt es vielen Stadten ermdg-
licht, Kinder- und Jugendeinrichtungen in den Programmgebieten zu bauen oder
auszubauen, ihr bauliches Umfeld zu gestalten oder nétige Instandsetzungsarbeiten
und Modernisierungen durchzuf iihren. Dagegen gibt esin einem Tell der Programm-
stédte Schwierigkeiten bei der Finanzierung der Personalkosten fir Kinder- und
Jugendeinrichtungen. In diesem Bereich triiben sich die Zukunftsperspektiven durch
die prekére Finanzlage der Kommunen, den Riickgang von Beschéftigungsmalinah-
men des Arbeitsamts und Mittelkirzungen auf Landesebene zunehmend ein.

Im Zeitraum zwischen 1999 und 2004 haben in den Programmgebieten der Sozia-
len Stadt neben den baulichen Mal3hahmen aber auch viele nicht-investive Projek-
te der Kinder- und Jugendarbeit stattgefunden. Im Fallstudiengebiet in Neuminster
steht die offene Jugendarbeit deutlich im Vordergrund der Bemihungen. Besonders
systematisch werden alle Stufen der Jugendarbeit in Koln-Chorweller abgedeckt:
Das Spektrum reicht hier von Straf3enprojekten, die den Kontakt zu den Jugendli-
chen aufbauen, Uber Stabilisierungsprojekte (Projekte zur Entwicklung der indivi-
duellen Personlichkeit wie Musik-, Tanztheater- und Videoprojekte) bis hin zu
Quialifizierungsprojekten, die den Ubergang von der Schule zum Beruf vorbereiten,
und schulbezogenen Hilfen fir Kinder von Migranten.

Alswichtige Unterstlitzung des Stadtteilprogramms wird von den Verantwortlichen
der Sozialen Stadt die Programmplattform E& C bewertet. Das Komplementérpro-
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gramm E& C scheint sein Ziel erreicht zu haben, die in der kommunalen Kinder-

und Jugendarbeit zwar bereits vorhandenen, aber in den meisten Stadten eher zag-

haft realisierten Ansétze zur Sozialraum- und Gemeinwesenorientierung (statt einer

bloRen Konzentration auf die Einzelfalhilfe), zur stdrkeren Vernetzung der Tréger

(die eine gemeinwesenorientierte Jugendarbeit erst mdglich macht), zur kohérenten

Planung (wie sie in der Jugendhilfeplanung angelegt ist) und zu einer besseren

Erfolgskontrolle aufzugreifen und systematisch zu verstarken.

Insgesamt hat der Bereich Kinder und Jugend in der Planung und der Umsetzung

des Programms Soziale Stadt auf kommunaler Ebene ein relativ starkes Gewicht.

Im Zusammenspiel mit dem Programm E&C hat die Soziale Stadt einen Beitrag

dazu geleistet, dass

= die Bedarfe der Programmgebiete im Bereich Kinder und Jugend gesamtstéad-
tisch einen hoheren Stellenwert erhalten,

= die einschlédgige Infrastruktur (Jugendzentren, Kindergérten etc.) in vielen Pro-
grammgebieten ausgebaut oder erneuert wird und

» die Tréger sich besser vernetzen und eine sinnvollere Arbeitsteilung entwickeln.

Als wichtigstes Problem fir die Zukunft miissen die zunehmenden Schwierigkei-
ten bei der Finanzierung von Personalkosten fur Kinder- und Jugendeinrichtungen
genannt werden. Esist keineswegs gesichert, dass das bisherige Niveau der Kinder-
und Jugendarbeit in den Quartieren der Sozialen Stadt aufrechterhalten werden
kann. Gerade deshalb erscheint es dringend notwendig, das erfolgreiche Programm
E& C fortzufiihren oder dhnliche parallele Programme auf Bundes- und L énderebe-
ne aufzulegen.

6.5.3 Handlungsfeld Integration von Migranten

Eines der wichtigsten, hinsichtlich der verflgbaren Instrumentarien aber bisher
noch sehr unterentwickelten Handlungsfelder ist die Integration von Migranten.
Dabel geht es einerseits darum, das Zusammenleben zwischen Einheimischen und
Migranten moglichst konfliktfrel zu gestalten, andererseits um die Verbesserung
der sozialen Lage und um die Erhéhung der Lebenschancen der nachwachsenden
Generationen.

In sehr vielen Programmgebieten wurden Projekte entwickelt, die auf die Verbesse-
rung der algemeinen und beruflichen Bildung zielen. Dazu gehtren Sprachkurse,
Hausaufgabenhilfen, spezielle Angebote zur beruflichen Qudlifizierung usw. Dari-
ber hinaus werden infrastrukturelle Hilfen fiir die Kommunikation und Organisation
fur ethnische Gruppen angeboten, z.B. ,, Mtter-Treff* fr Turkinnen, ,, Seniorentreff*
fur verrentete Gastarbeiter oder ,, Jugend-Café* fur auslandische Jugendliche.
Solche Kreise sind von hoher Bedeutung fir die Integration und fur die Verbesse-
rung der Lebenschancen insbesondere fur Madchen und Frauen, denen von ihren
Familienoberhauptern die Teilnahme an anderen Aktivitéten auf3er Haus verboten
wirde. Die Hausaufgabenhilfen erhthen die Wahrscheinlichkeit des Schulerfolgs,
well die Eltern oft nicht in der Lage sind, ihren Kindern eine solche Hilfestellung zu
leisten. Insbesondere wenn bel solchen Aktivitéten oder bei gemeinsamen Projekten
eine multikulturelle Mischung oder eine Beteiligung von Angehdrigen verschiede-
ner Nationalitéten erreicht werden kann, ist dies die effektivste Form der Integra-
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tion in die formalen Systeme von Bildung und beruflicher Arbeit, aber auch in die
Ingtitutionen und Kulturtechniken der Mehrheitsgesel | schaft.

Besondere Bedeutung kommt in den Programmgebieten der Einbeziehung von , eth-
nischen Gewerbetreibenden” zu. Aufgrund des hohen Anteils von Migranten in der
Bevolkerung hat sich in den Quartieren eine ethnische Infrastruktur gebildet, die ein
wichtiges 6konomisches Potenzial darstellt. Zwischen ateingesessenen Handlern und
der dynamisch wachsenden ethnischen Okonomie kommt es nicht selten zu Konflik-
ten, die zum Teil auf wechselseitigen Vorurteilen beruhen. Solche Konflikte zu mode-
rieren und die 6konomische Basis eines Quartiers insgesamt zu entwickeln, gehort zu
den wichtigen Zielen des Programms. Das Quartiers- oder Stadtteilmanagement hat
in vielen Fallen dazu geflhrt, dass el nheimische und ausléndische Gewerbetreibende
miteinander in Kontakt kamen und Uber gemeinsame Probleme reden konnten.

Eine indirekte Form der Reprasentation und eine sicherlich sehr gute Voraussetzung
fur Beteiligung und Aktivierung ist es, wenn Mitglieder des Quartiersmanagement-
Teams selbst einen Migrationshintergrund haben und sich sowohl sprachlich ohne
Probleme mit den Migranten verstandigen alsauch gut in die Mentalitéten und in die
Kultur der ethnischen Minderheitengruppe einfthlen kénnen.

Der Audéanderanteil ist eine Malizahl fir die Verteilung der Bundesmittel des Pro-
grammsauf die Lander, und damit ist dokumentiert, dass— neben dem hohen Arbeits-
losenanteil — die mangelnde Integration der Migranten in das Bildungssystem und in
das System beruflicher Bildung sowie die kulturelle Distanz zwischen Einheimischen
und Ausdléndern als besondere Problemlage der Quartiere gesechen werden. Dieser
Diagnose entspricht bisher nur in seltenen Fallen eine entsprechende Schwerpunkt-
setzung in den Programmen und Projekten der Quartierspolitik. Ausnahmen gibt es:
In einem der von uns untersuchten Félle war praktisch das gesamte Handlungspro-
gramm auf Kinder- und Jugendarbeit ausgerichtet, in einem weiteren standen sprach-
fordernde Mal3nahmen im Vordergrund, und in einem anderen Fall dachte man sogar
dartiber nach, die Kultur der ethnischen Minderheit zum Image prégenden Element
einer Stadtteilpalitik zu machen. Aber insgesamt bleiben die Bemihungen um eine
zukunftsorientierte Integrationspolitik doch weit unterhalb der Schwelle, ab der von
einer kohdrenten und wirksamen Integrationspolitik gesprochen werden kénnte.
Diesist zum einen der vorherrschenden Wahrnehmung in den Kommunen anzul as-
ten, nach der beim Stichwort ,, Ausléander” in der Regel nur ,,Probleme” assoziiert
werden. Viele Kommunen stehen bis heute weitgehend hilflos vor der Integrations-
aufgabe, mit der sie bisher von Bund und Landern weitgehend allein gelassen
werden. Auch die Analysen, die wahrend der Vorbereitung zur Aufnahme in das
Programm in der Regel von professionellen Planungsburos fur die Kommunalver-
waltungen erstellt werden, schlief3en mit einem erstaunlichen Automatismus ohne
weitere Begriindung von einem hohen Auslanderanteil auf ,, zunehmende Konflik-
te" oder auf wachsende Probleme.

Die Quartiersmanager haben in den meisten Féllen eine sehr viel genauere Kennt-
nis von den Konfliktlagen im Quartier und eine sehr viel differenziertere Sicht
darauf, was n6tig wére, um der Quartiersentwicklung eine gunstigere Richtung zu
geben — aber ihnen stehen daflr viel zu wenig Mittel und Instrumente zur Verfu-
gung. Die Versténdigung mit Migrantenorganisationen und der Aufbau interkultu-
reller Kommunikation und K ooperation sind sicher mit die schwierigsten Aufgaben
der Stadtteilentwicklung — aber bilden sicher auch eines der grofiten Potenziale fir
eine Verringerung der Problemlagen.
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Tabelle 14:

Probleme, Potenziale und Entwicklungs-
ziele der Soziale-Stadt-Gebiete bei lokaler
Okonomie und Beschaftigung

Quelle: Difu-Gebietsbefragungen,
eigene Berechnungen

Diese Aufgabe sollte zu einem Schwerpunkt der kiinftigen Programmentwicklung
gemacht werden. Bund und Léander sollten dafir Modelle und Forderprogramme
entwickeln, die in den Programmgebieten dann sicher rasch aufgegriffen und
umgesetzt wirden.

6.5.4 Handlungsfeld Lokale Okonomie und Beschiftigung

Die Forderung von lokaler Okonomie und Beschéftigung hatte im Zielsystem der
Sozialen Stadt von Beginn an grole Bedeutung. Der Leitfaden der ARGEBAU defi-
niert ,Lokale Wirtschaft, Arbeit und Beschéftigung” as eines der zentralen Hand-
lungsfelder der Bund-Lander-Gemeinschaftsinitiative. Die VV-Stadtebauférderung
2003 z&hlt zu den geférderten Mal3nahmegruppen die , Einleitung neuer wirtschaft-
licher Tétigkeiten“ und die,, Schaffung und Sicherung der Beschéftigung auf |okaler
Ebene". Die Bedeutung des Handlungsfelds leitet sich daraus ab, dass wirtschaftli-
che Probleme und Beschéftigungsprobleme fur die raumliche Polarisierung und die
Herausbildung oder Verfestigung benachteiligter Stadtteile entscheidende Bedeu-
tung haben. Zwar sind die Ursachen fir diese Probleme vor allem in tiberlokalen und
Uberregionalen Faktoren zu suchen, jedoch wird davon ausgegangen, dass es spezi-
fische problemverschérfende Faktoren in den Quartieren gibt oder dassin den Quar-
tieren Potenziale bestehen, deren Nutzung zu einer Trendumkehr beitragen kann.

nutzungsge- reine

AlEiEEEE mischte Gebiete Wohngebiete

Anteil Gebiete mit Nennungen

Probleme

kaum/nicht vorhandene lokale Okonomie 7,7% 10,6% 5,9%
fehlende Arbeitsplatze 46,8% 57,8% 29,4%
fehlende Ausbildungs-/Qualifizierungsangebote 21,2% 20,0% 29,4%
Potenziale und Ressourcen

lokale Okonomie 49,5% 63,0% 28,2%
Arbeitsplatze 34,7% 41,5% 23,5%
Ausbildungs- und Qualifizierungsangebote 28,8% 32,6% 23,5%
Entwicklungsziele

Starkung lokale Okonomie 61,3% 70,4% 47,1%
iilc;eebrg:egn/Verbesserung von Beschaftigungs- 7.7% 8,9% 5.9%
Verbesserung Ausbildungs- und Qualifizierungs- 40,5% 45.2% 32,9%

angebote

Den Stellenwert der lokalen Okonomie fiir die Soziale Stadt bestétigten auch die
Gebietsbefragungen des Difu. Fir 49,5 Prozent der Programmgebiete wurden
Potenziale und Ressourcen auf dem Gebiet der lokalen Okonomie angegeben. Bei
der Frage nach den verfolgten Entwicklungszielen nannten 61,3 Prozent der Gebie-
te die , Stérkung der lokalen Okonomie', die damit das am dritthaufigsten genannte
Entwicklungsziel war. Die Bedeutung, die der lokalen Okonomie beigemessen
wird, hangt erwartungsgemal? von den Voraussetzungen im Gebiet ab. Fir Gebiete
mit Nutzungsmischung wurden Uberdurchschnittlich héufig Potenziale und Ent-
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wicklungsziele im Bereich der lokalen Okonomie angegeben. Auffallig ist jedoch,
dass auch 47,1 Prozent der reinen Wohngebiete die Starkung der lokalen Okonomie
als Entwicklungsziel verfolgen (siehe Tabelle 14).

Fehlende Arbeitsplétze im Gebiet sind fur viele der Gebiete der Sozialen Stadt ein
gravierendes Problem. Als Entwicklungsziel spielt die Sicherung und Verbesserung
von Beschéftigung nach den Gebietshefragungen des Difu aber eine eher geringe
Rolle (fur 7,7 Prozent der Gebiete benannt). Dies dirfte den begrenzten Méglichkei-
ten geschuldet sein, durch Aktivitéten auf der Quartiersebene Arbeitspl&tze zu schaf-
fen und das Beschéftigungsniveau zu erhthen.is Weitaus haufiger als Entwick-
lungsziel (fur 40,5 Prozent der Gebiete) wurde die Verbesserung von Ausbildungs-
und Qualifizierungsangeboten genannt.

Im Folgenden wird zunéchst die lokale Okonomie im Engeren betrachtet und dann
die Rolle von Arbeitsmarktpolitik im Kontext der Sozialen Stadt beleuchtet.

Férderung der lokalen Okonomie

Der Leitfaden der ARGEBAU wie die relevanten Veréffentlichungen zur Sozialen
Stadt gehen von einem weiten Verstandnis von lokaler Okonomie aus, das von
quartiersbezogener Wirtschaftsforderung Uber die Unterstiitzung der informellen
Okonomie bis hin zum Sponsoring der Quartiersentwicklung durch die 6rtliche
Wirtschaft reicht. Ein solches Verstandnis ist , pragmatisch”,17e wirft aber durch
seine Unschéarfen dann Probleme auf, wenn das in diesem Handlungsfeld Erreich-
te erfasst und bewertet werden soll. Analytisch hilfreich ist daher die Unterschei-
dung zwischen drei verschiedenen — sich in der Praxis aber nicht von vornherein
ausschlielRenden — Ansétzen der lokalen Okonomie:

» die Bestandspflege der anséssigen Unternehmen mit dem Ziel, diese Betriebe zu
stabilisieren und so Betriebsschlielfungen und L eerstanden von Gewerberdumen
vorzubeugen, die vor alem im Einzelhandel ein wichtiger Teil der Abwértsent-
wicklung von Quartieren sind und die Lebensbedingungen der Bewohner gra-
vierend beeintréchtigen;

» die hierliber hinausgehende systematische Stérkung des Quartiers als Standort
fur lokal eingebettete Unternehmen, die als Kombination von baulichen Mal3-
nahmen, einem Angebot von flexiblen und giinstigen Gewerbefl&chen, spezifi-
schen Beratungsangeboten und ggf. finanzieller Forderung angelegt ist und die
darauf zielt, zusétzliche wirtschaftliche und unternehmerische Aktivitdten zu
ermdglichen und hierbei nicht zuletzt auf Existenzgriindungen setzt;18

» dieauf die,aternative’ oder ,lokale soziale Okonomie* ausgerichteten Ansitze,
in denen ,, Nonprofit*-Aktivitdten, Tauschringe etc. eine zentrale Rolle spielen
und die haufig mit arbeitsmarktpolitischen und sozialen Projekten verbunden sind.

178 Daneben konnte sich hier aber auch die etwas unglickliche Formulierung der entsprechenden
Frage ausgewirkt haben (,, Sicherung und Verbesserung von Beschéftigungsangeboten®).

179 Siehe Lohr 2004.

180 Siehe Lépple, Walter 2003 und Lé&pple 2000, zum Thema Existenzgriindungsfoérderung in benach-
teiligten Quartieren OECD 2003.
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L egt man die bisherigen empirischen Untersuchungen (Programmbegleitung durch
das Difu, Landerevaluierungen) zugrunde, so klaffen zwischen den Erwartungen an
das Handlungsfeld ,, Lokale Okonomie* und der Praxis der Sozialen Stadt erhebli-
che Lucken. Die Difu-Programmbegleitung ergab, dass die konkret realisierten
Mal3nahmen und Projekte nicht dem hohen Stellenwert entsprechen, den die Stér-
kung der lokalen Okonomie im Zielsystem der Gebiete hat.18: Die bayerische Eva-
luierungsstudie stellt statt einer wirklichen Einbindung des Handlungsfelds,, Lokale
Okonomie* in die Integrierten Handlungskonzepte eine haufig nur ,additive
Erwadhnung” fest und fuhrt dies unter anderem auf die ungeniigende Einbeziehung
der Organisationen der Wirtschaft und der wirtschaftsfordernden Einrichtungen in
die Strategieentwicklung zurtick.182 Die hessische Zwischenevaluierung ergab, dass
in vielen Programmgebieten der Kenntnisstand des Stadtteilmanagements zu The-
men der Wirtschaftsforderung begrenzt ist, wahrend sich die kommunalen Wirt-
schaftsforderungseinrichtungen schwer tun, , neue Instrumente und Konzepte zu
entwickeln und sich in dieser Form am Soziale-Stadt-Programm zu beteiligen® .183
Wie die hessische Studie kommt die Berliner Zwischenevaluierung zu dem
Schluss, dass im Sinne einer starkeren Ausrichtung der Sozialen Stadt auf die
L ebenschancen der Bewohner die lokale Okonomie (wie auch die Arbeitsmarktpo-
litik) zukiinftig groferes Gewicht erhalten sollte.184

Die Hamburger Zwischenevaluierung fuhrt die recht geringe praktische Bedeutung
des Handlungsfelds zum einen auf die Ausgangssituation in den aktuellen Gebieten
des Stadtteilentwicklungsprogramms (monostrukturierte Wohngebiete, in denen
sich wirtschaftliche Tétigkeit auf den Einzelhandel fir die Versorgung der Bewoh-
ner beschrankt) und zum anderen auf fehlende Instrumente zurtick. Anders als die
tibrigen L anderevaluierungen stellt die Studie Uberlegungen an, die bislang auch in
Hamburg auf dem Feld der lokalen Okonomie verfolgten weitreichenden Ziele
zurlickzunehmen und ,,durch Formulierungen zu ersetzen, die den tatsachlichen
Handlungsmdglichkeiten entsprechen®.185

Die Fallstudien der Zwischenevaluierung ergeben hinsichtlich der Aktivitéten im
Handlungsfeld , Lokale Okonomie* ein insgesamt wenig spektakuléres Bild. Sie
stimmen insofern weitgehend mit den Erkenntnissen aus den Landerevaluierungen
tiberein: In zehn der 13 Gebiete spielt die lokale Okonomie in der Strategie und
innerhalb der realisierten Mal3nahmen eine geringe bis mittlere Rolle. Bel sechs
dieser Gebiete handelt es sich um reine Wohngebiete, in denen die Potenziale der
lokalen Okonomie unbedeutend oder auf Einzelhandel zur Nahversorgung der
Bevolkerung beschrankt sind. Vier weitere Gebiete sind nutzungsgemischt und
weisen zum Teil eine erhebliche Anzahl von Unternehmen auf. Trotz der gunstige-
ren Voraussetzungen als in reinen Wohngebieten steht auch in diesen vier Gebieten
das Handlungsfeld , Lokale Okonomie* aber nicht im Vordergrund der Sozialen
Stadt. In drei der Gebiete werden Ansétze redlisiert, die auf die Stabilisierung der
Unternehmen im Quartier gerichtet sind und vor allem dem Leerstand von Gewer-
beflachen entgegenwirken sollen. Typische Aktivitéten sind Bestandsaufnahmen

181 Difu 20033, S.104 ff.

182 Romausu.a. 2002, S. 73 f.

183 Servicestelle HEGISS 2003.

184 empirica 2004, Band 1, S. 22 f.

