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Kurzfassung

Der Beitrag betrachtet die Spielrdume nationaler Stadtpolitik hinsichtlich der Kompe-
tenzen und Interventionsmoglichkeit des Bundes und vergleicht diese mit der Situation
in europdischen Nachbarstaaten. Erfahrungen aus Programmen zentralstaatlicher Stadt-
politik werden herangezogen, um zentrale Probleme einer solchen Politik herauszuarbei-
ten. Angesichts des beschréankten Handlungsspielraums des Bundes einerseits und der
beschrinkten Koordinationsfédhigkeit zwischen den Bundesressorts andererseits wird die
Moglichkeit integrierter Politiken skeptisch beurteilt. Ohne den Innovationscharakter von
Modellprojekten des Bundes zu unterschétzen, wird die Starkung kommunaler Handlungs-
spielrdume als fiir die Stddte bedeutenderer Politikzugriff identifiziert.

Abstract

The article deals with the leeway of integrated national urban policies. The competencies and
options of the German federal government concerning the city regions are put in comparative
perspective. Experiences with programmes of national urban policies are resumed for
identifying pivotal problems. Restricted competencies and a lack of coordination in federal
government cause a sceptical view on the possibility of an integrated approach of urban
policy “from above”. Without neglecting the innovative character of federal pilot projects, a
strengthening of local competencies and their room for manoeuvre is identified as a more
important policy approach.
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1 Einleitung

Die deutschen Stadtregionen werden heterogener
- wirtschaftlicher Strukturwandel, demographischer
Wandel und soziale Problemlagen treffen die Stddte
in sehr unterschiedlichem Mafle. Angesichts zuneh-
mender Unterschiede zwischen Stadtregionen, die
eine deutliche Divergenz zwischen Gewinner- und Ver-
liererstidten erkennen lassen, stellt sich die Frage nach
einer bundesstaatlichen Verantwortung fiir das Wohl
und Wehe der Stidte, insbesondere in den vermeint-
lich ,abgehidngten“ Regionen. Der Topos ,Nationale
Stadtpolitik® gewinnt hier zunehmend an Bedeutung
und fordert eine staatliche Intervention, um weiter-
hin gleichwertige Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet
gewihrleisten zu kdnnen. Als normativer Hintergrund
einer solchen Herangehensweise kann die Forderung
des Grundgesetzes nach der Gleichwertigkeit der Le-
bensverhiltnisse im Bundesgebiet — also Art. 72 (2) mit
Bezug auf den bundesstaatlichen Féderalismus - eben-
so herangezogen werden wie die entsprechende For-
derung im Raumordnungsgesetz, die mit dem Zusatz
»und in allen seinen Teilriumen“ versehen ist (§ 1 (2,6)
ROG).

Nationale Stadtpolitik sollte jedoch nicht als ein um-
fassender, zentraler Eingriff in die Selbstverwaltung
interpretiert werden. Denn ein solcher Anspruch wi-
derspricht nicht nur dem in Deutschland verfassungs-
rechtlich  etablierten  Selbstverwaltungsgedanken,
sondern auch dem international und national fest-
stellbaren Trend zur Dezentralisierung von Staatsauf-
gaben. ,Nationale Stadtpolitik“ wird daher als Steue-
rungsproblem betrachtet, das das Ausbalancieren der
Forderungen nach gleichwertigen Lebensverhéltnissen
und nach der Respektierung des kommunalen Selbst-
verwaltungsrechts erfordert. Sie zielt sowohl auf ei-
nen zentralstaatlich gelenkten Disparitdtenausgleich
zwischen den Stidten und innerhalb des stddtischen
Raums als auch auf zentralstaatliche Anreize zur Ver-
besserung der drtlichen Innovationskraft und Wettbe-
werbsfihigkeit.