185 Carl von Ossietzky Universitét Oldenburg 2004, S. 42.
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der Lage deslokalen Gewerbes, die Unterstiitzung des Zusammenschlusses der ort-

lichen Geschéftseute und die Bildung von Werbegemeinschaften. Die Aktivitdten

dieser Gebiete wie auch die einiger der reinen Wohngebiete kdnnen dem ersten der
oben unterschiedenen Ansitze der lokalen Okonomie zugeordnet werden.

In drei der 13 Gebiete hat die lokale Okonomie fiir die Entwicklung des benachtei-

ligten Stadtteils eine erhebliche Bedeutung. Dabei handelt es sich um Griinderzeit-

gebiete mit Nutzungsmischung in Chemnitz, Berlin und Neuminster. Diese Gebie-
te sind eher dem zweiten, umfassenderen Ansatz der lokalen Okonomie
zuzuordnen, wobel im Berliner Wrangelkiez zugleich traditionell Ansédtze der

Laternativen* Okonomie eine Rolle spielen:

» Zentrales Instrument der Forderung der lokalen Okonomie im Chemnitzer Fall-
beispiel war der Einsatz von Investitions- und Qualifikationszuschiissen aus der
EFRE-finanzierten Stadtentwicklungsrichtlinie des Landes, wobei die Finanz-
hilfen mit Beratungen durch die Chemnitzer Wirtschaftsférderungsgesel | schaft
verbunden wurden. Relativ kleine Forderbetrége (Uberwiegend unter 5.000 Euro
pro Fall) trugen so zum Erhalt von Arbeitsplétzen und in einigen Féllen auch zu
neuen Arbeits- und Ausbildungsplétzen bei. Durch die geftrderten Investitionen,
aber auch durch die Beseitigung von Stellplatzproblemen hat sich die Situation
der Gewerbetreibenden im Gebiet verbessert.

= Im Berliner Wrangelkiez ist zun&chst eine Reihe von Aktivitaten zu verzeichnen,
die dem Leerstand von Gewerbeflachen entgegenwirken und den Standort profi-
lieren sollen (z.B. Zwischennutzung durch Kinstler, Gewerberaumborse).
Besonders grof3en Stellenwert hat im Wrangelkiez die Unterstiitzung von Exis-
tenzgrindern im Quartier mit Beratung und kleineren finanziellen Hilfen. Das
zentrale Instrument hierfir ist der Aufbau eines Beratungs- und Unterstiitzungs-
netzwerks, das junge Menschen mit geringen Arbeitsmarktchancen bei der
Griindung unterstiitzen soll.186 Insgesamt ist im Quartier in den letzten Jahren
eine Reihe von Ansiedlungen von Kleinunternehmen und Existenzgriindungen
festzustellen, wobel sich die Lage des Gebiets positiv ausgewirkt hat (wachsen-
de Attraktivitét der Flachen an der Spree al's Gewerbestandort, Ansiedlung von
Universal und MTV in der Nahe des Wrangelkiezes).

= Fir das Vicelinviertel in Neumiinster hat das Handlungsfeld Lokale Okonomie
seit 2003 stark an Bedeutung gewonnen. Auf die seit der Programmaufnahme
(1999) eher noch verschlechterte Lage des Einzelhandels im Gebiet wird mit
Aktivitéten wie Gewerbestammtischen und der Vorbereitung einer Werbege-
meinschaft reagiert. Vor allem aber soll eine Brachflache im Gebiet zu einem
Gewerbe- und Einzelhandelszentrum entwickelt werden. Hiervon wird eine
deutliche Belebung des direkt an die Innenstadt angrenzenden Vicelinviertelsals
Wirtschaftsstandort erwartet.

Die Fallstudien wie auch andere Quellen dokumentieren, dass es bel entsprechenden
Voraussetzungen durchaus Moglichkeiten gibt, die lokale Okonomie zu befordern,
und sich erste Erfolge verzeichnen lassen. Einige Gebiete haben ihre entsprechenden
Aktivitéten in jungerer Zeit verstérkt. Allerdings zeichnet sich ab, dass durch Erfolge
wie die Ansiedlung von Existenzgriindern nur wenig neue Arbeitsplétze fur die

186 Das aus der EU-Gemeinschaftsinitiative EQUAL finanzierte Netzwerk ist nicht auf den Wrangel-
kiez beschrankt; esist auch in einem anderen Berliner Soziale-Stadt-Gebiet aktiv.

171



172

Effekte, Ergebnisse und Wirkungen in den Gebieten

Bewohner im Quartier geschaffen werden kdnnen. Die Wirkungen auf die Beschéfti-
gungssituation der Bewohner sind insofern vor alem indirekt und mittelfristig im
Zuge einer algemeinen Belebung der Gebiete zu sehen. Dasich die Arbeitsplétze nur
selten im selben Stadtteil befinden, hat die algemeine Lage am Arbeitsmarkt sicher
die grofte Bedeutung fur die Entwicklung der Beschéftigungslage der Bewohner der
Programmgebiete — und diese ist vom Quartier aus nur marginal beeinflussbar.

Arbeitsmarktpolitik

Fir den Einsatz der Arbeitsmarktpolitik und ihrer Instrumente in den benachteilig-
ten Quartieren kann idealtypisch zwischen zwei strategischen Ansétzen unterschie-
den werden:

» Der erste Ansatz setzt primér auf die Integration der von Beschéftigungsprob-
lemen betroffenen Quartiersbewohner in eine Berufsausbildung oder in eine
Beschéftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt, wobei die Zielgruppe der Jugendli-
chen und jungen Erwachsenen in der Regel eine hervorgehobene Rolle spielt.
Eingesetzt werden vor allem Instrumente der Qualifizierung, Berufsorientierung
und Beratung, wobei es entscheidend darauf ankommt, aus den Quartieren heraus
» Beschéftigungsbriicken® in die Gesamtstadt zu bauen. Angesicht der insgesamt
Zu geringen Arbeitskraftenachfrage sind allerdings die Erfolgsaussichten einer
solchen aktivierenden Arbeitsmarktpolitik derzeit haufig begrenzt.

» ImVordergrund des zweiten Ansatzes steht die Durchfiihrung von Beschéftigungs-
malinahmen (ABM, Arbeit statt Sozialhilfe) fur Quartiersbewohner, die nach
Moglichkeit zugleich zur Verbesserung der Lage im Quartier beitragen sollen
(,, produktive Arbeitsmarktforderung*). Dass auch mit diesem Ansatz eine Inte-
gration in Beschéftigung in den ersten Arbeitsmarkt erreicht wird, ist nicht prin-
zipiell ausgeschlossen. Allerdings finden die Beschaftigungsmal3nahmen héufig
in Bereichen statt, in denen von einer eher geringen Arbeitskréftenachfrage aus-
zugehen ist (einfache Tétigkeiten im Bau-/Gartenbaubereich, Aufréaum- und
Pflegearbeiten). Insgesamt ist dieser Ansatz der Arbeitsmarktpolitik mit der
Gefahr eines zweifachen ,Lock in“-Effekts verbunden: Maf3nahmeteilnehmer
konnten unter Umstanden in ihren Bemihungen um einen , richtigen® Arbeits-
platz nachlassen und ihre berufliche Zukunft zu sehr an die Maf3nahme und an
ihr Wohnquartier binden. Trotz solcher Probleme sind Beschaftigungsmaltnah-
men ein wichtiger Teil des Forderblindels zugunsten der von Arbeitslosigkeit
betroffenen Bewohner. Dies gilt inshesondere fir Mal3nahmen, die sich an dltere
Arbeitslose richten, die kaum noch Chancen auf Integration in den ersten
Arbeitsmarkt haben, oder die Teil einer langerfristig auf Integration ausgerichte-
ten Mal3nahmekette sind.

Beschéftigungsmalinahmen spielen fir die Sozia e-Stadt-Gebiete noch eine weitere
Rolle. Sie wurden in der Vergangenheit haufig dazu genutzt, um das Fachpersonal
fir sozide Projekte oder auch Teile des Quartiersmanagements zu finanzieren.
Streng genommen handelt es sich hierbel nicht um Arbeitsmarktpolitik fir das Quar-
tier, sondern um die Nutzung einer zusétzlichen Finanzierungsquelle, die allerdings
durch ihre zeitliche Befristung wie durch die starke Abhéngigkeit der entsprechen-
den Instrumente von politischen Entscheidungen prekéren Charakter hat.
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Die durchgefiihrten Fallstudien zeigen hinsichtlich der Integration der Arbeits-
marktpolitik ein sehr unterschiedliches Bild. In acht Gebieten hat die Arbeitsmarkt-
politik innerhalb der von den Gebieten realisierten Mal3nahmen eine eher geringe
und in drei Gebieten eine mittlere Bedeutung. Fur zwel Gebiete (Berlin-Wrangel-
kiez und Hamburg-Heimfeld-Nord) ist von einem hohen Stellenwert innerhalb der
Sozialen Stadt auszugehen, wobei alerdings auch dort in den letzten Jahren ein
Bedeutungsverlust der Arbeitsmarktpolitik zu verzeichnen ist.

Von den beiden unterschiedenen arbeitsmarktpolitischen Ansétzen ist der erste, der
primér auf die Integration in den ersten Arbeitsmarkt oder in Berufsausbildung
setzt, in der Praxis der Sozialen Stadt der weniger bedeutende. Anzufiihren ist hier
vor alem das Freiwillige Soziale Traininggjahr, das in sieben der 13 Fallgebiete
realisiert wird und durch das das in den Stadten und Quartieren eingesetzte Instru-
mentarium erweitert wurde. Aus den entsprechenden Projekten (so z.B. in Hamburg-
Heimfeld-Nord und Chemnitz-Limbacher Straf3e) werden zum Teil beachtliche
Ubergénge in eine Berufsausbildung oder in eine Beschaftigung auf dem ersten
Arbeitsmarkt gemeldet. Dartiber hinaus werden im Kontext der Sozialen Stadt nur
einzelne Projekte in diesem Bereich durchgefihrt. Dies muss nicht unbedingt einen
Mangel darstellen. Vielmehr existiert in vielen Stadten eine Trégerlandschaft, die
entsprechende Projekte unabhangig von der Sozialen Stadt realisiert. Dies gilt ins-
besondere in Bezug auf die berufliche Integration von Jugendlichen. Zwar sind
diese Angebote in aller Regel nicht speziell auf die benachteiligten Quartiere
ausgerichtet, die Fallstudien ergaben jedoch keine Hinweise darauf, dass die Quar-
tiersbewohner unterproportional in die entsprechenden Mal3nahmen einbezogen
werden. Projekte fir besondere Zielgruppen (z.B. Berufsorientierung fr Jugendli-
che mit Migrationshintergrund in Neumunster oder Berlin) erreichen héaufig in
besonderem Mal3e die Bevolkerung aus den Quartieren. Dabel kann sich ein Sitz
der Projekte im Soziale-Stadt-Gebiet fordernd auswirken, auch weil auf diese
Weise unter Umstanden Zusatzaktivitéten fir das Gebiet moglich sind.

Wichtiger fir dieim Rahmen der Soziden Stadt in den Fallstudiengebieten realisierte
Arbeitsmarktpolitik waren bislang Beschéftigungsprojekte. Dies betrifft sowohl die
Durchfiihrung von Malnahmen, in denen arbeitdose Quartiersbewohner befristet
beschéftigt wurden, als auch Mal3nahmen, in denen im Rahmen von Beschéftigungs-
mal3nahmen Leistungen fir die Quartiere erbracht wurden, sowie — in den ostdeut-
schen Neubaugebieten — die Durchfiihrung von Bau- und Riickbaumal3nahmen unter
Einsatz von Beschéftigungsforderung. Besonders ausgeprégt war der Einsatz von
Beschéfti gungsmalinahmen (Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen, Arbeit statt Sozialhilfe)
unter den Fallstudiengebieten im Berliner Wrangelkiez und in Hamburg-Heimfeld.
Das erhebliche Ausmal3, in dem die 6rtlichen Arbeitsdmter in einem Teil der Gebiete
Beschéftigungsmalinahmen unterstiitzt haben, macht deutlich, dass die auf Bundes-
ebene Uber einen Runderlass der Bundesanstalt firr Arbeit zu ABM, SAM und Jugend-
sofortprogramm unterstiitzte Mittel blindel ung von Sozider Stadt und Arbeitsmarktfor-
derung durchaus gewisse Erfolge gezeitigt hat. DafUr spricht auch, dass nach der 2002
vom Difu durchgefihrten Gebietsbefragung in relativ vielen Gebieten Mittel der
Arbeitsdmter eingesetzt worden sind. Allerdings machen die Fallstudien erneut auf den
hohen Aufwand fur die Beantragung und Durchfiihrung der entsprechenden Mal3nah-
men aufmerksam. Sie zeigen zugleich, dass die Arbeitsdmter zwar haufig bereit waren,
Erfolg versprechende Projektideen aus den Gebieten aufzugreifen, einer (aleinigen
oder auch nur Uberwiegenden) Rekrutierung der Teilnehmerinnen und Teillnehmer aus
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den Gebieten aber nicht zustimmten.18” Die Arbeitsverwaltung sieht sich dem Gleich-
behandlungsgrundsatz unabhangig vom Wohnort verpflichtet und orientiert sich an
den Beschéftigungsproblemen und -chancen des einzelnen Arbeitssuchenden. Diese
Individual orientierung steht in einem Spannungsverhaltnis zur Gebietsorientierung der
Sozialen Stadt, auf das auch die Landereva uierungen aufmerksam machen.1ss

In den letzten drel Jahren ist die Realisierung von Beschéftigungsprojekten in den
Sozia e-Stadt-Gebieten aufgrund der sich verandernden arbeitsmarktpolitischen Rah-
menbedingungen immer schwieriger geworden. Hier wirken sich der zuriickgehende
Mitteleinsatz fir die aktive Arbeitsmarktpalitik, aber auch verénderte inhaltliche
Prioritdten aus. Fur die neue Arbeitsmarktpolitik des Bundes spielt die schnelle Ver-
mittlung oder ,, Aktivierung” des einzelnen Arbeitsosen eine weitaus grof3ere Rolle,
die — sozialpolitisch motivierte — Forderung von Mal3nahmen der , produktiven
Arbeitsmarktférderung” hingegen eine deutlich kleinere Rolle als in der Vergangen-
heit. Dies fuhrt zu einem starken Riickgang der Beschéftigungsmal3nahmen, der sich
besonders dort gravierend auswirkt, wo zentrale soziale Projekte der Sozialen Stadt
Uber Beschéftigungsmalinahmen finanziert werden. Auch die Bedeutung der freien
Forderung nach 8 10 SGB 111, in deren Rahmen Projekte mit Gebietsbezug prinzipiell
realisiert werden konnen, ging zurtick. Die arbeitsmarktpolitischen Instrumente, die
an Gewicht gewonnen haben (Einstellungshilfen, Trainingsmal3nahmen) sind hinge-
gen stark individualorientiert und lassen einen Gebietsbezug kaum zu.

Dartber hinaus wurde in einer Reihe von Gebieten berichtet, dass die Kontakte zu
den ortlichen Arbeitsémtern im Zuge der Umstrukturierung der Bundesanstalt/Bun-
desagentur schwieriger geworden sind. Zusétzlich schlagen sich zum Tell geénderte
Weichenstellungen der Arbeitsmarktpolitik der Lander nieder. So wurde in Hamburg
die Préferenz der Gebiete der sozialen Stadtteilentwicklung bei der Landesarbeits-
marktpolitikiee nach dem Regierungswechsel des Jahres 2001 aufgegeben, zugleich
wurden mit der ,,neuen Hamburger Arbeitsmarktpolitik“ die Gewichte von den
Beschéaftigungsmalinahmen zu anderen Instrumenten (L ohnkostenzuschiisse, unter-
nehmensorientierte Instrumente, stérkere Individual orientierung) verschoben.
Insgesamt haben die neuen arbeitsmarktpolitischen Weichenstellungen sich bislang
eher negativ auf die Gebiete der Sozialen Stadt ausgewirkt. Sie beinhalten aber
durchaus auch positive Elemente. Von der Einrichtung von Job-Centern und der
Intensivierung von Vermittlung, Betreuung und Beratung, die im Rahmen der
Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozia hilfe erfolgt, werden langzeitar-
beitslose Bewohner der Gebiete profitieren. In welchem Ausmal’ dies der Fall sein
wird, hangt allerdings nicht zuletzt davon ab, wie umfangreich die Mittel sind, die
den Job-Centern fur arbeitsmarktpolitische Instrumente zur Verfligung stehen.1%

187 S0 z.B. in Schwedt, Chemnitz und Jena

188 Siehe z.B. Carl von Ossietzky Universitét Oldenburg 2004, S. 27.

189 Das Regierungsprogramm von 1997 sah vor, ein Drittel der Arbeitsmarktprogramme mit der Stadt-
teilentwicklung zu verzahnen.

190 Die im Kontext des Kommunalen Optionsgesetzes im Juli 2004 getroffene Entscheidung, die
arbeitsmarktpolitischen Instrumente verstérkt in Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit einzusetzen,
bedeutet keineswegs automatisch eine verstarkte Forderung in den Programmgebieten. Die Mittel-
verteilung erfolgt entsprechend der Arbeitslosigkeit in den relativ grof3flachig zugeschnittenen
Bezirken der Arbeitsagenturen; ein Quartiersbezug ist damit nicht verbunden. Wie und wo die
Mittel eingesetzt werden, obliegt der einzelnen Agentur. Zudem ist davon auszugehen, dass fast
ausschliefflich ostdeutsche Arbeitsagenturbezirke profitieren werden und damit auch nur fur die
dortigen Arbeitsamtsbezirke positive Effekte moglich sind.
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Zudem stellt sich die Frage, welche Instrumente eingesetzt werden. Gemeinntitzi-
ge Arbeit mit Mehraufwandsentschédigung (,, 1 Euro-Job*) mag im Einzelfall der
richtige Weg sein, zu einem nachhaltigen Abbau der Beschéftigungsprobleme der
Quartiershewohner wird sie aber nicht fihren.

Gesamteinschatzung zu lokaler Okonomie und Arbeitsmarktpolitik

Was die zukiinftige Bedeutung des Handlungsfelds ,, L okale Okonomie* innerhalb
der Sozialen Stadt anbelangt, ist eine realistischere Betrachtungsweise angezeigt,
assiein der Vergangenheit oftmals zu verzeichnen war. In vielen Programmgebie-
ten sind die lokalen 6konomischen Strukturen soweit ausgedinnt (oder waren nie
existent), dass es letztlich keine Ansatzpunkte gibt, Uber eine Stadtteilentwicklung
zu einer wirklichen 6konomischen Belebung in den Gebieten zu gelangen (siehe
auch Léapple, Walter 2003). Hier geht es dann vor allem um die Sicherung der
wohnortnahen Versorgung der Wohnbevdlkerung mit Konsumgutern und Dienst-
leistungen aller Art. In nutzungsgemischten Gebieten sollten die Verhinderung von
Leerstanden oder Brachen sowie die Erhaltung oder Herstellung einer vielfaltigen
Nutzungsmischung im Vordergrund stehen, die das Leben in einem Quartier (und
einen Besuch von aul3erhalb!) attraktiv machen. Die Férderung des lokalen Gewer-
bes, insbesondere auch der ,, ethnischen Okonomie®, hat in solchen Gebieten fiir die
Stabilisierung der Quartiere eine zentrale Bedeutung. In einem Teil der Gebiete
kann dartiber hinaus ein Beitrag zu neuer wirtschaftlicher Dynamik und damit mit-
telfristig auch zu einem Beschéftigungsaufbau geleistet werden, der aber nur
bedingt den derzeitigen Quartiersbewohnern zugute kommen durfte.

Die konkreten Ansatzpunkte fir das Programm Soziale Stadt auf dem Feld der
lokalen Okonomie und der Arbeitsmarktpolitik sind nicht primar darin zu sehen,
eigene Forderangebote flr Unternehmen, Existenzgriinder und Arbeitslose zu rea-
lisieren. In den meisten Stadten gibt es bereits hinreichend hierauf speziaisierte
Einrichtungen und Tréger. Fur die Quartiersakteure kommt es daher zunéchst
darauf an, die Aufmerksamkeit der Ortlichen Akteure der Wirtschafts- und Arbeits-
marktforderung auf die Probleme, vor allem aber auch auf die Potenziale der Quar-
tiere, ihrer Bewohner und ihrer Unternehmen zu lenken. Sodann ist eine Vernet-
zung der verschiedenen Instrumente und Institutionen sinnvoll. Aus Mitteln der
Soziadlen Stadt konnen zudem in einem Teil der Gebiete die infrastrukturellen
Voraussetzungen fur die Unternehmen im Gebiet verbessert werden. Eigene For-
derangebote (Finanzhilfen, Qualifizierung, Beratung) sind dort sinnvoll, wo Unter-
nehmen, Existenzgrinder und Quartiersbewohner bel der Inanspruchnahme der
etablierten Instrumente vor gravierenden Hemmschwellen stehen oder wo im For-
derangebot L uicken identifiziert werden. So kann z.B. die Auflage eigener kleiner
Forderprogramme fir die Quartiersunternehmen (Zuschiisse oder Kredite in gerin-
ger Hohe speziell fur Unternehmen und Griinder im Quartier) sinnvoll sein.
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7.1 Stellung und Relevanz des Programms

Das Bund-L &nder-Programm Soziale Stadt hat ohne Zweifel hohe Aufmerksamkeit
und Akzeptanz in der Fachéffentlichkeit und in der Politik gefunden. In der allge-
meinen Offentlichkeit werden Fragen der Stadtentwicklung insbesondere im
Zusammenhang mit Arbeitsmarktproblemen, Zuwanderung und , neuer Armut”
diskutiert — zum einen, weil es sich bei der Herausbildung von ,, Armutsgebieten”
und von ,, Auslandervierteln um neuartige Probleme handelt, und zum anderen,
weil sich anhand dieser Gebiete die gesellschaftlichen Entwicklungsprobleme
besonders drastisch veranschaulichen lassen. Das Programm wurde von Bund und
Landern somit gerade zum richtigen Zeitpunkt beschlossen, denn es macht deut-
lich, dass sich auch der Bund den Problemen in den Stadten widmet, die in der
Offentlichkeit viel Aufsehen erregen.

Die Aufnahme in das Programm Soziale Stadt wird in einem Bewerbungsverfahren
organisiert, das auch ein Auswahlverfahren ist. Die grof3e Zahl der Antrédge und die
Forderung von Programmgebieten in allen Regionen und in Stadten unterschied-
licher Grofle sind ein Zeichen fir die hohe Aufmerksamkeit, die dem Programm
entgegengebracht wird, und dafr, dass mit der Ausrichtung des Programms eine
weit verbreitete Problemlage getroffen wurde.

Der Zuschnitt des Programms a's,, Anreizprogramm*, das eine umfassende K oope-
ration und Vernetzung unterschiedlicher Akteure auf allen Ebenen des politischen
Systems und den Einbezug nicht-6ffentlicher Akteure vorsieht, entspricht den
Reformvorstellungen der Bundesregierung fir einen ,, ermdglichenden” und ,, akti-
vierenden“ Staat und stellt insofern auch eine politische Pionierleistung dar.

7.2 Programmtypus und Wahrnehmungseffekte

Die hohe Aufmerksamkeit, die das Programm bei den Stédten geniefdt, ist ange-
sichts des vergleichsweise geringen Mittelumfangs erstaunlich und erfreulich. Die
im Rahmen der Zwischenevaluierung durchgefuhrte schriftliche Befragung macht
deutlich, dass das Programm wie die ihm zugrunde liegenden Probleme bel den
Kommunalpolitikern und bei den anderen wichtigen Akteuren in hohem Mal3e
bekannt sind. Dies spricht daflr, dass die mit dem Bund-L &nder-Programm ange-
strebten Wahrnehmungseffekte bislang erreicht worden sind.

Offenbar erflllt der Ansatz dieser politischen Initiative durchaus die Erwartung,
nicht mit dem , grof3en Geld“ Mitwirkung erzeugen zu wollen (oder zu kénnen),
sondern eher mit persuasiven Strategien Verstandnis fur bestimmte Problemlagen
und Interesse an neuen Politikformen zu verbreiten. Das Bund-L &nder-Programm
wollte einen Anstol3 fur die Entwicklung neuer Ansétze und neuer Formen der
Stadtpolitik geben, und dieses Ziel hat es zweifellos erreicht. Bis sich aus diesem
Anstol3 ein nachhaltiger Wandel der Stadtteilpolitik entwickelt hat, missen aler-
dings noch viele Erfahrungen gemacht und weitere Ansttf3e gegeben werden. Ein
solcher Programmtypus kann nicht auf rasche, zahl- oder sichtbare Erfolge hoffen.
» Die Neuerungen hinsichtlich einer integrativen Stadt(teil)entwicklungspolitik mis-
sen sich nach und nach etablieren* (Krautzberger, Richter 2002, S. 40). Engagement,
Mitarbeit und eigenstéandige Initiativen entstehen auf lokaler Ebene nicht per
Knopfdruck.
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In die Stadtteilpolitik ist inzwischen Bewegung gekommen. Die positiven Erfah-
rungen wirken ansteckend. Die A usbildung an den Fachhochschulen hat sich inzwi-
schen auf neue Tétigkeiten und Berufsfelder eingestellt, die mit der neuen Orien-
tierung verbunden sind. Allméhlich entstehen auch mehr flankierende und
unterstiitzende Aktivitéten nicht-staatlicher Akteure. Erwahnt seien die Aktivitéten
des GdW Bundesverband Deutscher Wohnungsunternehmen e.V., das Engagement
von Organisationen wie der Schader-Stiftung oder dem VHW, der , Preis Soziale
Stadt“ oder die Absicht der Wohlfahrtsverbénde Caritas und Diakonisches Werk,
eigenstandige Stadtteil-Programme zu entwickeln.

Die Bund-L &nder-Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt kann damit, was die Etab-
lierung eines wichtigen Themas auf der politischen Agenda und die Wahrnehmung
der Probleme benachteiligter Stadtteile anbelangt, bislang as Positivbeispiel fir
den heute zumeist gescholtenen kooperativen Foderalismus gelten. Ohne die
Zusammenarbeit aler staatlichen Ebenen hétte das Thema wohl eine deutlich
geringere politische Durchschlagskraft erreicht. Esist aber keineswegs sicher, dass
es sich hierbei um nachhaltige Erfolge oder um eine sich selbst tragende Wahrneh-
mung der Stadtteile und ihrer Probleme handelt. Die 6ffentliche Thematisierung der
problematischen Entwicklung von Stadtteilen und die Propagierung der Integrier-
ten Handlungskonzepte, die mit dem Programm Soziale Stadt verbunden sind, soll-
ten daher mit unverminderter Intensitét weiterverfolgt werden.

7.3 Stellenwert des Programms in den Landern

Das Programm hat in den Landern — je nach Problemlage — einen unterschiedlichen
Stellenwert. Die Lander, in denen es grof3e Stadte gibt, die vom 6konomischen
Strukturwandel besonders negativ betroffen sind, hatten zum Teil bereits friher
eigene dhnliche Programme aufgelegt. Dazu gehorten die Stadtstaaten, bei denen
stadtische Probleme naturgem&R hochste Prioritét in der Landespolitik haben.
Nach anfénglichem Dissens Uber die Notwendigkeit des Programms bei einigen weni-
gen Landern beteiligen sich inzwischen aktiv ale 16 Lander, und der Sinn und Nut-
zen des Programms wird von keinem Bundesland mehr grundsétzlich angezweifelt.
Das bedeutet jedoch nicht, dass es Uberall gleich interpretiert und angewendet wird.
In den ostdeutschen Stédten wird das Programm weitgehend als Ergénzung des
Programms ,, Stadtumbau Ost* eingesetzt. Diese Nachrangigkeit ist angesichts des
sehr unterschiedlichen Umfangs der Mittel in den Férderungsprogrammen und der
Vorrangigkeit der ,, Schrumpfungsaufgabe”, vor der die meisten ostdeutschen Stédte
stehen, nachvollziehbar.

7.4 Problemdiagnose und Zielgenauigkeit

Das Programm ist Teil der Stadtebauforderung und steht in der Tradition der klas-
sischen Stadterneuerung. Drel Lander (Niedersachsen, Bayern, Baden-Wiirttem-
berg) stellen diesen Bezug direkt dadurch her, dass sie fur den Einsatz der Pro-
grammmittel die Ausweisung als Sanierungsgebiet zur Voraussetzung machen.

Ein Unterschied zur traditionellen Stadterneuerung liegt darin, dass fur die Vertei-
lung der Bundesmittel auf die Lander und fir die Gebietsauswahl auch soziale Merk-



male (Arbeitdosen- und Audanderanteil) mal3gebend sind. Die Zielsetzung des Pro-
gramms bezieht sich —wie esim neuen § 171e des Baugesetzbuches heif3 — auf durch
»S0ziale Misssténde" benachtelligte Gebiete, wobel der Gesetzestext die Zusammen-
setzung und wirtschaftliche Situation der im Gebiet |ebenden und arbeitenden Men-
schen hervorhebt. Damit gehen die Vorstellungen flr die Quarti ersentwicklung weit
Uber das hinaus, was unter ,, Behebung von Missstanden” in der Stadtebaupolitik bis-
her verstanden wurde.2ot Die Ziele sind alerdings so allgemein formuliert, dass die
Konkretisierung dem Implementationsprozess tberlassen bleibt.
Diese Offenheit der Zielsetzungen wird manchmal félschlich als , Diffusitét” oder
Ungenauigkeit bezeichnet. Sie darf jedoch nicht mit Beliebigkeit verwechselt wer-
den, sondern bedarf der aus den 6rtlichen Problemlagen begriindeten Prézisierung
und Schwerpunktsetzung. Die prinzipielle Offenheit ist aber aus drei Griinden rich-
tig und sollte auf jeden Fall beibehalten werden:
= Zum einen sind die Problemlagen in den einzelnen Stadten und Stadtteilen sehr
unterschiedlich, sodass auf Bundesebene der genauen Zielbestimmung durch die
Kommunen gar nicht vorgegriffen werden kann.
= Wenn das Programm mit seinem kommunikativen, partizipativen und dezen-
tralen Ansatz die Mitwirkung von Bewohnern und nicht-&ffentlichen institutio-
nellen Akteuren befordern will oder sogar voraussetzt, missen den lokaen
Entscheidungsprozessen auch tatséchliche Entscheidungen Uberlassen werden.
= Sowohl die Probleme als auch die Wahrnehmung von Problemen wandeln sich
im Laufe der Zeit, und dieser Wandel soll jadurch das Programm selbst bewirkt
und beschleunigt werden; eine besténdige Anpassung und Fortschreibung der
Ziele entspricht daher der Logik des Programms.

Wie die Evaluation zeigt, werden die Ziele des Programms in den Kommunen unter-

schiedlich interpretiert. Insbesondere bestent Unklarheit Uber die Bedeutung des

Gebietsbezugs. 1st damit eine Politik gemeint, die sich —der ,, Container-Theorie* ent-

sprechend — auf Zustand, Stellung, Funktion und Image des Stadtteilsin der Gesamt-

stadt bezieht, oder ist — geméR der ,, Sozialgruppentheorie® — damit der Bezug auf

» Problemgruppen” gemeint, die in bestimmten Stadtteilen konzentriert |eben?

= Der Gruppenbezug wirde verlangen, dass eine sehr viel stérkere Verklamme-
rung mit der Arbeitsmarkt-, Bildungs-, Sozia- und Gesundheitspolitik herge-
stellt wird.

= Die Stadtteilorientierung setzte einen sehr viel stérkeren Bezug auf die Entwick-
lung der Gesamtstadt und auf die Wohnungspolitik voraus.

Beide strategischen Orientierungen haben eine Berechtigung, aber der innovative
Kern des Programms liegt in der Verschrénkung beider Perspektiven. Nur so kon-
nen die Kontexteffekte abgeschwécht oder beseitigt werden, also die zusétzliche
Beeintrachtigung der Lebenschancen, die aus dem Wohnen in einem benachteilig-
ten Quartier entsteht. Mit einer entsprechend ausgerichteten Stadtteilpolitik haben

191 Zwar sah § 164 Abs. 2 BauGB bereits bislang ,, stadtebauliche MalRnahmen zur Behebung sozialer
Missstande" a's Schwerpunkt fur den Einsatz der Finanzhilfen des Bundes vor. Mit der expliziten
Aufnahme der Sozialen Stadt in den Gesetzestext erhalten die sozialen Misssténde aber als Prob-
lembereich, auf den mit der Stédtebaufrderung reagiert werden soll, einen weitaus grofReren Stel-
lenwert alsin der Vergangenheit.
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die Kommunen bisher wenig Erfahrung, und daher besteht haufig eine Unsicher-
heit Uber die Zielsetzung und die angemessene Instrumentierung.

Diese auch nach vierjdhriger Laufzeit noch bestehende Unsicherheit ist bel einem
neuen Politikprogramm kaum verwunderlich, denn einerseits bildet die bisherige,
als bewéhrt erkannte Praxis eine starke Orientierung (,, struktureller Konservatis-
mus*), andererseits muissen neue Ziele und Ansétze erst entwickelt und kommuni-
ziert werden.

Aus Sicht der Zwischenevaluierung ist es daher notwendig, Problemdiagnose und
Zielbeschreibung zu prézisieren. Fur die Fortsetzung des Programms sollten Art und
Ausmald der zu bearbeitenden Probleme geklart und sowohl in den Zielformulierun-
gen as auch in den Instrumenten grofRere Klarheit geschaffen werden. Diesist auch
die Voraussetzung dafur, eine Erfolgskontrolle zu etablieren. Nicht zuletzt kommt es
auf eine realistische Sicht des Programmes, seiner Méglichkeiten und seiner Restrik-
tionen an. Ansonsten drohen enttauschte Erwartungen und mit ihnen Riickschlage
fir die Quartierspolitik und ihre politische Riickendeckung.

7.5 Bezug zur Gesamtstadt

Soll die Bekéampfung stadtischer Polarisierungsprozesse wirksam und nachhaltig
sein, mussen die gesamtstadtischen Entwicklungen sehr viel stérker als bisher in
den Handlungsprogrammen berticksichtigt werden. Denn der , Polarisierung”
innerhalb der Stadt kann nicht allein dort entgegengewirkt werden, wo diese beson-
ders deutlich sichtbar wird. Eine solche ,, End-of-the-Pipe"-Strategie misste |etzt-
lich erfolglos bleiben.
Uber die negativen Folgen starker Segregation besteht in Wissenschaft und Politik
weitgehend Einigkeit, aber zum Ausmal’ der sozialen Segregation gibt es bisher
weder im Vergleich zwischen deutschen Stédten noch im Vergleich zu Stadten in
anderen Léndern verlassliche Untersuchungen. Daher liegen auch keine Uberzeu-
genden Analysen zu den Fragen vor, ob und in welchem Ausmal3 sich die Segrega-
tion in den deutschen Stadten unterscheidet und woran dies liegt.
Sicher ist, dass die soziale und ethnische Segregation in den Stédten der Staaten, in
denen es einen entwickelten Sozialstaat gab oder gibt, geringer ist as z.B. in den
Stéadten der USA, aber wohl auch geringer as in Grof3britannien. Sicher ist auch,
dass die starke Segregation, die die Stadte im Zuge der Industriaisierung bis zum
Ende des 1. Weltkriegs gekennzeichnet hat, in der Zeit nach dem 2. Weltkrieg abge-
baut worden ist.
Die Grinde dafUr sind vielfatig:
= steigende Realeinkommen sowie eine wachsende Nachfrage nach Arbeitskréften;
» das soziale Sicherungssystem, das krasse Armut im Fall von Arbeitslosigkeit
oder Erwerbsunfahigkeit verhindert sowie Altersarmut und Obdachlosigkeit
beseitigt hat;
= der soziale Wohnungsbau, der den Zusammenhang zwischen Haushaltsein-
kommen und Qualitét der Wohnungsversorgung bei den unteren Einkommen bis
zu einem gewissen Grad entkoppelt und in seinen frihen Jahren belegungs-
gebundenen Wohnraum verstreut Uber die Stadte geschaffen hat;
= das Mietrecht, das verwertungsorientierte Kindigungen erschwert und einer
Verdréngung durch Mieterhthungen entgegenwirkt;



= die Wohngeldzahlungen, durch welche die Mietbelastung gesenkt wird,;

= die Programme zur Erneuerung der innerstadtischen Altbaugebiete;

= das Instrument der Erhaltungssatzung, das eine Verdrangung von Mietern auf-
grund unangemessen hoher M odernisierungsinvestitionen verhindert;

= die Unterstiitzung der Eigentumsbildung im Bestand durch Mieter.

Die starke Reduzierung der Férderung von sozialem Mietwohnungsbau, die mit dem
erreichten quantitativen Stand der Wohnungsversorgung gerechtfertigt wird, sowie
der rasche Abbau von Sozialwohnungsbesténden durch auslaufende Bindungen und
Privatisierungen entfalten inzwischen externe Effekte hinsichtlich der sozialen Seg-
regation. Bereits die Expertenkommission ,, Zukunft Stadt 2000 hat 1993 darauf
hingewiesen, dass ,offentliche Ressourcen eingesetzt werden (missen), um ...
Mischungsziele zu erreichen” (Kommission ,, Zukunft Stadt 2000 1993, S. 199).
Die Griinde fur die heutige Zunahme von Segregation liegen unter anderem in der
Veranderung von vielen der zuvor genannten Faktoren, die einen Abbau von Seg-
regation bewirkt haben. Daher liegt es auf der Hand, dass ein Abbremsen bzw. eine
Richtungséanderung dieser Tendenz sehr schwer und nur durch eine Politik zu errei-
chen igt, die eine Vielzahl von Faktoren kontrollieren und Instrumente zu ihrer
Beeinflussung biindeln kann. Auf kommunaler Ebene kann dies zumindest dadurch
gewéhrleistet werden, dass die Verénderungen in der gesamten Stadt beobachtet
und alle Mal3nahmen auch daraufhin gepriift werden, ob sie Auswirkungen auf die
Segregation haben.