Im Folgenden werden die Moglichkeiten und Grenzen
nationaler Stadtpolitik ausgelotet. Dazu wird zunéichst
auf die Problemlagen eingegangen, die eine nationale
Stadtpolitik begriinden kénnen (Kap. 2), um anschlie-
RBend foderalstaatliche Grenzen und Erfahrungen mit
Modellprojekten kritisch zu reflektieren (Kap. 3). Die
zentrale These der Ausfiihrungen lautet, dass entgegen
der Diskussion um die Notwendigkeit einer nationalen
Stadtpolitik und dem Appell fiir eine ,integrierte”
Herangehensweise die Chancen fiir die Initiierung
einer nationalen Stadtpolitik zum gegenwirtigen Zeit-
punkt aus rechtlicher und institutioneller Perspektive
gering erscheinen. Gleichzeitig sind die real zu be-
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obachtenden Projekte eher segmentirer (statt inte-
grierter) Natur und folgen einer experimentellen Logik.
Ob es Moglichkeiten gibt, hier gegenzusteuern, wird in
der abschlieBenden Betrachtung thematisiert (Kap. 4).

2 Aufgaben nationaler Stadtpolitik

Die Herausforderungen, vor denen die Stidte stehen,
sind vielfaltig. Aus der Sicht einer nationalen Stadtpoli-
tik scheinen drei Entwicklungen besonders relevant:

(1) Es lasst sich ein Trend zur verstidrkten Polarisie-
rung der deutschen Stadtregionen beobachten. Prospe-
rierenden und tendenziell wachsenden Regionen (z.B.
Miinchen, Hamburg, Rhein-Main- und Rhein-Neckar-
Gebiet) stehen schrumpfende Stadtregionen insbeson-
dere in Ostdeutschland, aber auch in den peripheren
oder im wirtschaftlichen Strukturwandel befindlichen
Gebieten in Nord- und Westdeutschland gegentiiber
(vgl. Gatzweiler/Milbert 2003). Wirtschaftliche Um-
briiche und Strukturwandel treffen die Stadtregionen
in unterschiedlichem Mafle. Insbesondere altindus-
triell geprédgte Regionen bleiben im Wettbewerb mit
Stddten und Stadtregionen, die durch einen Produk-
tionsschwerpunkt im Bereich der neuen Technologien
oder im Dienstleistungsbereich gekennzeichnet sind,
zuriick. Arbeitsmarktprobleme treffen die Stadte direkt
durch steigende Sozialausgaben. In ,abgehingten“
Stadten ist kaum mehr kommunaler Handlungsspiel-
raum vorhanden (vgl. Holtkamp 2007).

(2) Zahlreiche Stidte sind von negativer demogra-
phischer Entwicklung betroffen. Nach {ibereinstim-
menden Prognosen (BBR 2004, S. 11; Karsten/Wagner
2006, S.76) werden in vielen Stidten die Einwohner-
zahlen dauerhaft abnehmen. Der allgemein zu be-
obachtende Geburtenriickgang wird hier durch Ab-
wanderungsprozesse ins stddtische Umland oder in
prosperierende Regionen noch verstdrkt. Diese Ent-
wicklung wirkt sich nicht nur auf die reine Zahl der Be-
wohner aus, sondern ist auch folgenreich mit Blick auf
die soziale und altersstrukturelle Zusammensetzung
der Stddte. Tendenziell wandern insbesondere jlingere
und gut ausgebildete Personen aus den Problemregio-
nen ab, was einen Brain-Drain in die Wachstumsregio-
nen zur Folge hat. Wohnungs- und Gewerbeleerstand
sowie {iberdimensionierte — nun brachliegende - Infra-
struktur sind die unmittelbar sichtbaren Folgen in den
betroffenen Stiddten.

(3) Mit Blick auf die sozio-Gkonomische Dimension
sind sowohl die ,Verlierer” als auch die ,Gewinner*
des aktuellen stddtischen Wandels vom Problem der
zunehmenden sozialen Polarisierung im Innern be-
troffen. Soziale Problemlagen konzentrieren sich in be-
stimmten Stadtquartieren und fiihren mit dem Wegzug
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besser situierter Haushalte zu einer weiteren Verschér-
fung der Situation. Von Segregationsprozessen sind
insbesondere gering Qualifizierte, aber auch Migranten
betroffen. Die residentielle Segregation trifft schrump-
fende Stddte dabei mit doppelter Hiérte, da sie sich hier
als Problemkumulation von Bevolkerungsverlust - als
wirtschaftspolitisches Problem aufgrund des Verlusts
von Beschiftigung und Kaufkraft - und Notwendigkeit
der Versorgung sozial benachteiligter Bev6lkerungsteile
darstellt (vgl. Friedrichs 1995; HduRermann 2005).