7.6 Die Soziale Stadt als Teil der Stadtebauforderung

Auf die Ambivalenzen, die daraus erwachsen, dass die Soziale Stadt die Aufgaben
einer integrierten Stadtteilentwicklung auf dem Wege der Stadtebauférderung
angeht, ist wiederholt hingewiesen worden (siehe vor allem Walther 2002 und
2003). Der damit verbundene ,, Appellcharakter bzw. die angestrebte ,, Steuerungs-
und Scharnierfunktion” bieten zwar durchaus Chancen fir das Programm. Die
Zwischenevaluierung zeigt aber dennoch, dass aus der (Uberwiegenden) Begren-
zung der Finanzhilfen des Bundes auf Investitionen erhebliche Hemmnisse fir die
Realisierung der integrierten Entwicklung der benachteiligten Quartiere erwachsen.
Ein in seinen Einsatzfeldern breiter angelegtes und in seinen forderféhigen Maf3-
nahmen Uber Investitionen hinausgehendes Programm des Bundes nach dem Mus-
ter der EU-Gemeinschaftsinitiative URBAN waére insofern prinzipiell der Gberzeu-
gendere Ansatz gewesen.

Allerdings wird sich unter den derzeitigen verfassungsrechtlichen Rahmenbedin-
gungen ein solches , deutsches URBAN" als Bund-L &nder-Programm wohl nicht
realisieren lassen. Kommt esim Zuge der Foderalismusreform zu einer Neugestal-
tung der Bundesfinanzhilfen nach Art. 104a Abs. 4 Grundgesetz, so sollte geprift
werden, ob eine Ausweitung von der investiven Stadtebauforderung auf eine inte-
grierte Stadtentwicklungsforderung moglich ist.22 Um Missversténdnissen vorzu-

192 Wohl auch im derzeitigen verfassungsrechtlichen Rahmen machbar wére eine Zusammenfiihrung
der Bundesfinanzhilfen zu einem einheitlichen investiven Forderinstrument fur die integrierte
Stadtentwicklung, siehe zu entsprechenden Uberlegungen Eltges, Lackmann 2003, S. 694.
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beugen, ist darauf hinzuweisen, dass auch in einem solchen wohl eher unwahr-
scheinlichen Fall die Soziale Stadt weiterhin auf Ressortintegration und Mittel blin-
delung angewiesen bliebe.

Unstrittig ist, dass auch unter den heutigen rechtlichen Rahmenbedingungen die
Stédtebaufdrderungsmittel der Sozialen Stadt im Zusammenhang mit Investitionen
fUr bestimmte nicht unmittelbar investive Zwecke eingesetzt werden kénnen. Der
Leitfaden der ARGEBAU (2000) z&hlt hierzu Quartiersmanagement, die Unterstiit-
zung bewohnergetragener Projekte, Sozial planung sowie Bewohnerbeteiligung und
Offentlichkeitsarbeit. Bereits der Bericht der Programmbegleitung durch das Difu
und die ,, Programmbegl eitungen vor Ort* haben darauf aufmerksam gemacht, dass
die einzelnen Lander die Forderfahigkeit dieser MalRnahmen unterschiedlich weit
auslegen und dass in vielen Stadten Unsicherheiten hinsichtlich des Einsatzes fir
nicht unmittelbar investive Zwecke bestehen (siehe Difu 20033, S. 238f., S. 262 f.).
Wie die fur die Zwischenevaluierung durchgefihrten Fallstudien zeigen, sind die
entsprechenden Probleme noch nicht ausgerédumt. Dies betrifft auch die Finanzie-
rung der Verfligungsfonds aus den Programmmitteln. Der Bund sollte daher noch
einmal auf die Spielrdume aufmerksam machen, die hinsichtlich nicht-investiver
Mal3nahmen im Programm bestehen. Den Landern, in denen dies nicht schon jetzt
geschieht, ist zu einer weiten Auslegung der Forderfahigkeit von nicht-investiven
Mal3nahmen zu raten. Denn eine enge Interpretation (wie auch eine enge Begren-
zung des Mittelanteils, der nicht-investiv oder fur die Vorbereitung und Begleitung
der Investitionen verwandt werden kann) schrankt die Handlungsmdglichkeiten der
Akteure in den Gebieten zu sehr ein und wirkt sich negativ auf zentrale Elemente
der Sozialen Stadt wie die Beteiligung und Aktivierung der Bewohner aus.

Durch die Aufnahme als eigenstdndiger Tell in die Regelungen des Baugesetz-
buches zum besonderen Stédtebaurecht hat die Soziale Stadt im Jahr 2004 eine
ingtitutionelle Absicherung erhalten, die zugleich deutlich macht, dass es sich um
eine Daueraufgabe von Gemeinden, Landern und Bund handelt. Es gibt jedoch
Stimmen, die fir eine Zusammenfassung der einzelnen Teile der Stadtebauforde-
rung zu einem einzigen Instrument plédieren, das vor Ort flexibel eingesetzt wer-
den kann.13 Aus Sicht der Zwischenevaluierung wére eine solche Zusammenle-
gung mit den anderen Teilen der Stéadtebauforderung keine gute Losung. Soziale
Stadt symbolisiert einen neuen Ansatz in der Stadtpolitik. Bei einer Zusammenle-
gung mit den etablierteren oder finanziell besser ausgestatteten Teilen der Stédte-
bauforderung bestehen erhebliche Gefahren, dass dieser spezifische Ansatz und der
innovative Impuls einschlieflich des Blindel ungsauftrags rasch verschiittet werden
konnten. Soziale Stadt sollte daher ein eigenstandiges Programm der Stadtebaufér-
derung bleiben, fir das ein eigenes Budget an Finanzhilfen des Bundes vorgesehen
ist.

Kl&rungsbedurftig ist nach den Ergebnissen der Zwischenbewertung das Verhdtnis
zwischen dem Programm Soziale Stadt und dem Programm ,, Stadtumbau Ost*
(sowie auch einem kinftigen Programm ,, Stadtumbau West" als Regelforderung).
In vielen ostdeutschen Programmgebieten wird Soziale Stadt als Erganzungsforde-
rung zum ,, Stadtumbau Ost* eingesetzt. Prinzipiell spricht nichts dagegen, beide

193 Siehe z.B. fir Uberlegungen in diese Richtung CDU-Fraktion Landtag Nordrhein-Westfalen 2004,
Bundesarchitektenkammer 2004.



Programme in denselben Gebieten einzusetzen. Voraussetzung sollte jedoch sein,
dass das Gebiet das Profil eines benachteiligten Gebiets aufweist oder entwickelt
(Préventionsfunktion). Die durchgefiihrten Recherchen zeigen, dass diese Voraus-
setzung in den ostdeutschen Programmgebieten nicht immer erflllt ist. In Gebie-
ten, die nicht das Problemprofil der Sozialen Stadt aufweisen, ist der gleichzeitige
Einsatz beider Programme eine inhaltlich nicht Uberzeugende und letztlich auch
nicht effiziente Losung. Aufwertungsmal3nahmen, soziae Infrastruktur und sozia-
les Management sollten in solchen Gebieten in Génze aus dem Stadtumbau finan-
ziert werden, ggf. wéren hierfir im Stadtumbauprogramm die finanziellen und
rechtlichen Voraussetzungen zu schaffen.194 Umgekehrt sollten in den neuen Lan-
dern aus dem Programm Soziale Stadt nur Gebiete gefordert werden, die tatséch-
lich deren spezifische Problematik aufweisen.

Schliefdlich stellt sich die Frage, ob das Mittelvolumen, das innerhalb der Stadte-
bauforderung fir die Soziale Stadt zur Verfligung steht, angemessen ist oder ob ein
hoherer Mitteleinsatz erfolgen sollte. Wissenschaftlich begriindet 1asst sich diese
Frage kaum beantworten; hierzu wéaren flachendeckende Informationen zum Aus-
mal3 der Polarisierung und den Problemen benachteiligter Stadtviertel erforderlich,
die nicht zur Verfligung stehen. Aus der Sicht der Zwischeneval uierung kann inso-
fern nur eine vorsichtige Einschétzung getroffen werden: Insgesamt erscheint die
derzeitige Mittelausstattung fur die Soziale Stadt im Grof3en und Ganzen angemes-
sen. Sicherlich wére auch ein hdherer Mitteleinsatz denkbar, es gibt aber keine Hin-
weise darauf, dass eine Forderung in ganz anderen Grof3enordnungen erforderlich
ist. Voraussetzung dieser Einschétzung ist, dass die Mittelbiindelung funktioniert
und die Entwicklung der Stadtteile in erheblichem Umfang auch aus anderen
Finanzierungsquellen unterstiitzt wird. Ist dies nicht der Fall oder wird — wie oben
angeregt — die Soziale Stadt in Richtung eines ,,deutschen URBAN" weiterentwi-
ckelt, wére ein wesentlich hoherer Mitteleinsatz erforderlich, dem dann jedoch Ein-
sparungen bei anderen Forderinstrumenten gegentiberstehen wiirden.

7.7 Ressortintegration

Dadie im Programm formulierten Ziele fur die Stadtteilentwicklung deutlich Gber
das hinausgehen, was mit baulichen Investitionen zu erreichen ist, ist der Versuch,
eine ressortUbergreifende Kooperation und eine gebietsbezogene Mittel blindelung
zu erreichen, konsequent und angemessen.

Allerdings sind die Versuche zu Beginn des Programms, andere Bundesressorts zu
einer aktiven Mitarbeit zu motivieren, noch nicht sehr erfolgreich gewesen. Initiati-
ven dazu hat es gegeben, aber die Festlegungen auf eine programmbezogene K oope-
ration sind wieder schwécher geworden. Nur das Bundesministerium fir Familie,
Senioren, Jugend und Frauen hat sich mit eigenen Programmen eindeutig auf das
Programm Soziale Stadt bezogen — und wie die Evaluation zeigt, ist diese Beteili-
gung von grofder Bedeutung und fur die Erreichung der Ziele hochst forderlich.
Wenn es nicht gelingt, die ressortubergreifende K ooperation wieder zu beleben und

194 Hieraus kénnten sich u.U. auch Konsequenzen fir die regionale Verteilung der Forderung von
Sozialer Stadt und Stadtumbau ergeben.
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zu verstarken, besteht die Gefahr, dass aus dem ,, Leitprogramm® ein reines Instru-
ment der Stadtebauforderung wird, das zwar spezifische Ziele aufweist, aber letzt-
lich doch ein Ressortprogramm herkdmmlichen Zuschnitts ist.

Nach einer Reformulierung der Programmziele und einer préziseren Beschreibung
der mdglichen Beitrége anderer Ressorts sollte auf Bundesebene ein neuer Anlauf
fir eine stérkere Koordination zwischen den Ressorts mit Bezug auf die Stadtteil-
entwicklung genommen werden. Anhand der noch zu bestimmenden Prioritéten bei
der Zielsetzung missen entsprechende Koalitionen gebildet werden. Besondere
Anstrengungen sollten unternommen werden, um die Bereiche Bildung, Soziales,
Inneres und Wirtschaft/Arbeit fir eine Mitarbeit zu gewinnen.

Bis auf wenige Ausnahmen zeigt sich in den Landern hinsichtlich der Ressortinte-
gration ein dhnliches Bild wie auf Bundesebene. Die ressortiibergreifende Koope-
ration wurde am Beginn des Programms haufig tatséchlich praktiziert, sie hat jedoch
mit entstehender Routine inzwischen nachgelassen, wozu auch die zunehmende
Mittelknappheit bei getragen haben durfte. In einer ganzen Reihe von Léndern haben
die fur das Programm eingerichteten interministeriellen Arbeitsgruppen inzwischen
nur noch eine geringe Bedeutung oder sie sind sogar eingestellt worden. Einerein
projektbezogene Zusammenarbeit stellt durchaus eine sinnvolle Form der Ressort-
kooperation dar, sie kann jedoch strategische Abstimmungen nicht ersetzen. Inso-
fern sollte man auch auf der Landerebene eine Verstarkung oder Wiederbelebung
der Ressortintegration anstreben, auch wenn derzeit die finanziellen Spielraume fr
zusétzliche Landesprogramme gering sind.

Eine Verstarkung der Ressortintegration sollte nicht auf die Bereitstellung zusétzli-
cher finanzieller Ressourcen der einzelnen Ressorts beschrankt sein, Ressortintegra-
tion ist mehr als Mittelblindelung. Die einzelnen Ressorts setzen mit den jeweiligen
Fachpolitiken wichtige Rahmenbedingungen fur die Stadtteilentwicklung. Bislang
werden bel den entsprechenden Entscheidungen die Auswirkungen auf die Stadtteil-
entwicklung noch zu wenig berticksichtigt (so z.B. in der Arbeitsmarktpolitik).
ZukUnftig sollte bei der Entscheidungsfindung der relevanten Fachpolitiken syste-
matisch geprift werden, ob besondere Schwerpunkte fir Soziale-Stadt-Gebiete
gesetzt werden konnen — bzw. ob negative Auswirkungen auf diese Gebiete zu
erwarten sind und wie sie vermieden werden kdnnen.

7.8 Mittelbiindelung

Ressourcenbiindelung ist ein strategischer Ansatz des Programms. Sie gilt aber as
schwer umsetzbar, obwohl auf politischer Ebene die Notwendigkeit ressortiiber-
greifender Handlungsschwerpunkte und der Mittelbiindelung anerkannt ist. Die
vertikale Versaulung der jeweiligen Fachverwaltungen vom Bund Uber das Land
und die Bezirksregierungen bis hin zu kommunalen Amtern ist nach wie vor pré-
gend. Die Zwischeneval uierung bestétigt insofern die Einschatzung der Programm-
begleitung, als dass die Mittelblindelung eine , Achillesferse” (Difu 20033, S. 229)
des Programmsist. Allerdings stellt sich das Ausmal’ der entsprechenden Probleme
in den einzelnen Landern unterschiedlich dar.

Die Mittelblindelung wird bisher primér als Aufgabe des Projekttragers (Kommune)
angesehen. In fast alen Programmgebieten werden inzwischen Mittel geblndelt.
Obwohl die Mittelbtindelung im baulichen Bereich leichter falt, kommen zuneh-



mend auch Mittel aus nicht-traditionellen Finanzierungsquellen zum Einsatz. Die
Kombination von Forderprogrammen auf Projektebene ist jedoch sehr aufwandig
und bindet auf kommunaler Ebene und im Quartiersmanagement erhebliche Res-
sourcen, die eigentlich fUr Vernetzungsarbeit oder Birgeraktivierung zur Verfugung
stehen sollten. In den Kommunen wird laute Klage Uiber den grof3en birokratischen
Aufwand z.B. fur Mikroprojekte gefthrt. Problematisch ist auch, dass einige der
Finanzierungsquellen, aus denen wichtige nicht-investive Projekte der Soziaen
Stadt geférdert werden, befristet oder auf die Unterstiitzung von Modellprojekten
angelegt sind. Projekte, die sich bewahrt haben und fir die weiterhin Bedarf im
Gebiet besteht, kdnnen damit haufig nicht auf eine dauerhafte Finanzierungsgrund-
lage gestellt werden.

Die Hilfestellungen durch Leitfaden oder Handblicher ist bislang unzureichend;
weil diese —wenn Uberhaupt vorhanden — oft nicht mehr aktuell sind, werden siein
der Regel nicht (mehr) verwandt. Eine regelmélige Aktualisierung der Leitfaden
sollte auf jeden Fall vorgenommen werden.

Spezifische Beratungs- oder Forthildungsangebote Uber Zuwendungsrecht und For-
derprogramme werden von den Akteuren in den Kommunen vermisst. Es wird
daher empfohlen, zu diesen Themen systematisch Fortbildungsveranstaltungen und
Erfahrungsaustausch anzubieten. Die Entscheidung des Bundes, im Rahmen der
weiteren Programmbegleitung das Thema ,, Mittelbindelung” besonders hervorzu-
heben und hierfir eine ,,Informationsstelle Bindelung und Vernetzung” einzurich-
ten, ist in diesem Zusammenhang zu begrifien. Die Bindelungsberatungsstelle
bendtigt vor dem Hintergrund der Unterschiede zwischen den Landern Beraterinnen
und Berater, die mit den Spezifika der einzelnen Lander vertraut sind. Die Kommu-
nen in jedem Bundesland sollten zudem auf Landesebene nur einen Ansprechpart-
ner mit hervorragenden amtertibergreifenden Forderkenntnissen haben, der fir die
Belange der Mittelblndelung der Sozialen Stadt besonders sensibilisiert ist.

Mehr und bessere Beratung, Fortbildung und Erfahrungsaustausch reichen aber
nicht aus. Es gilt zugleich, auf Bundes- und Landerebene die strukturellen Voraus-
setzungen fUr die Mittelbiindelung zu verbessern. Auf der Bundesebene sollte —wie
oben dargestellt - noch einmal dartiber nachgedacht werden, ob im Zuge der Fode-
ralismusreform die Weiterentwicklung des Programms zu einer integrierten Forde-
rung im Sinne eines , deutschen URBAN* mdglich ist. Bei einer solchen Losung
konnten prinzipiell ale fir die Stadtteilentwicklung wichtigen Mal3nahmen aus
einem Topf finanziert werden. Eine andere — letztlich wohl realistischere — Lésung
ist die Konstruktion einer ,,Forderfamilie”, die aus paralelen Programmen zum
Leitprogramm Soziale Stadt besteht. Ein Beispiel ist das E& C-Programm des Bun-
desministeriums fur Familien, Senioren, Frauen und Jugend, allerdings ist diese
Form modellhafter Férderung mit Befristung und hohem Bearbeitungsaufwand fir
die Kommunen verbunden.

Auf der Landerebene kommt es darauf an, die Fordervoraussetzungen und -kondi-
tionen der relevanten Fachprogramme noch besser auf die Gegebenheiten in den
benachteiligten Gebieten und auf die Bedingungen der Sozialen Stadt zuzuschnei-
den. Vor allem aber ist den Landern zu empfehlen, spezielle Programme einzurich-
ten, in denen als Erganzung zur Sozialen Stadt nicht-investive Projekte gefordert
werden konnen. Eine entsprechende Forderung gibt es bislang in Bremen mit
dem Programm ,, Wohnen in Nachbarschaften (sowie in der Vergangenheit auchin
Hessen). Bislang verlangt gerade die Sicherstellung der Finanzierung kleinerer und
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mittlerer nicht-investiver Projekte den Akteuren der Stadtteilentwicklung Uberpro-
portional viele Anstrengungen ab.

Fur die Mittelbiindelung sowohl auf der Landes- wie auf der Bundesebene wichtig
sind die Européischen Strukturfonds. In den Landern, in denen die Strukturfonds —
vor alem der Européische Fonds fir Regionale Entwicklung (EFRE) — systema-
tisch mit der Sozialen Stadt bzw. mit der Stadtteilentwicklung gebtindelt worden
sind, hat sich dies als vorteilhaft erwiesen. In den néchsten zwei Jahren steht die
Programmierung fir die Strukturfonds ab 2007 an. Aus européischer Sicht sollen
die stadtischen Probleme und die stédtische Erneuerung eher eine noch grof3ere
Rolle as in der Vergangenheit spielen (siehe Europédische Kommission 2004,
S. xxxi f.). Alle Lander sollten prifen, ob sie ihre EFRE-Forderung systematischer
mit der Sozialen Stadt biindeln kdnnen. Moglichkeiten fir eine bessere Blindelung
sind aber auch beim Europdischen Soziafonds (ESF) zu sehen. Mit dem LOS-
Programm und dem Freiwilligen Sozialen Traininggjahr, die aus den ESF-Mitteln
des Bundes finanziert werden, sowie mit den Initiativen aus einzelnen ESF-L andes-
programmen sind hier erste Ansédtze zu erkennen. Fur die Zukunft wére ein noch
stérkerer und in Forderhthe und -konditionen weniger restriktiver Einsatz zuguns-
ten der Bewohner von benachteiligten Stadtteilen bzw. der Programmgebiete der
Sozialen Stadt denkbar.1%

Als Alternative zur herkdmmlichen Mittelblndelung ist unter dem Stichwort
»Quirlen statt Blndeln* vorgeschlagen worden, die Sonderférdermittel (d.h. die
Mittel der Sozialen Stadt) und die ,,Normalleistungen aus relevanten Fachpro-
grammen zu einem einheitlichen Topf fur die Nachbarschaftsentwicklung zusam-
menzuftihren, um diesen dann unter starker Beteiligung der Quartiersakteure
(,, Lenkungsgruppe Nachbarschaft*) as einheitliche und flexible Finanzierungs-
quelle fir die Umsetzung der Entwicklungsstrategie einsetzen zu kénnen.1% Aus
Sicht der Zwischeneval uierung kann ein so weitgehender Ansatz zurzeit nicht emp-
fohlen werden. Er wirde radikale Umwalzungen der Kommunalverwaltungen
erfordern, die unter Umsténden den praktischen Erneuerungsprozess der Gebiete
verzogern konnten. Zudem stellt sich die Frage, ob die Leitung praktisch sémtlicher
Fordermittel Uber ein Gremium nicht dessen Entscheidungskapazitéten Uberfordern
wurde. Und schliefflich ist fraglich, ob bei einem solchen Modell die Gewichte
nicht zu sehr von der Fachpolitik zur Quartierspolitik verschoben wirden, sodass
fachliche Gesichtspunkte, aber auch gesamtstédtische Gesichtspunkte bei den
anstehenden Entscheidungen vernachl&ssigt wiirden. Die hier getroffene skeptische
Bewertung einer flachendeckenden Zusammenfihrung der Finanzierungsguellen
und Entscheidungskompetenzen spricht aber nicht dagegen, in einzelnen Stadten
Erfahrungen mit Stadtteilbudgets und neuen, quartierszentrierten Entscheidungs-
verfahren zu sammeln.

Dadie Mittelblindelung ein zentraler Erfolgsfaktor fir das Programm Sozial e Stadt
ist, solltein den Stadten systematisch erfasst werden, welche finanziellen Mittel aus
welchen Finanzquellen in das Gebiet flief3en. Dies gilt sowohl fir die unmittelbare
Kofinanzierung von Soziale-Stadt-Projekten als auch fir die Finanzierung zusétz-
licher, nicht aus Programmmitteln unterstiitzter Vorhaben.

195 So auch die Empfehlung der Halbzeitbewertung zum Européischen Sozialfonds in Westdeutsch-
land, siehe RWI u.a. 2003, S. 426 ff.
196 Siehe vor allem empirica 20033, S. 166 ff., in abgeschwachter Form auch empirica 2004, S. 26 ff.



7.9 Gebietsauswahl und Integrierte Handlungskonzepte

Die noch bestehenden Unklarheiten tber die Verschrankung der Problemdimen-
sionen in den benachteiligten Stadtteilen und das haufig nicht ausreichende analy-
tische Instrumentarium schlagen sich in der Praxis der Gebietsauswahl nieder. Hau-
fig wurde die Auswahl eher intuitiv auf der Basis erfahrungsbezogener Kenntnis
der ortlichen Verhaltnisse getroffen. Daten, die die besonderen Problemlagen in den
Quartieren abbilden kdnnten, waren entweder gar nicht verfligbar oder wurden nicht
systematisch zusammengestellt. Das hat zwar nicht dazu gefihrt, dass , falsche*
Gebiete ausgewahlt wurden — was auch die Einschétzung durch die nicht-offentli-
chen Akteure durchgéangig bestétigt —, aber im weiteren Verlauf der Programment-
wicklung missen die Gebietsauswahl, die Problemdiagnose und das Handlungs-
programm auf objektivere Grundlagen gestellt werden. Das ist insbesondere in
grof3en Stadten notwendig, um Entwicklungen zu erkennen, die zur Herausbildung
von Quartieren mit besonderem Entwicklungsbedarf fuhren kdnnen. Dort konnte
ein frihzeitiger steuernder Eingriff u.U. erfolgreicher und effektiver sein als dort,
wo sich die Probleme bereits uniibersehbar aufgestaut haben (Préventions- oder
Frihwarnfunktion).
Wie dargestellt, entspricht die Offenheit des Programms Soziale Stadt der Art der
zu bearbeitenden Probleme, zugleich wird es modernen Steuerungsvorstellungen
for die Bewdltigung komplexer Problemlagen gerecht (,Kontextsteuerung,
»Kooperative Steuerung™).197 Dennoch ist es nach den Ergebnissen der Zwischen-
evaluierung (wie auch eines Teils der Landereval uierungen) angezeigt, die Anfor-
derungen an die am Programm teilnehmenden Stadte bzw. Gebiete in einigen
Punkten zu erhdhen. Dies betrifft vor allem die Standards fir die Vorbereitung der
Aufnahme in das Programm und fir die Integrierten Handlungskonzepte (I1HK):1%
Nach den bisherigen Erfahrungen reichen die von den Verwaltungen herangezoge-
nen Daten und sonstigen Informationen in vielen Stadten nicht aus, um eine fun-
dierte Analyse der Entwicklungsprobleme der Quartiere zu ermdglichen. Dies
wére aber Voraussetzung fir eine zielgenaue Formulierung eines Handlungspro-
gramms, dessen Wirkung dadurch sicherer und stérker sein konnte. Ohne speziel-
le Untersuchungen, wie sie fir Stadtebauprogramme mit anderen Zielsetzungen
vorgeschrieben sind, wird eine fundierte Vorbereitung auch in Zukunft kaum mdg-
lich sein.
Empfohlen wird daher, fundierte Problem- und Potenzialanalysen zur Vorausset-
zung der Forderung zu machen und dafUr auch Kriterien der Mindestqualitét vor-
Zugeben.
Die Mindestanforderungen, die ein Antrag auf Aufnahmein das Programm erfillen
sollte, umfassen:
= eine Analyse der gesamtstadtischen Entwicklung und eine Bestimmung der
Funktionen des Gebiets in diesem Zusammenhang,
= eine Analyse der sozialen und baulichen Aspekte (Probleme) der Stadtteilent-
wicklung,

197 Siehe Mayntz 2001, Walther 2002a und 2003.
198 Siehe fur Uberlegungen in eine vergleichbare Richtung SRL 2004.
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= eine Darstellung der wahrscheinlichen Entwicklung des Gebietes, wenn eine
Programmaufnahme unterbleibt,

= eine Beschreibung der Potenziale und der Akteure, die mit dem integrierten
Handlungsprogramm mobilisiert werden sollen,

= transparente und nachvollziehbare Vorstellungen zur zukinftigen Entwicklung
des Staditteils.

Diese Aspekte sollten bel der Aufstellung eines Integrierten Handlungskonzepts
nicht nur berticksichtigt, sondern leitend sein —und in diesem konkretisiert werden.
Zwischen der Begriindung der Gebietsauswahl, den formulierten Zielsetzungen
und den praktisch implementierten Projekten ist die Konsistenz in vielen Féllen
gering. Auch in dieser Hinsicht sollten Qualitétsstandards fur die Integrierten
Handlungskonzepte entwickelt werden. Fur die Erfiillung solcher Standards sollten
Bund und Lénder Hilfen und Anreize zur Verfligung stellen.

7.10 Gebietsabgrenzung

Ein herausragendes Merkmal des Programms gegentiber sonstigen Fachprogram-
men ist der Gebietsbezug. Dieser ist a's solcher nicht neu, sondern auch in anderen
Programmen der Stadtebaupolitik bereits seit langerem Ublich. Die Festlegung
abgegrenzter Fordergebiete hat sich im Programm Soziale Stadt bewéhrt, da nur
auf dieser Basis die Kooperation und die Mittel biindelung organisiert werden kon-
nen. Auch der Zuschnitt des auf die Soziale Stadt bezogenen Programms E& C war
dadurch problemlos méglich.

Probleme ergeben sich bei gebietsbhezogenen Programmen bei der Abgrenzung der
konkreten Fordergebiete — das ist auch im Programm Soziale Stadt nicht prinzipiell
anders. Dabel stehen Vorstellungen von einer maglichst kleinrédumigen Konzentrati-
on der Handlungsprogramme und von einer moglichst weitgreifenden Abgrenzung
nebeneinander. Der Vorteil der engen Abgrenzung wird in der rascheren
Wirksamkeit und Sichtbarkeit der Intervention sowie in der Uberschaubarkeit der
beteiligten Akteure gesehen. Weiter gezogene Gebietsgrenzen bieten unter Umstan-
den den Vorteil, dass auf diese Weise neben den Problemen auch zusétzliche Poten-
zide fir die Stadtteilentwicklung , eingefangen” werden kénnen und die Einbezie-
hung von Akteuren erleichtert wird, die auRerhalb des engeren Problemgebiets
angesiedelt sind.1® Teilweise wird daher zwischen Kern- oder Fokusgebieten und
Verflechtungs- oder Einzugsgebieten unterschieden. Aus Ubergeordneter Sicht |&sst
sich keine algemeine Empfehlung zur Gebietsgrofie geben, da die jeweils spezifi-
schen sozialen und stadtebaulichen Situationen dabei zu berticksichtigen sind. Diese
Entscheidung kann sinnvoll nur auf der kommunalen Ebene getroffen werden.

Der Gebietsbezug bewirkt eine konzentrierte Anstrengung fur die Entwicklung
eines Quartiers, wo daflr der Bedarf besonders grof3 ist, aber er birgt auch die
Gefahr des , Tunnelblicks*. Damit ist die Fixierung auf den Stadtteil gemeint, die
dazu fuhren kann, die Uberquartierlichen Beziige aus den Augen zu verlieren oder
zu vernachléssigen. Daviele Probleme eines Quartiers aber nicht im Quartier selbst

199 Siehe auch Carl von Ossietzky Universitat Oldenburg 2004, S. 9 ff.



entstehen, sondern durch externe Entwicklungen (z.B. Arbeitsmarkt, Verkehrspla-
nung, Wohnungspolitik) verursacht sind, muss die Stadtteilentwicklung im gesamt-
stadtischen Rahmen gesehen werden und die Entwicklungsstrategie in die Politik
fur die gesamte Stadt eingebettet sein. Das ist bisher nur sehr selten der Fall, und
daher kann es leicht passieren, dass die Quartierspolitik zu einem Kampf gegen
Windmuhlenfliigel wird. Dies kann zum einen zu grof3en Frustrationen bel den
Beteiligten fuhren und zum anderen die lokal e politische Unterstlitzung fir das Pro-
jekt schwéchen, weil kaum Erfolge erzielt werden.

7.11 Lokale Governance

Aus der Zwischenevaluierung sind viele gute Ansétze fir neue Formen der Stadt-
teilpolitik zu erkennen. In den meisten Gebieten sind sowohl durch die Gebietshe-
zogenheit a's auch durch die Angebote zu Beteiligung und Mitarbeit neue Allian-
zen und Vernetzungen in den Quartieren entstanden, die auf den Impuls der
Ausweisung als Fordergebiet reagiert haben. Die Organisationsformen, die fir die
Stadtteilpolitik gewahlt wurden, sind vielféltig und teilweise innovativ.

Von besonderer Bedeutung sind der Stellenwert in der lokalen Offentlichkeit und
die politische Unterstiitzung durch die Leitungsebene in Verwaltung und Politik.
Die Erhebungen der Zwischenevaluierung (schriftliche Befragung, Fallstudien)
zeigen, dass das Programm Soziale Stadt bei der Kommunalpolitik ein hohes Mal3
an Zustimmung und Unterstiitzung gefunden hat.

Organisation der Stadtteilentwicklung und Koordination innerhalb der Verwaltung

Fur die Organisation der Stadtteilentwicklung ist die Kooperation zwischen den ver-
schiedenen relevanten kommunalen Verwaltungseinheiten von grof3er Bedeutung.
Die fur die Zwischenbewertung realisierten Fallstudien ergaben zum Stand dieser
Kooperation ein differenziertes Bild. Ressortibergreifende Zusammenarbeit wird
priméar in der Arbeit am einzelnen Projekt realisiert und ist hier als durchaus erfolg-
reich einzuschétzen. Formalisierte Gremien (&mter- und dezernatsiibergreifende
Lenkungsgruppen) wurden zwar in der Regel eingerichtet, haben aber vielfach eine
eher symbolische Funktion; die Entscheidungen fallen in den betreffenden Stadten
auf der vorgelagerten Arbeitsebene. Diein den Fallstédten geschaffenen Organi sati-
onsformen sind darauf ausgerichtet, die Soziale Stadt a's besondere Forderaktivitét
umzusetzen. Ein dariber hinausgehender , raumorientierter* Umbau der Verwal-
tungsstrukturen, z.B. im Sinne von dezernats- oder fachbereichslibergreifenden
Gebietsteams mit speziellen Kompetenzen und Ressourcen, wurde in keinem der
untersuchten Falle festgestellt.20 Auch ein Erfahrungstransfer aus den geférderten
in andere Stadtteile wird nicht systematisch organisiert.

Allgemeingiltige Empfehlungen zur Organisation der Sozialen Stadt in der Kom-
munalverwaltung kénnen nur sehr bedingt gegeben werden, zu sehr schlagen

200 Die Fallstudien durften hierin typisch fur die Gesamtheit der Soziale-Stadt-Gebiete sein, siehe
Stadte-Netzwerk fir Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf 2001.
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Besonderheiten der Stadte, der Programmgebiete und der verfolgten Strategien
durch. Zu empfehlenist alerdings, in das operative Kernteam, das sich laufend mit
der Umsetzung des Programms Sozial e Stadt befasst, neben dem Quartiersmanage-
ment zumindest einen Vertreter des Baudezernats und einen Vertreter des Sozial de-
zernats einzubeziehen. Je nach ortlichen Gegebenheiten kann es notwendig sein,
weitere Akteure aus der Verwaltung in das Kernteam einzubinden.

Esist darauf hinzuweisen, dass die Kooperation zwischen verschiedenen adminis-
trativen Einheiten stark von der personlichen Uberzeugung und Bereitschaft der
jeweiligen Mitarbeiter abhangig ist — und dass sie nur dann aktiv und dauerhaft
betrieben wird, wenn fir alle beteiligten Seiten die ,, Gewinne" dieser Kooperation
erkennbar sind. Es gibt ndmlich nicht nur ein Maximum an Kooperation, sondern
auch ein Optimum, das jenem nicht immer entspricht. In vielen Verwaltungen gibt
es Personen, die wir as ,politische Unternehmer” bezeichnen kdnnen, die grofRe
Bereitschaft —und ein weit Uber das Ubliche Maf3 hinausgehendes zeitliches Engage-
ment — fir das Projekt aufbringen und Erneuerungskoalitionen schmieden. Ange-
sichts der Tatsache, dass die ressortlibergreifende Kooperation nach einer ver-
gleichsweise euphorischen Anfangsphase inzwischen nachgelassen hat, muss Uber
Wege und M&glichkeiten nachgedacht werden, wie diese immer wieder neu stimu-
liert werden kann. Der , Neuigkeitseffekt” kann nicht immer wiederholt werden,
und eine solche Festivalisierung stiinde auch der Notwendigkeit eines langfristigen
und nachhaltigen Engagements entgegen.

Die Einrichtung eines Quartiersmanagements mit Stadtteilbiro ist inzwischen in fast
alen Programmgebieten umgesetzt worden und hat sich as unverzichtbares Ele-
ment der integrierten Stadtteilentwicklung erwiesen. Nach den fir die Zwischeneva
luierung durchgefiihrten Untersuchungen ist ein verwaltungsexterner Status des
Quartiersmanagements fir eine wirksame Umsetzung der komplexen Management-
und M oderationsaufgaben auf kommunaler und Gebietsebene in der Regel vorteil-
haft. Forderlich wirkt sich zudem eine interdisziplinére (und ggf. interethnische)
Besetzung des Managementteams sowie eine mittelfristig gesicherte Arbeitsper-
spektive fur die Teammitglieder aus.

Einbeziehung externer Akteure

Verwaltungsexterne Akteure sollen nach dem Konzept der Sozialen Stadt eine
tragende Rolle in den Entscheidungsprozessen und der Umsetzung des Pro-
gramms auf kommunaler Ebene und auf Gebietsebene spielen. Die Ergebnisse der
Zwischenevaluierung zeigen, dass dieses Ziel im Wesentlichen erreicht wird. Die
Vernetzung von Organisationen im Staditteil ist gut vorangekommen und zéhit zu
den spurbaren Verbesserungen, die das Programm angesto3en hat. Organisierte
Stadtteilakteure spielen in vielen Stadten eine wichtige Rolle in den Entscheidungs-
prozessen fur die Stadtteilentwicklung. Ingesamt kann die Beteiligung von exter-
nen Akteuren a's ein wichtiger Anstol? des Programms gelten, der die Ressourcen
der Organisationen und Ingtitutionen im Stadtteil fir die Quartiersentwicklung
nutzbar macht.

Zwischen den einzelnen Gruppen bestehen im Grad der Einbeziehung alerdings
Unterschiede. Nach der durchgefthrten schriftlichen Befragung externer Akteure
wie auch nach den Fallstudien sind die Wohnungsunternehmen und die Schulen gut



in die Umsetzung des Programms eingebunden, wobei sich diese Einbindung aber
nicht immer auf den Kernbereich der Aktivitéten dieser beiden Akteursgruppen
bezieht. Ungenutzte Potenziale bestehen bei der Einbeziehung von Organisationen
aus dem wirtschaftlichen Bereich, in gewisser Weise aber auch bei Organisationen
aus dem Jugend- und Sozia bereich.

Beteiligung und Aktivierung der Bewohner

Die Angebote und die Mdglichkeiten fur die Mitwirkung von Bewohnern sind
hochst unterschiedlich ausgeprégt — sie reichen von einer Ideensammlung zu
Beginn des Projekts bis zu wirksamer Mitentscheidung Uber jedes einzelne Teilpro-
jekt. Insbesondere liegt die Beteiligung von Migranten noch auf einem niedrigen
Niveau, und die Beteiligung der einheimischen Bewohner scheint —wie zumeist in
bisherigen Beteiligungsverfahren — sozial sehr selektiv zu sein. Dieser Befund
muss nicht unbedingt Anlass zur Besorgnis oder Kritik sein — Besorgnisist aler-
dings dort angebracht, wo alle Versuche zur Beteiligung oder Aktivierung auf sehr
geringe Resonanz gestofen sind.

In den Sozia e-Stadt-Gebieten geht esinsgesamt weniger um die Beteiligung an Ent-
scheidungen al's um das Wecken von Engagement und um die Erzeugung von Iden-
tifikation mit dem lokalen Gemeinwesen. Dies gelingt kaum, wenn die soziale Seg-
regation bereits so weit fortgeschritten ist, dassin einem Gebiet kaum noch politisch
interessierte und artikulationsfahige Bewohner anzutreffen sind. Die Kritik an der
»Mittelschichtorientierung” der férmlichen Beteiligungsverfahren tbersieht, dass
es vorwiegend diese Schichten sind, die sich jenseits ihrer Partikularinteressen fur
das Gemeinwesen engagieren.

Eine starke Beteiligung ist in der Regel dort zu beobachten, wo in den Beteili-
gungsverfahren auch Uber die Verwendung von Mitteln zu entscheiden ist, z.B.
dann, wenn fir die Realisierung kleinerer Projekte ein Verfligungsfonds existiert.
Dabel ist nicht einmal die Hohe der verfligbaren Mittel entscheidend, sondern die
Tatsache, dass die engagierten Blrger nicht immer nur Gber Anregungen, Ideen und
Forderungen diskutieren dirfen, sondern eine Entscheidung treffen kdnnen, die
dann tats&chlich auch realisiert wird. Die Praxis im Umgang mit diesen Fonds hat
gezeigt, dass die Burgergremien héchst sparsam und peinlich genau mit den Gel-
dern umgehen und Sinn und Zweck der beantragten Projekte genau prifen. Forder-
mittel konnen wohl kaum zielgenauer und effizienter eingesetzt werden. Positive
Erfahrungen zeigen sich auch in den wenigen Gebieten, wo Bewohnervertreter
Uber die Verfligungsfonds hinaus in die Entscheidung Uber die Vergabe grofl3erer
Forderbetrage einbezogen sind.

Ein einheitliches ,,Erfolgsmodel“ fir die Beteiligung und Aktivierung hat sich bis-
her noch nicht herausgebildet, esist wohl auch nicht zu erwarten. Ein bestimmtes
Modell kann also nicht vorgegeben werden, aber Mindestanforderungen an die
Beteiligung von Bewohnern sollten doch formuliert und dafir entsprechende
Anreize geschaffen werden. Zu diesen Mindestanforderungen gehért die Einrich-
tung von Verfuigungsfonds fir kleine Projekte, Uber deren Verwendung Bewohner-
vertreter entscheiden. Versuche, auch solche Bewohner zur Mitarbeit zu bewegen,
die nicht zum Ublichen Kreis der Beteiligten gehoren, sollten dennoch Uberall
unternommen und verstérkt werden.
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7.12 Wirkungen auf Gebietsebene

Im Rahmen der vorliegenden Zwischenevaluierung war es wie in den Evaluie-
rungsstudien der Lander kaum mdglich, zu quantitativen Aussagen Uber die Wir-
kungen des Programms Soziale Stadt in den Programmgebi eten zu gelangen. Dafur
sind zum einen der frihe Umsetzungsstand und zum anderen der Mangel an vali-
den Daten Uber die Entwicklung in den Gebieten verantwortlich. In den Fallstudi-
en und in der Befragung der externen Akteure, die fir die Zwischenevauierung
durchgefiihrt wurden, werden jedoch zumindest einige — noch mit Vorsicht zu inter-
pretierende — Tendenzen sichtbar.
In den Bereichen Wirtschaft und Arbeitsmarkt scheint es in der grof3en Mehrheit
der Programmgebiete bislang keine positive Veranderung zu geben; haufig hat sich
die Lage im Hinblick auf Arbeitslosigkeit und Armut sogar eher verschlechtert.
Positive Veranderungen sind in vielen Quartieren dagegen im baulichen und stéd-
tebaulichen Bereich, beim Zustand bzw. der Sauberkeit des offentlichen Raums
sowie beim Angebot an sozialen Einrichtungen und den Angeboten fiir Kinder und
Jugendliche zu verzeichnen. In etwas geringerem Mal3e gilt dies auch fur die sozia-
len Dimensionen des Quartierslebens: Zumindest in einem Teil der Gebiete ist eine
Verbesserung des nachbarschaftlichen Zusammenlebens oder eine steigende Iden-
tifikation mit dem Quartier zu bemerken, in vielen Gebieten hat das Programm zu
einer Aufbruchstimmung gefiihrtzoz,
Die fur die Zwischenevaluierung durchgefiihrten empirischen Untersuchungen
legen folgende vorlaufige Schlussfolgerungen nahe:
= Diewirtschaftliche Lage in den Programmgebieten und die Chancen der Bewoh-
ner auf dem Arbeitsmarkt sind durch das Programm Soziale Stadt in der Regel
kaum zu beeinflussen. Hier schlagen programmexterne Einwirkungen, namlich
die generelle Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung, voll auf die Situation
in den Quartieren durch.
= Durchaus kann das Programm Sozial e Stadt dagegen die bauliche und stédtebau-
liche Situation in den Quartieren positiv beeinflussen. Ebenso gilt dies fur die
soziale Infrastruktur (Angebot an sozialen Einrichtungen, Angebote flr Kinder
und Jugendliche) in den betreffenden Stadtteilen.
= Die allgemeine Stimmungslage im Gebiet kann durch das Programm Soziale
Stadt ebenfalls positiv beeinflusst werden. Solche Effekte scheint es alerdings
eher in Westdeutschland als in Ostdeutschland zu geben. Vermutlich wirkt sich
die allgemeine Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung so negativ auf die
Stimmungslage in vielen ostdeutschen Programmgebieten aus, dass sich die
grundsétzlich mdglichen positiven Effekte der Sozialen Stadt nicht durchsetzen
kénnen.
= Das Programm Soziale Stadt scheint auch Aspekte wie die Qualitédt des
Zusammenlebens im Gebiet und das Sicherheitsgefiihl im offentlichen Raum
positiv beeinflussen zu kdnnen. Solche Effekte werden vor allem dort erfahrbar,
wo die betreffenden Probleme besonders relevant sind, néamlich in den Pro-
grammgebieten der grof3eren Stadte.

201 Relativierend muss angemerkt werden, dass es sich bei den Verbesserungen, die bislang in den Pro-
grammgebieten zu verzeichnen sind, eher um graduelle a's um grundlegende Veranderungen handelt.



Noch schwieriger als eine Einschétzung der Entwicklung in den einzelnen Dimen-
sionen des Stadtteillebens erscheint bei der derzeitigen Datenlage eine Bewertung
der Gesamtentwicklung in den Programmgebieten. Hierzu kann nur auf die Ein-
schétzung der externen Akteure verwiesen werden. Das Minimalziel des Pro-
gramms Soziale Stadt, eine weitere Abwartsentwicklung im jeweiligen Gebiet zu
verhindern, ist nach Ansicht der grof3en Mehrheit der Akteure (Uber 90 Prozent)
bislang erreicht worden, auch wenn dies die Bereiche Wirtschaft und Arbeitsmarkt
nicht einschlief3t. Die Mehrheit der Befragten erkennt seit Beginn des Programms
sogar eine leichte Verbesserung der Gesamtsituation im Stadtteil. Eine grundlegen-
de Verbesserung der Lageist dagegen nach den ersten Jahren der Sozialen Stadt nur
in wenigen Programmgebieten zu erkennen. Somit bestétigt sich die Erwartung,
dass fur die Umkehrung von komplexen Abwertungsprozessen langere Zeitraume
erforderlich sind.

7.13 Wichtige Handlungsfelder:
Bildung, Integration von Migranten, Lokale Okonomie

Die isolierte Betrachtung einzelner Handlungsfelder kann bel der Bewertung des
Programms Soziale Stadt nur eine untergeordnete Bedeutung haben, da mit dieser
Aufgliederung der Integrierten Handlungsprogramme im Grunde wieder die Res-
sortperspektive hervorgeholt wird. Vom Difu wurde mit didaktischer Absicht ein
Katalog von 15 Handlungsfeldern entwickelt. Auf diese Weise konnten bei einem
»Impulskongress* konkretere Hinweise fir die Aufstellung von Handlungspro-
grammen gegeben werden (siehe Béhme 2002). Zwar besteht die Realisierung
eines Integrierten Handlungsprogramms letztlich aus Projekten, die einzelnen
Handlungsfeldern zugeordnet werden konnen, aber das Innovative eines solchen
Handlungsprogramms besteht in der Integration und nicht darin, moglichst viele
Handlungsfelder abzudecken. Welche spezifische Kombination von Einzelpro-
jekten fir ein Quartier notwendig und richtig ist, l&sst sich nur aus der Problem-
diagnose und aufgrund der Prioritétensetzung fir das jeweilige Quartier entschei-
den. Die Betrachtung der quantitativen Reprasentation der Handlungsfelder kann
jedoch Hinweise darauf geben, welche Fachpolitiken sich vergleichsweise einfach
in die Integrierten Handlungsprogramme eingliedern lief3en und wo generell noch
grofRere Defizite bestehen.

Viele der vom Difu genannten Handlungsfelder haben entweder einen starken
Gruppenbezug oder sind nach der Logik von Ressortzustandigkeiten abgegrenzt.
Solche Differenzierungen nach Handlungsfeldern sind zwar analytisch durchaus
fruchtbar, bergen aber eine doppelte Gefahr: Zum einen kdnnte in den Programm-
gebieten der Eindruck entstehen, dassin jedem Gebiet in jedem Handlungsfeld Bei-
trage zu leisten sind. Zum anderen besteht die Gefahr, dass sich die einzelnen
Handlungsfelder verselbstdndigen und damit u.U. die , Zersplitterung von Zweck-
zuwendungsbereichen® (D6hne, Walter 1999) reproduziert wird.

Die Zwischeneva uierung wie die Léandereval uierungen zeigen, dassin der bisheri-
gen Programmlaufzeit drel Themen in der Praxis der Sozialen Stadt noch nicht die
Rolle spielten oder spielen konnten, die sie fir die Stadtteilentwicklung eigentlich
haben sollten. Dies sind die Handlungsfelder ,, Bildung*“, ,, Integration von Migran-
ten* und , Lokale Okonomie und Beschaftigung”. Allen drei Feldern ist gemein,
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dass bel ihnen die Ansatzmdglichkeiten und Erfolgsaussichten von Quartierspolitik
in besonderem Mal3 von Ubergeordneten Entwicklungen und den von Bund und
Landern gesetzten Rahmenbedingungen abhangen.

Bildung

Zwar gibt es in den meisten Programmgebieten Bemihungen, die Schulen in die
Quartiersentwicklung stérker einzubinden — und die Beteiligung der Schulen as
~externe Akteure" ist nach den Ergebnissen unserer Umfrage und unserer Fall-
studien tatséchlich hoch —, aber es gibt bisher noch selten ein Konzept fir die Ver-
flechtung von Schulen mit den Ubrigen Aspekten der Stadtteilentwicklung. Dabel
ist die Situation in den Schulen zum einen ein haufiger Grund fur den Wegzug von
bildungsorientierten Familien, und zum anderen ist die Verbesserung des Bildungs-
niveaus der nachwachsenden Generationen in den problembeladenen Stadtteilen
ein zentraler Schltissel fir das Abbremsen der ,, Abwartsentwicklung” bzw. fir eine
» Trendwende” in der Entwicklung. Dabel kann es nicht nur um die Verbesserung
der konventionellen Bildungsleistungen gehen, vielmehr missen die Schulen in
wachsendem Mal3e Familien-Ersatz-L eistungen tbernehmen und die nach wie vor
vorhandene starke Abhéngigkeit des Bildungserfolgs vom Bildungsstatus der
Eltern durchbrechen. Bildungsabschliisse sind |ebenslang wirksame Zertifikate fir
die Zuteilung von Lebenschancen. Dies hat besonders hohe Bedeutung fur die
Nachkommen von Migranten, und damit fir die Integration insgesamt. Diese Auf-
gabe kann nicht alein durch die Verbesserung der Fachpolitik (in diesem Fall der
Schulpolitik) gel6st werden, vielmehr handelt es sich um eine komplexe und viel-
fach mit anderen L ebensbereichen verflochtene Aufgabe. Das Handlungsfeld ist in
diesem Fall tatséchlich das Quartier. In der nachsten Phase der Programmlaufzeit
muss die Verbesserung der Bildungserfolge hdchste Prioritét haben. Darin besteht
ein herausragender ,, Entwicklungsbedarf*.

Auf lokaler Ebene gibt es durchaus ein beachtliches Engagement der einzelnen
Schulen bzw. der Schulleitungen und der Lehrerinnen und Lehrer, aber eine strate-
gische Allianz zwischen Schulémtern, Schulen, Kommunal verwaltungen und Quar-
tiersmanagement hat sich bisher nur in Ausnahmeféllen entwickelt. Zwar hat hier
der Bund die geringsten direkten Einflussmdglichkeiten — den Schltissel hierfir
halten zweifellos die Lander in der Hand —, aber die Entwicklung von Modellen
und der Anstol3 zu integriertem Handeln kann durchaus vom Bund ausgehen. Auf-
grund der Initiative der Bundesregierung zur Einrichtung von Ganztagsschulen
sind bereits Bertihrungen zwischen Stadt- und Schulpolitik entstanden. Diese kon-
nen und missen verstarkt zu intensiven K ooperationsbeziehungen weiterentwickelt
werden.

Das Stadtteilmanagement soll K ooperationen anstol3en, Verflechtungen und Vernet-
zungen auf Quartiersebene fordern. Aber dafir missen auf Seiten der Schulen die
Voraussetzungen erst geschaffen werden. Kommunalisierung und Autonomisierung
sind Voraussetzungen fir eine Stérkung der Handlungsmdglichkeiten der Schulen.
Die Schulen miissen sich dem Stadtteil 6ffnen, und der Stadtteil muss die Schulen
unterstiitzen. Das kann nur gelingen, wenn es verlassliche Kooperationsbeziehun-
gen zwischen den Schulémtern und der Kommunal politik gibt — ein Desiderat, das
bisher wohl nirgends verwirklicht wurde.



Integration von Migranten

Eines der dréngendsten Probleme im Zusammenleben und fur die Stellung der
Stadtteileim Geflige der Stédte sind die Prozesse der |ntegration von Zuwanderern.
Dies gilt auch fir die ostdeutschen Stédte, die zwar bisher nur niedrige Anteile von
Migranten aufweisen, fur die zukinftige Entwicklung aber besonders stark auf
Zuwanderer angewiesen sein werden. Auch der Bericht ,, Zukunft Stadt 2000 der
Expertenkommission aus dem Jahr 1993 hat eindringlich auf die hohe Bedeutung
dieses Handlungsfelds fur die Zukunft der Stédte hingewiesen.

In vielen Grof3stadten wird innerhalb von drei Jahrzehnten der Anteil von Bewoh-
nern ,mit Migrationshintergrund” bei den unter 40-Jahrigen um die 40 bis 50 Pro-
zent liegen, aber in der Bundesrepublik Deutschland gibt es bis heute keine klaren
Vorstellungen davon, wie eine Einwanderungsstadt organisiert sein kénnte oder
misste. In alen Stédten (zumindest in den alten Landern) haben sich segregierte
Réme entlang ethnischer Zugehorigkeiten entwickelt. Die nicht problemlos
bewadltigten Folgen des Zusammenlebens von einheimischen Verlierern des Struk-
turwandels mit Migranten, bel denen die Anteile von Arbeitslosen und Transfer-
empfangern ebenfalls hoch sind, sind zwar eines der am héaufigsten genannten
Handlungsfelder fir die Quartierspolitik, aber wirksame Konzepte und Instrumen-
te werden bisher daflir von Ubergeordneter Ebene nicht bereitgestellt.

Es gibt viele Ideen, gute Absichten und auch Projekte, die aber angesichts der
anstehenden Aufgaben noch weitgehend symbolischen Charakter haben. Den Quar-
tiersmanagern fehlen die Instrumente und die Mittel dafir, eine wirksame Integra-
tionsarbeit zu organisieren.

Auch hier gilt, dass die Probleme des Zusammenlebens im Stadtteil und der Inte-
gration von Migranten nicht allein auf der Stadtteilebene geldst werden kénnen.
Eine Vielzahl von Regelungen und von Akteuren konstituieren das Feld, von des-
sen Ausgestaltung die Integrationsprozesse abhangen. Eine konsistente kommuna-
le Integrationspolitik gibt es bisher kaum, und sie wird wohl auch kaum entwickelt,
solange auf der Ebene des Bundes keine klare Orientierung dafir gegeben und
nicht die Mittel daflr bereitgestellt werden.

Soist auch die Haltung gegentiber der Herausbildung von ,, Auslandervierteln* voll-
kommen unklar. Allgemein wird sie as sehr problematisch angesehen und eine
Desegregation befurwortet, aber wie das bewirkt werden soll, kann niemand sagen.
Auch gibt es keine Vorstellungen davon, wie die sozidlen Integrationsfunktionen
ersetzt werden sollen, die bisher von solchen ,, ethnischen Kolonien* gewahrleistet
werden, die man vermeiden mochte. Ob eher ein kooperativer Umgang mit ethnisch
segregierten Gebieten oder eher die Auflosung dieser Segregation angestrebt werden
soll, wére aber eine grundlegende Weichenstellung fur die Stadtpolitik als Ganze.
Eswird dringend empfohlen, dieses Thema zu einem Schwerpunkt der zukiinftigen
Programmgestaltung zu machen.

Lokale Okonomie und Beschiftigung
Die Starkung der lokalen Okonomie nimmt as Ziel in den programmatischen Ver-

offentlichungen zur Sozialen Stadt einen wichtigen Stellenwert ein. Aber esist nur
schwer zu bestimmen, was damit gemeint ist und wie dieses Ziel erreicht werden
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soll. In den Quartieren sind unterschiedliche Vorstellungen zu diesem Ziel vorhan-
den: Senkung der Arbeitslosigkeit, Forderung des anséssigen Gewerbes bzw. der
Ansiedlung neuer Unternehmen oder der Aufbau lokaler 6konomischer Kreisléufe
(Tauschringe, Genossenschaften etc.). Nehmen sich die Quartiersmanager die Sen-
kung der Arbeitsosigkeit zum Ziel, auch um sich nicht dem Vorwurf auszusetzen,
»die wichtigsten Probleme der Menschen* wirden ignoriert, dann geraten sie
zwangslaufig in eine untiberwindbare Diskrepanz zwischen Handlungsmdglichkei-
ten und Handlungszielen, also in eine , Instrumentenfalle”.

Trotz an einzelnen Orten guter Kooperation zwischen den ortlichen Arbeitsam-
tern/Arbeitsagenturen und dem Stadtteilmanagement ist es bisher im Grof3en und
Ganzen nicht gelungen, die arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen dort zu konzen-
trieren, wo die hochste Arbeitslosendichte zu beobachten ist. Mittelkiirzungen und
die Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik des Bundes haben im Gegenteil dazu
gefiihrt, dass die Zahl der Beschéaftigungsmaldnahmen, die in den benachteiligten
Stadtteilen durchgefihrt werden, zuriickgegangen ist und dass soziale Projekte, die
Uber Instrumente wie ABM finanziert wurden, zum Teil eingestellt werden muss-
ten. Welche Bedeutung der offentliche oder halboffentliche Beschafti gungssektor
flr eine Stadtteilperspektive zukunftig hat, hangt von der praktischen Umsetzung
der Reformen der Arbeitsmarktpolitik und insbesondere von der Ausgestaltung der
Beschéftigungsmalinahmen im Rahmen von ,, Hartz IV* ab.

Es gibt allerdings gute Grunde dafUr, die arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen nicht
auf die Beschéftigung innerhalb der Quartiere auszurichten, denn eine solche
Arbeitsmarktpolitik dirfte in der Regel nicht zu nachhaltigen Eingliederungs-
erfolgen fuhren. Wohnort und Arbeitsort fallen heute immer seltener zusammen,
daher wére es auch nicht sinnvoll, die arbeitsmarktpolitischen Anstrengungen auf
Projekte zu konzentrieren, bei denen fiir Gebietsbewohner Beschaftigungsmalinah-
men in den Gebieten durchgefiihrt werden. Vielmehr sollte es in erster Linie um
den Bau von Briicken in eine Beschaftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt gehen,
und das heif3t in der Regel in eine Beschéftigung aulRerhalb des Gebiets. Ihren Stel-
lenwert haben Beschéftigungsmal3nahmen, die fur die Gebietsbewohner im Gebiet
durchgefiihrt werden, aber insbesondere dort, wo sie sich an Gruppen richten, die
kaum noch Chancen auf Integration in den ersten Arbeitsmarkt haben (insbesonde-
re dltere Arbeitslose), oder wo sie gemeinsam mit anderen Instrumenten Tell einer
Mal3nahmekette sind, die mittelfristig auf die Integration in den ersten Arbeitsmarkt
Zielt.

Was die zukiinftige Bedeutung des Handlungsfelds ,, Lokale Okonomie* innerhalb
der Sozialen Stadt anbelangt, ist eine realistische Betrachtungsweise angezeigt. In
vielen Programmgebieten sind die |okalen 6konomischen Strukturen soweit ausge-
dunnt (oder waren nie existent), dass es letztlich keine Ansatzpunkte gibt, Uber eine
Stadtteilentwicklung zu einer wirklichen 6konomischen Belebung in den Gebieten
zu gelangen (siehe auch Lépple, Walter 2003). Hier geht es dann vor allem um die
Sicherung der wohnortnahen Versorgung der Wohnbevoélkerung mit Konsumgutern
und Dienstleistungen aller Art. In nutzungsgemischten Gebieten geht es um die
Verhinderung von Leersténden oder Brachen und um die Erhaltung oder Herstel-
lung einer vielfaltigen Nutzungsmischung, die das Leben in einem Quartier (und
einen Besuch von aulRerhalb!) attraktiv macht. Die Foérderung des lokalen Gewer-
bes, insbesondere auch der ,, ethnischen Okonomie", hat in solchen Gebieten fiir die
Stabilisierung der Quartiere zentrale Bedeutung. In einem Teil der Gebiete kann



dariber hinaus ein Beitrag zu neuer wirtschaftlicher Dynamik und damit mittelfris-
tig auch zu einem Beschéftigungsaufbau geleistet werden, der aber nur bedingt den
derzeitigen Quartiersbewohnern zugute kommen diirfte.

Die konkreten Ansatzpunkte fir das Programm Soziale Stadt auf dem Feld der |oka-
len Okonomie und der Arbeitsmarktpolitik sind nicht primér darin zu sehen, eigene
Forderangebote fir Unternehmen, Existenzgriinder und Arbeitslose zu redlisieren.
In den meisten Stadten gibt es bereits hinreichend hierauf spezialisierte Einrichtun-
gen und Trager. Fir die Quartiersakteure kommt es daher zunéchst darauf an, die
Aufmerksamkeit der 6rtlichen Akteure der Wirtschafts- und Arbeitsmarktférderung
auf die Probleme, vor allem aber auch auf die Potenziale der Quartiere, ihrer
Bewohner und ihrer Unternehmen zu lenken. Sodann ist eine Vernetzung der ver-
schiedenen Instrumente und Institutionen sinnvoll. Aus Mitteln der Sozialen Stadt
kénnen zudem in einem Teil der Gebiete die infrastrukturellen Voraussetzungen fur
die Unternehmen im Gebiet verbessert werden. Eigene Forderangebote (Finanzhil-
fen, Qualifizierung, Beratung) sind dort sinnvoll, wo Unternehmen, Existenzgriin-
der und Quartiersbewohner bei der Inanspruchnahme der etablierten Instrumente
vor gravierenden Hemmschwellen stehen oder wo im Forderangebot L ticken iden-
tifiziert werden. So kann z.B. die Auflage eigener kleiner Férderprogramme fr die
Quartiersunternehmen (Zuschiisse oder Kredite in geringer Hohe speziell fur
Unternehmen und Griinder im Quartier) sinnvoll sein.

Die empfohlene realistische Betrachtungswei se &ndert nichts daran, dass es sich bei
lokaler Okonomie und Beschaftigung um ein wichtiges Handlungsfeld der Sozia-
len Stadt handelt, das zu Recht im Leitfaden der ARGEBAU wiein vielen Integrier-
ten Handlungskonzepten hervorgehoben wird. Um (berzogene Erwartungen und
die mit ihnen einhergehenden negativen Konsequenzen fir die Soziale Stadt zu ver-
meiden, ist esjedoch erforderlich, sowohl auf der Programmebene als auch im ein-
zelnen Gebiet konkret zu bestimmen, wo die Potenziale und die Handlungsmog-
lichkeiten der Sozialen Stadt bei der lokalen Okonomie und bei der Beschaftigung
tatsachlich liegen und hierauf aufbauend realistische Ziele zu entwickeln.

7.14 Befristung der Forderung

Die hohe Anzahl von Antrégen, die nicht alle gleichzeitig bewilligt werden konnten,
macht es notwendig, tber die Mittelverteilung nachzudenken. Sollen die Programm-
mittel moglichst weit gestreut werden, oder sollen sie auf besondere Schwerpunkt-
gebiete konzentriert werden? Und wie lange soll die Forderung dauern?

Eine Befristung der Laufzeit der Férderung der einzelnen Programmgebiete liegt in
der Logik der Zielsetzung: Problematische Entwicklungen sollen gebremst, been-
det oder umgekehrt werden. Die Gebiete sollen durch eine vorubergehende Forde-
rung auf einen nachhaltigen, eigenstandigen Entwicklungspfad gebracht werden,
der wieder als,,normal” bezeichnet werden kann.

Bisher gibt eskeine Kriterien dafur, ab wann dieser Zustand als erreicht gelten kann.
Es gibt auch noch keine allgemein angewandten Methoden zur Identifizierung oder
Aufnahme neuer Quartiere und zur Beendigung der Forderung laufender Gebiete.
Grundsétzlich ist festzustellen, dass die Entwicklungen, die zu einem ,,besonderen
Entwicklungsbedarf* geflihrt haben, Uber einen [angeren Zeitraum wirksam waren
und daher auch nicht in relativ kurzer Zeit neutralisiert oder korrigiert werden kon-
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nen. AulBerdem entstehen die Akteurskonstellationen, die Vernetzungen und damit
jene Synergieeffekte, die von den Integrierten Handlungsprogrammen erhofft wer-
den, erst langsam. Auch Veranderungen in der Struktur und Qualitét von ,, Gemein-
wesen* kdnnen nicht rasch bewirkt werden.

Zwar ist eine Dauerforderung nicht zu empfehlen, denn die Entstehung eines sich
selbst erhaltenden Systems von Kommunikation und Aktivitdten muss das Ziel des
Programms bleiben, aber die Forderung muss doch so langfristig angelegt sein,
dass ein nachhaltiger Erfolg Gberhaupt wahrscheinlich wird. In der Regel erscheint
nach dem heutigen Erkenntnisstand eine Laufzeit von funf bis zehn Jahren notwen-
dig. Stehen umfassende Aufgaben der baulichen Erneuerung an, kann auch eine
langere Laufzeit sinnvoll sein.

Das Ende der Forderung in den einzelnen Programmgebieten sollte bereits bei der
Aufstellung des Integrierten Handlungsprogramms bedacht und geplant werden.
Dabei ist die Formulierung einer Auslaufphase von ca. drei Jahren vorzusehen.
Befristungsprobleme ergeben sich aber nicht allein fir die Programmmittel der
Sozialen Stadt. Auch viele der Finanzierungsguellen, mit denen gebtindelt wird,
stehen nur befristet zur Verfligung, haufig nur fir einen sehr kurzen Zeitraum. Enge
Befristungen in einzelnen Programmen fihren nicht nur zu einer wenig produkti-
ven, aufwandigen Beschéftigung der lokalen Programmverantwortlichen, vielmehr
hat das zwar vorhersehbare, aber dennoch abrupte Ende héufig destruktive Effekte
und behindert die Nachhaltigkeit der Mal3nahmen.

Die Erfahrungen mit Gebieten, in denen die Umsetzung der Sozialen Stadt bereits
sehr weit vorangeschritten oder ausgelaufen ist,202 zeigt, dass auch dann, wenn die
investiven Maf3nahmen abgeschlossen sind und sich die Lage in den Quartieren
verbessert hat, fir einen Ubergangszeitraum noch Bedarf fiir eine Fortsetzung von
besonderen Forderaktivitdten im nicht-investiven Bereich bestehen kann. Dies
betrifft vor allem die Aufrechterhaltung des erreichten Niveaus bei der Bewohner-
aktivierung und bei der Vernetzung der Akteure (z.B. Nachfolge des Quartiers-
managements auf einem deutlich niedrigeren Niveau, Fortfihrung des Verfigungs-
fonds). Die Finanzierung dieser ,nachsorgenden“ Malinahmen muss alerdings
nicht Gegenstand der Stadtebauférderung sein, sondern kénnte z.B. aus den oben
angeregten Landerprogrammen fir nicht-investive Projekte erfolgen.203

7.15 Monitoring und Evaluierung

Monitoring und Evaluierung, d.h. die valide Erfassung und die Bewertung von Ver-

lauf, Ergebnissen und Wirkungen der Forderung, sind fir das Programm Soziale

Stadt aus verschiedenen Griinden von grof3er Bedeutung:

= Die Bemihungen von Verwaltungen, nicht-offentlichen Akteuren und Bewoh-
nern fr eine Erneuerung werden im Stadtteil nur anhalten, wenn auch Erfolge
sichtbar und nachweisbar sind.

202 Hierbei handelt es sich haufig um Gebiete, die bereits aus den Vorl&uferprogrammen der Lander
gefordert wurden.

203 Siehe auch die Uberlegungen der Hamburger Evaluierungsstudie zur Laufzeit der Férderung und
zur Finanzierung mdglicher Anschlussmal3nahmen (Carl von Ossietzky Universitdt Oldenburg
2004, S. 78 ff.).



= Die politische Aufmerksamkeit und die Mittelzuweisung bedurfen mittelfristig
einer Legitimation durch Wirksamkeit.

= Damit dem Integrierten Handlungskonzept Neuland in der Stadtteilpolitik betre-
ten wird, ist eine Analyse der Aufwand-Nutzen-Relationen wichtig fir die
Anpassung der Instrumente und Verfahren.

s Die Wirkungsanalyse tragt dazu bei, bei der Zielformulierung zukinftig realis-
tischer und genauer sein zu kdnnen.

Um die mit dem Programm angestrebten Erfolge erreichen zu kdnnen, kommt esin
hohem Maf3e auf Lernprozesse an. Dies betrifft sowohl Lernprozesse in den Pro-
grammstadten und Programmgebieten als auch Lernprozesse zwischen Gemein-
den, Landern und Bund. Fir die Soziale Stadt as ,lernendes System® konnen
Monitoring und Evaluierung eine Schlusselrolle spielen. Hierfir ist es erforderlich,
dass sie programm- oder prozessbegleitend angelegt werden und dass Analysen
und Ergebnisse laufend an die Akteure riickgekoppelt werden und zu einem Dialog
mit und zwischen diesen fuhren.

Bund, Lander und Gemeinden haben bei der Entwicklung und Durchftihrung der
Sozialen Stadt dem Thema ,,Monitoring und Evaluierung” einen hohen Stellenwert
eingerdumt. Dies ist fir deutsche Forderprogramme ales andere als selbst-
verstandlich. Anzufihren sind die intensive Programmbegleitung, die Evaluie-
rungsstudien auf Lander- und Bundesebene, aber auch die Monitoring- und Evalu-
ierungsaktivitdten vieler einzelner Gemeinden. Trotz erheblicher und positiv zu
wirdigender Anstrengungen ist der Zustand der Monitoring- und Controllingsyste-
me in den Programmgebieten aber noch nicht zufrieden stellend, und die (interne)
Evaluierung steht in der Regel noch am Anfang. Insbesondere fehlt es an verléssli-
chen Daten und Informationen, mit denen auf breiter Basis die Ergebnisse und
Wirkungen der Forderung beurteilt werden kdnnen.

Bestandteile des Monitoring- und Controllingsystems fir die Soziade Stadt und
Basis einer Evaluierung sollten ein , Stadtteilmonitoring“ und ein ,, Fordermonito-
ring* sein. Wahrend sich das Stadtteilmonitoring auf die Erfassung soziotkonomi-
scher Kontextdaten in den Programmgebieten sowie in der Gesamtstadt bezieht,
erfasst das Fordermonitoring die eigentlichen Aktivitéten und Ergebnisse der
Soziaden Stadt.

Von den beiden Arten des Monitoringsist die Entwicklung des Stadtteilmonitorings
weiter vorangeschritten. In einer Reihe von Stadten werden inzwischen fortge-
schrittene Systeme realisiert, die sich in ihren (aus der amtlichen Statistik und Ver-
waltungsprozessdaten gewonnenen) Indikatoren in den wesentlichen Ziigen sehr
dhnlich sind, sich in den Details aber unterscheiden. In der Mehrzahl der Stédte und
Programmgebiete fehlt es allerdings noch an solchen Systemen.

Bei der Nutzung von Daten des Stadtteilmonitorings fur die Analyse des Erfolgs
der Sozialen Stadt ist das Zurechnungsproblem zu berticksichtigen, d.h. die Frage,
ob eine festgestellte positive oder negative Veranderung bei einem Indikator auf
Mal3nahmen des Quartiersmanagements oder auf andere Entwicklungen zurtickzu-
fuhren ist, auf die die Aktivitéten im Stadtteil gar keinen Einfluss gehabt haben
konnten — die Lage auf dem Arbeitsmarkt ist ein Beispiel dafur. Um das Zurech-
nungsproblem in den Griff zu bekommen, ist es erforderlich, dieselben Daten wie
fUr das Programmgebiet auch fir andere Quartiere (ohne Sonderférderung) zur
Verfligung zu haben, um so vergleichende Analysen durchfhren zu kdnnen. Gegen
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den Nutzen eines Stadtteilmonitorings fur die Umsetzung des Programms Soziale
Stadt wird zum Teil eingewandt, dass die Férderung sich nur langfristig Uberhaupt
in soziodkonomischen Kontextdaten niederschlagen kann. Dieses Argument ist
nicht unberechtigt, lasst sich aber weitgehend dann entkréften, wenn das Stadtteil-
monitoring wirklich kontinuierlich und als Langzeitbeobachtung angelegt wird.
Eine Schwierigkeit bei der Wirkungsmessung liegt alerdings darin, dass viele der
erhofften Wirkungen mithilfe von Daten der amtlichen Statistik oder Verwaltungs-
prozessdaten nicht messhar sind. Dabei handelt es sich um Milieueffekte, Merkma:
le des Zusammenlebens im Stadtteil, Image-Verénderungen und Wahrnehmungen
der Bewohner (z.B. zur Sicherheit im Gebiet). Diese Faktoren sind zwar nicht
weniger wichtig, aber sie sind nur in vergleichsweise aufwandigen Erhebungen und
Analyseverfahren zu beurteilen. Ein wichtiger Ansatzpunkt hierfir sind (standardi-
sierte oder eher offen angelegte) Befragungen der Gebietshewohner und -akteure.
Das eigentliche Fordermonitoring und ein auf ihm aufbauendes Controlling stecken
weitgehend noch in den Kinderschuhen. Selbst die fortgeschritteneren Ansétze
beschranken sich bislang in der Regel darauf, die realisierten Projekte und die ein-
gesetzten Mittel den Zielen der Integrierten Handlungskonzepte gegentiberzustellen.
Noch kaum realisiert wird die systematische Erfassung der Ergebnisse, die die
ergriffenen Mal3nahmen fir die Prozess- und Ergebnisziele der Quartiersentwick-
lung haben.

Positiv auf die Entwicklung der Monitoringsysteme fir die Soziale Stadt haben sich
Zusammenschllisse der Programmstédte zu Stadtenetzwerken oder entsprechende
Aktivitdten der Lander ausgewirkt. Aus Sicht der Zwischenevaluierung sollten
zukunftig auch in den Landern entsprechende gebietsiibergreifende Monitoring-
systeme entwickelt werden, in denen das bislang noch nicht erfolgt ist. Die Ent-
wicklung der Systeme sollte gemeinsam durch die (Programm-)Stadte und das
Land erfolgen. Die Empfehlung zu gebietsiibergreifenden Monitoringsystemen gilt
fUr das Stadtteilmonitoring wie fir das Fordermonitoring.

Im Hinblick auf das Stadtteilmonitoring sollte zudem tberlegt werden, in allen Pro-
grammstadten bzw. Programmgebieten einen einheitlichen Satz von Indikatoren zu
den soziodkonomischen Kontextdaten zum Einsatz zu bringen. Hierbel kénnte in
den einzusetzenden Indikatoren zwischen Stédten unterschiedlicher Gréle unter-
schieden werden, um den unterschiedlichen Moglichkeiten der Kommunalstatistik
Rechnung zu tragen. Durch einen einheitlichen Satz von Indikatoren zu den Kon-
textdaten wurde eine deutschlandweite Datenbasis aufgebaut, die sowohl fur die
Programmsteuerung a's auch fir allgemeine Analysen zur Entwicklung der sozia-
len Polarisierung in den Stédten von grof3er Bedeutung wére. Beim Fordermonito-
ring ist es fUr eine solche Vereinheitlichung noch zu frih, hier kommt es auf der
Bundes-, vor allem aber auf der Léanderebene zunéchst noch auf die Entwicklung
von Indikatoren und Verfahren an.

Um die Ergebnisse des Monitorings aus den einzelnen Stédten und Programmgebie-
ten einordnen zu konnen, sollten sich Bund und Lénder dartiber versténdigen, eine
fortlaufende Berichterstattung Uber die Stadtentwicklung in Deutschland einzurich-
ten, wie es fir andere Politikfelder bereits Ublich ist (z.B. Raumordnungsberichte,
Familienberichte, Armuts- und Reichtumsberichte etc.). Regelméliig erscheinende
Stadtentwi cklungsberichte sollten die wichtigsten Trends der Stadtentwicklung doku-
mentieren und wechselnde Schwerpunktthemen exemplarisch analysieren. Die unre-
gelmaidig erscheinenden Stédtebauberichte bieten dafir eine Grundlage, diese miss-



te jedoch inhdtlich erweitert und die Datenbasis vervollsténdigt werden. Mit der
Erarbeitung sollte ein unabhangiger Kreis von Experten aus Politik und Wissenschaft
beauftragt werden. Damit wiirde die Stadtpolitik auch eine 6ffentliche Prasenz errei-
chen, die ihrer gesellschaftlichen und politischen Bedeutung angemessen ist.

7.16 Programmbegleitung, Erfahrungsaustausch, Vernetzung

Fur innovative und komplexe Programme wie die Soziale Stadt hat eine laufende
Programmbegleitung grof3e Bedeutung, die den Erfahrungsaustausch befordert, die
Vernetzung voranbringt, auf ,, good practices*, aber auch auf typische Probleme und
Hemmnisse aufmerksam macht. Die Programmbegleitung durch das Difu hat in
diesem Sinne positiv gewirkt, sie hat zugleich die Wahrnehmungseffekte fir das
Programm und die ihm zugrunde liegenden Probleme beftrdert. Dartiber hinausist
auf die Regiestelle fur E& C zu verweisen, die sich mit ihren Aktivitéten ebenfalls
aswichtige Informationsguelle fr die Akteure vor Ort erwiesen hat. Esist positiv
Zu bewerten, dass der bundesweite Informations- und Erfahrungsaustausch nicht
auf die Anfangsphase des Programms begrenzt geblieben ist, sondern Uiber die beim
Difu mit Bundesmitteln eingerichtete , Bundestransferstelle* fortgefthrt wird.
Eine laufende Programmbegleitung durch externe Experten ist dafir eine gute
Moglichkeit, wie sich in einigen Fallen bei den Projekten der , Programmbeglei-
tung vor Ort* gezeigt hat. Allerdings sind dabei auch oft Koalitionen mit vertrau-
ten Partnern eingegangen worden, sodass die Innovationswirkung bescheiden
blieb. Workshops und Tagungen, wie sie das Difu und die Steuerungsstelle fir E& C
durchgefuihrt haben, haben sich ebenfalls as wichtige Informationsquelle fur die
Mitarbeiter auf der lokalen Ebene erwiesen.

So wichtig Information, Erfahrungsaustausch, Vorbereitung von , best practices’
und Vernetzung der Akteure sind, konnen sie doch nicht die systematische Analyse
eines Problemfeldes ersetzen. Diese systematische Analyse sollte — dem englischen
Vorbild folgend — einem externen Expertenkreis Ubertragen werden, der programm-
begleitend die wissenschaftliche Reflexion Uber die Problemlagen und Uber ent-
sprechende Mal3nahmen sicherstellt.

VVon mindestens genauso grof3er Bedeutung wie der bundesweite Informations- und
Erfahrungsaustausch erscheinen die Kooperation und Vernetzung der Programmge-
biete innerhalb der einzelnen Lander. Sie erleichtern Lernprozesse, helfen, die
Unsicherheiten hinsichtlich der Zielsetzung und der Konzepte zu reduzieren und
sind — wie dargestellt — fUr das Monitoring und das Controlling vorteilhaft.
Gemeinsame Rahmenbedingungen, aber auch die schiere raumliche Néhe ermdgli-
chen es, dass Austausch und Kooperation auf Landerebene enger angelegt werden
konnen, a's es bundesweit moglich ist. In einigen Landern wurden Stédtenetzwer-
ke fur die Soziae Stadt aufgebaut (z.B. Nordrhein-Westfalen, Hessen, Branden-
burg). Aus Sicht der Zwischenevaluierung sollten auch in den anderen Landern
eine Verstetigung und Systematisierung des Erfahrungsaustausches zwischen den
Programmgebietenz04 in die Wege geleitet werden.

204 Gegebenenfalls auch unter Einbezug von Stédten und Gebieten aus dhnlichen integrativen Pro-
grammen.
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7.17 Externe Evaluierung auf Landes- und auf Bundesebene

Bei der weiteren gebiets- und stadtibergreifenden Evaluierung des Programms
Soziale Stadt durch externe Gutachter kommt esin den néchsten Jahren zunéchst vor
allem auf die Landerebene an. Landerspezifische Evaluierungen sind wichtig, weil
inihnen konkret auf die regional spezifischen Problemlagen, Handlungsbedingungen
sowie die von Land zu Land im Einzelnen durchaus unterschiedlichen Strategien
eingegangen werden kann. Zugleich bieten Evaluierungsstudien der Lander eher die
Gelegenheit, auf die einzelnen Gebiete einzugehen, as es eine bundesweite Evalu-
ierung kann. In einer Rethe von Landern wurden Evaluierungsstudien vorgelegt, in
anderen Landern befinden sie sich in Arbeit, zum Teil (Nordrhein-Westfalen und
Hessen) als komplex angelegte Begleitforschung mit langer Laufzeit.

Was die Evauierung auf Bundesebene anbelangt, ist zu raten, eine weitere flachen-
deckende Bewertung erst mittelfristig vornehmen zu lassen. Eine solche fléchende-
ckende Bewertung musste sich primér mit den Ergebnissen und Wirkungen in den
geforderten Gebieten befassen. Zurzeit fehlt es an den Datengrundlagen, um zu Aus-
sagen zu gelangen, die wesentlich Uber das hinausgehen, wasin der hier vorgelegten
Zwischenevaluierung moglich war. Der angeregte systemati sche Aufbau des Monito-
rings wirde aber mittelfristig Datengrundlagen fir echte Wirkungsanalysen schaffen
und kénnte dann gezielt durch Primérerhebungen der Evaluierung erganzt werden.
In der Ubergangszeit konnte der Bund Eval uierungsanstrengungen auf konzeptionel -
methodische Fragen und ausgewahlte Schllisselthemen konzentrieren. So kdnnten
z.B. mithilfe einer Gruppe von Stadten mit weit vorangeschrittenem Stadtteilmoni-
toring Ansétze fur Wirkungsanalysen erprobt werden. Konzepte zur Erfassung von
»weichen* Wirkungen wie von qualitativen Prozessen konnten entwickelt und in
ausgewahlten Kommunen getestet werden. Kommt es zu einer Verstarkung der
Aktivitdten der Sozialen Stadt in den Bereichen ,Bildung” und , Integration von
Migranten®, konnte es sinnvoll sein, hierzu thematische Evaluierungen durchzu-
fUhren. Solche und andere Evaluierungsaktivitdten auf Bundesebene sollten mit
den Evaluierungsanstrengungen der Lander abgestimmt werden, um zu einer mog-
lichst systematischen Wissensentwicklung und Wissensnutzung zu gelangen.

7.18 Was kann das Programm, und wo liegen seine Grenzen?

Dieteilweise sehr weitgehenden und undifferenzierten Ziele, die dem Programm in
der offentlichen Diskussion zugeschrieben werden und die verschiedentlich in den
kommunalen Handlungsprogrammen enthalten sind, legen es nahe, eine prézisere
und nachvollziehbare Bestimmung der Méglichkeiten und der Grenzen des Pro-
gramms Soziale Stadt vorzunehmen. Wenn es mit zu umfangreichen und unrealis-
tischen Erwartungen Uberfrachtet wird, muss dies zu Enttauschungen und L egiti-
mationsverlusten fuhren. Dazu sind folgende Feststellungen zu machen:

» Das Programm trifft eine Problemlage, die in vielen Sté&dten a's dringlich ange-
sehen wird und fir die es bisher kein geeignetes Instrumentarium gab. Bei dieser
Problemlage handelt es sich um die Uberlagerung von Effekten der gesamtwirt-
schaftlichen und der gesellschaftlichen Entwicklung mit quartiersspezifischen
Problemen, die aber ihrerseits mit der gesamtstadtischen Entwicklung verfloch-
ten sind. Daher wére es unrealistisch anzunehmen, diese Problemlagen kdnnten



alein durch einen Quartiersansatz behoben werden. Eine nachhaltige Verande-
rung der Situation im Quartier bleibt auf Veranderungen der gesamtwirtschaftli-
chen Lage (insbesondere der Arbeitsmarktsituation), auf die Stabilitét soziaer
Sicherungssysteme und auf eine Stadtentwicklungs- und Wohnungspolitik an-
gewiesen, die den Ursachen fur das Entstehen von benachteiligten Quartieren
entgegenwirkt.

Ein starker Abbau der Arbeitslosigkeit alein wirde die Problemlagen, auf die
das Programm Soziale Stadt zielt, nicht grundlegend beseitigen. Die Einkom-
mensentwicklung ist auch in den Landern, wo die Arbeitslosenquote niedriger
alsin Deutschland ist, in den letzten drel Jahrzehnten durch eine groRere Ungleich-
heit gepragt. Auf liberalisierten Wohnungsmérkten und bel anhaltender Zunahme
der ethnisch-kulturellen Heterogenitét in den Stadten bleibt die Verscharfung der
sozialen und ethnischen Segregation ein Thema, mit dem sich die lokale Palitik
intensiv auseinander setzen muss. Das Programm steht somit erst am Anfang der
Bearbeitung von Problemen, mit denen die Stadte auf jeden Fall noch viele Jahre
konfrontiert sein werden und die in der Zukunft noch zunehmen werden. Insofern
werden sie langerfristig der Unterstiitzung durch das Programm Soziale Stadt
bedirfen. Diese Problemdiagnose andert nichts daran, dass es Ziel des Pro-
gramms sein sollte, den Sozialraumbezug so im &ffentlichen Handeln zu veran-
kern (, Governance"-Effekte), dass in langfristiger Perspektive eine Sonderfor-
derung Uberfllssig wird (, Mainstreaming*).

Das Programm muss genauer auf die Abmilderung oder Beseitigung der nega-
tiven Kontexteffekte ausgerichtet werden, die von einer raumlichen Konzentra-
tion sozial benachteiligter oder sozial marginalisierter Haushalte ausgehen.
Bauliche und stédtebauliche Mal3nahmen sowie eine Verbesserung der Infra-
struktur sind geeignete Mal3nahmen, die L ebensbedingungen zu verbessern und
die negative Stigmatisierung der benachteiligten Quartiere zu beseitigen. Sietra-
gen zu einer sichtbaren Reintegration ,, abgehangter Stadtteilein den Funktions-
zusammenhang der Gesamtstadt bei.

Integrierte, gebietsbezogene Handlungsprogramme kénnen den Eindruck der
Verwahrlosung und Vernachléssigung relativ rasch beseitigen, was sowohl fir
die Quartiershevolkerung as auch fir die Aufenwahrnehmung von grof3er
Bedeutung ist. Die konzentrierten Anstrengungen in den Programmgebieten
haben — wie sehr haufig berichtet wird — die , Stimmung” in den Gebieten ver-
andert und das Gefuhl, ins soziale Abseits geschoben zu sein, verringert. Dasist
die Mindestvoraussetzung dafiir, dass die Quartiersbewohner nicht nur wieder
Vertrauen in die lokale Politik gewinnen, sondern dass auch die Identifikation
mit dem Quartier gestérkt und damit die Voraussetzungen fir Aktivitéaten,
Beteiligung und Engagement geschaffen werden.

Auch wenn die ausschliefdlich quartiersbezogenen Mal3nahmen nicht eine grund-
legende Wende in der Quartiersentwicklung einleiten kdnnen, so tragen sie doch
Zu einer Stabilisierung der Situation und zur Entscharfung oder Vermeidung von
Konflikten bei, die sich mit grof3er Wahrscheinlichkeit in vielen Quartieren erge-
ben wirden, wenn es keine besonderen Anstrengungen von Bund, Léndern und
Kommunen zur Befriedigung des besonderen Entwicklungsbedarfs gébe. Dies
gilt insbesondere fir jene Quartiere, in denen der Migranten-Anteil kontinuier-
lich wéchst. Bislang sind die Erfolge bei der Verbesserung der Integration von
Migranten noch als bescheiden zu bezeichnen, aber das Programm bietet — mit
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>

den durch das neue Zuwanderungsgesetz geschaffenen Moglichkeiten — wie

kein anderes die Chance flr die Kommunal politik, eine lokal e | ntegrationspolitik

zu entwickeln.

Neben dem Abbau von Infrastrukturdefiziten, der Verbesserung der baulichen

und stadtebaulichen Situation und dem Abbau von Stigmatisierung miissen die

Schwerpunkte in der Zielsetzung auf der Verbesserung der L ebenschancen nach-

wachsender Generationen liegen. Diese werden am stérksten durch die negativen

Kontexteffekte beeintréchtigt. Durch ein Stadtteilkonzept, das die Attraktivitét

auch fr solche Bewohner steigert, die auf die gegenwaértigen Entwicklungen mit

einem Wegzug reagieren (wollen), kdnnen sowohl die L ebenschancen der Bewoh-

ner als auch die Entwicklung eines Quartiersin eine positivere Richtung gelenkt

werden. Das gilt insbesondere fir die algemeine und die berufliche Bildung.

Dafur kénnen und mussen Integrierte Handlungskonzepte entwickelt werden.

Das Programm Soziale Stadt ist also ein geeignetes Instrument,

= um die Verfestigung von sozialrdumlichen Ausgrenzungen in den Stédten zu
bekampfen,

= um benachteiligte Quartiere zu stabilisieren,

= um das Zusammenleben verschiedener ethnischer Gruppen in einem Quar-
tier sozia vertraglich zu organisieren und die Entfaltung der Potenzial e kul-
tureller Vielfalt zu ermoglichen,

= um die negativen Kontexteffekte auf die Lebenschancen von Bewohnern zu
verringern oder zu neutralisieren.

Damit kann die Entwicklung der Stédte insgesamt stabilisiert und gefordert werden.
Denn die Vernachl&ssigung der Humanressourcen in den ,, Stadtteilen mit besonde-
rem Entwicklungsbedarf* verbietet sich nicht nur aus Griinden sozialer Verantwort-
lichkeit, sondern ihre Forderung ist auch geboten, weil damit gefahrlichen Zuspit-
zungen in der Zukunft entgegengewirkt, hohe Sozialkosten vermieden und die
Nachfrage nach qualifizierten Arbeitskraften befriedigt werden kénnen.

7.19 Zentrale Empfehlungen

Die zentralen Empfehlungen der Zwischenevaluierung zur Bund-L &nder-Gemein-
schaftsinitiative Soziale Stadt lassen sich wie folgt zusammenfassen:

Empfehlungen an Bund und Lander

>

Das Programm ,, Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale
Stadt” ist ein geeignetes Instrument, um den Folgen der wachsenden Segrega-
tionstendenzen in vielen Quartieren entgegenzuwirken. Mit dem Programm wer-
den die komplexen Probleme stérker ins Blickfeld der Akteure gertickt und es
bietet eine gute Grundlage fir gemeinsame Anstrengungen zu ihrer Lésung. Es
soll daher als eigenstdndiger Teil der Stadtebauférderung mit eigenem Budget
fortgefuihrt werden.

Trotz des Programms Soziale Stadt sind die Kommunen mit einer durch Bund
und Lénder stark sektoral zersplitterten Forderlandschaft konfrontiert. Es ist



daher erforderlich, dass Bund und Léander die Voraussetzungen fur die Forde-

rung der Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf weiter verbessern.

Einen wesentlichen Beitrag hierzu kénnte die Weiterentwicklung des Programms

zu einem integrierten Stadtentwicklungsprogramm leisten, das in den Hand-

lungsfeldern wie in den férderfahigen Projektarten breiter angelegt ist as die
derzeitige Soziale Stadt (,, deutsches URBAN"). Bund und Lander sollten daher
eine solche Weiterentwicklung prifen.

Unabhangig hiervon sollte die Bundesregierung eine neue Initiative zur Koordi-

nation und Kooperation der Ressorts fur eine Stadtteilpolitik unternehmen, die

der drohenden Segregation und Polarisierung wirksam entgegentreten kann. Ins-
besondere die wichtigen Bereiche Bildung, Jugend und Soziales, Inneres und

Wirtschaft/Arbeit sollten daftir gewonnen werden, parallele Programme aufzu-

legen —dem Beispiel von E& C folgend. Auch auf Landerebene sollten die Koor-

dinierungsanstrengungen zwischen den Ressorts wieder verstarkt werden. Fur
nicht-investive MaRnahmen sollten die Lander parallele Léanderprogramme auf-
legen.

Die im Leitfaden der ARGEBAU zum Programm formulierten Zielbestimmun-

gen sollten Uberpriift und auf die Bearbeitung von Kontexteffekten hin préazi-

siert werden. Die Unsicherheiten beziiglich einer Ausrichtung auf Stadtteile oder

Gruppen, auf Lebensqualitédt oder Lebenschancen miissen dabei nachvollziehbar

beseitigt werden, damit denjenigen, die das Programm umsetzen sollen, eine

klare Orientierung gegeben wird. Dann wére es auch eher maoglich, eine Hierar-
chisierung und Priorisierung realistischer Ziele vorzunehmen und die wichtigsten

Handlungsfelder eindeutig zu bestimmen.

Was die Finanzierung von nicht-investiven Zwecken bzw. von vorbereitenden

und begleitenden Mal3nahmen aus dem Programm angeht, sollten die Lander

eine weite Auslegung der Forderfahigkeit zugrunde legen. Dies entspricht dem
zentralen Stellenwert, den Vernetzung, Beteiligung und Aktivierung fir die

Soziale Stadt haben.

Nach Auswertung der bisherigen Erfahrungen sollten gemeinsam mit den Kom-

munen verbindlichere Anforderungen und Qualitatsstandards fur die Aufnahme

von Gebieten in das Programm sowie fur die Fortfihrung der Forderung entwickelt
werden.

= DieProblemdiagnosen sollten klar formuliert und nachvollziehbar begriindet
werden; daftr sind in der Regel spezielle Untersuchungen notwendig.

s Ein Stadtteilmonitoring (Erfassung der soziodkonomischen Kontextdaten),
eingebettet in ein Monitoring der Entwicklung der gesamten Stadt, sollte
Bestandteil der Programmdurchfihrung werden; nach Mdglichkeit sollte in
den Programmstadten ein einheitliches Stadtteilmonitoring aufgebaut werden.

= Auf Landesebene sollte ein Férdermonitoring entwickelt und eingefuhrt
werden.

= Verfigungsfonds fir das Quartiersmanagement, Uber deren Vergabe Bewoh-
nervertreter entscheiden, sollten verpflichtender Programmbestandteil werden.

= Dielntegrierten Handlungskonzepte sollten Konsistenz hinsichtlich der Prob-
leme, Ziele und Handlungsfelder aufweisen und festgelegte Qualitétskrite-
rien erfullen.

= Fir die Integrierten Handlungskonzepte sollte der Nachweis erbracht werden,
dass sie in einer ressortiibergreifenden Kooperation erarbeitet worden sind.

Gesamtbewertung und Empfehlungen
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Gesamtbewertung und Empfehlungen

» Auf Ebene der Lander sollten der Erfahrungsaustausch und die Vernetzung der
Programmstédte/-gebiete weiter verstarkt werden.

» Unter Nutzung der Daten eines verbesserten und vereinheitlichten Stadtteil-
monitorings sollten regelmélige Berichte Uber den Stand der Stadtentwicklung
in Deutschland erstellt werden.

Empfehlungen an die Kommunen

» Die Problemdiagnosen miissen sorgféltig und nachvollziehbar vorgenommen
werden. Dabei sind die gesamtstédtischen Bezlige zu berilicksichtigen und die
Perspektiven fur den Stadtteil zu bestimmen.

» DieQualitét der Integrierten Handlungskonzepte sollteim Hinblick auf die Kon-
sistenz der Strategie, die Bildung klarer Prioritéten und die Definition operatio-
nalisierter und Uberprifbarer Ziele verbessert werden.

» Die Freiraume bei der Organisation des Quartiersmanagements sollten erhalten
bleiben und seine Grundlagen verstetigt werden. Im operativen Kernteam der
Programmleitung sollten zumindest die fir Stadtentwicklung/Bau und Soziales
zusténdigen Ressorts vertreten sein und eng kooperieren.

» In den zentralen Handlungsfeldern sollten strategische Allianzen gebildet wer-
den, damit die Ziele der Stadtteilpolitik auf einer breiteren Grundlage verfolgt
werden konnen als bisher tblich. Das gilt insbesondere fur die Bereiche ,, Bildung*,
»Zusammenleben von ethnischen Gruppen im Stadtteil“ sowie — entsprechende
Potenziale im Gebiet vorausgesetzt —,, L okale Okonomie und Beschaftigung®.
Die Rolle der Schulen muss besonders hervorgehoben und im Rahmen der Prob-
leme der Stadtteilentwicklung neu interpretiert werden. Darin liegt ein SchiUissel
fir die Quartiersentwicklung.

Fir die gesamte Stadt sollten Konzepte zur Férderung der Zuwanderung und zur
Forderung der Integration entwickelt werden, innerhalb derer die Rolle des
Stadtteils genauer bestimmt werden kann.

» Vorstellungen zur zeitlichen Befristung sollten bereits bei Beginn der Pro-
grammlaufzeit fir die Stadtteile formuliert werden, damit ein Uberlegtes Auslau-
fen mit einer entsprechenden Nachsorge organisiert und die Mal3nahmen, fir die
eine Verstetigung als notwendig angesehen wird, festgelegt werden kénnen.
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Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen

Das Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen hat 1999 das Bund-
Lénder-Programm ,,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale
Stadt™ in Ergénzung zur klassischen Stidtebauforderung auf den Weg gebracht.
Durch die Biindelung der vielféltigen finanziellen und organisatorischen Ressourcen
auf Bundes-, Landes- und Gemeindeebene sowie durch die Integration unterschiedlicher
Politikfelder (wie Wohnungsbau, Arbeitsmarkt- und Wirtschaftsfrderungsprogramme
sowie Jugend- und Sozialpolitik) werden wirksame Beitridge zur nachhaltigen
Steigerung der Wohn- und Lebensqualitét in den betroffenen Stadtteilen geleistet.

% Bundesministerium
2 fiir Verkehr, Bau-
und Wohnungswesen

IfS Institut fiir Stadtforschung und Strukturpolitik GmbH

Das IfS Institut fiir Stadtforschung und Strukturpolitik GmbH ist ein bundesweit
titiges privates sozialwissenschaftliches Forschungsinstitut mit Sitz in Berlin. Es
stiitzt sich auf das Fachwissen von rund 20 Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen:
Okonomen, Soziologen, Stadt-, Regional- und Landschaftsplaner, Geographen,
Politologen, Juristen und Verwaltungswissenschaftler. Hinzu kommt ein iiberregionales
Kooperationsnetz, mit dessen Hilfe Datenerhebungen und Befragungen vor Ort
durchgefiihrt werden.

Das IfS erarbeitet seit Mitte der 70er-Jahre anwendungsbezogene Analysen, Gutachten
und Konzepte zur Beratung von 6ffentlichen und privaten Entscheidungstrigern.
Auftraggeber des IfS sind Bundes- und Léinderministerien, Kommunen, die Europiische
Union sowie die private Wirtschaft. Durch seine Organisationsstruktur und durch
die breite fachliche Zusammensetzung ist das IfS in der Lage, kurzfristig interdiszi-
plindre Aufgabenstellungen zu bewiltigen.
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