Angesichts dieser Problemdiagnose wird die Forderung
nach einer ,nationalen Stadtpolitik“ lauter (vgl. Mdding
2006; Pohle 2006). Die von nachteiligem sozialstruktu-
rellem und 6konomischem Wandel betroffenen Stédte
seien nicht mehr in der Lage, die kumulierenden Pro-
blemlagen aus eigener (kommunalpolitischer) Kraft
zu stemmen: ,Diese Stddte sind bei der Bewiltigung
sowohl der sozio6konomischen als auch der baulich-
rdumlichen Folgen auf Unterstiitzung von auflen ange-
wiesen” (HiuRermann 2005, S. 3).

Diese Verantwortung wird zunehmend auf Bundesebe-
ne reklamiert. Auf einer Tagung mit dem paradigma-
tischen Titel ,Auf dem Weg zu einer nationalen Stadt-
entwicklungspolitik“! und dem Ergebnis eines Berliner
~Memorandums“ erkldrte Bundesminister Wolfgang
Tiefensee im Juli 2007: ,Gerade wenn die Prognosen
fiir die stddtische Entwicklung immer unsicherer wer-
den, muss das Engagement fiir unsere Stddte und Ge-
meinden wachsen. ... Das gilt zunéchst fiir die natio-
nale Ebene. Wir brauchen eine nationale Verstandigung
dariiber, wie die wichtigen Themen der stidtischen
und gesellschaftlichen Zukunft behandelt werden sol-
len“ (BMVBS 2007, S. 3).

Diese Einschitzung wird auch auf europdischer Ebene
geteilt. Einerseits widimet die Europdische Union (EU)
im Rahmen ihrer Kohdsionspolitik ab 2007 dem Thema
der ,nachhaltigen Stadtentwicklung” formell eine iiber
bereits bekannte Initiativen der 1990er Jahre hinausrei-
chende Aufmerksamkeit. In den von der Européischen
Kommission entworfenen Strategischen Leitlinien der
Gemeinschaft fiir die Kohésionspolitik zwischen 2007
und 2013 (Kohisionsleitlinien) wird die Unterstiitzung
der Stadtentwicklung als ein Schwerpunkt angefiihrt
(Rat der EU 2006, S. 29-30), auf dessen Beachtung die
Kommission bei den Verhandlungen {iber die Ope-
rationellen Programme der Mitgliedstaaten bzw. der
zu fordernden Regionen gedringt hat. Andererseits
hat sich seit der Verabschiedung des Europdischen
Raumentwicklungskonzepts (EUREK) im Jahr 1999
eine lebendige informelle Kooperation zwischen den
fiir Raumordnungs- und/oder Stadtentwicklungsfragen
zustdndigen nationalen Ministern entwickelt, in deren
Rahmen auch die Frage der Entwicklung in den europé-
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ischen Stddten und Stadtregionen behandelt wird. Die
im Mai 2007 in Leipzig unter deutscher EU-Ratsprési-
dentschaft beschlossene ,Leipzig Charta zur nachhal-
tigen europdischen Stadt” und die , Territoriale Agenda
der EU“ bilden nur die vorldufigen Schlusspunkte einer
ganzen Reihe von Dokumenten des Informellen Rates
der fiir Stadt- und Raumentwicklung zustandigen Mi-
nister der EU. Neben objektiven Problemdiagnosen
hat dieser européische Diskurs dem Thema der Stadt-
entwicklung auf der nationalen Ebene zu wachsender
Prominenz verholfen und seine politische und z.T.
auch offentliche Wahrmehmung als Herausforderung
von gesamtstaatlichem Interesse verstérkt.

Charakteristisch fiir den neuen Stadtpolitikdiskurs in
Deutschland ist zweierlei. Zunéchst erfolgt eine expli-
zite Betonung ,integrierter” Politiken. Als wesentliche
Politikfelder werden hier diskutiert:

* Stddtebau- und Stadtentwicklungspolitik
¢ Wirtschafts- und regionale Strukturpolitik
¢ Wohnungspolitik

* Umweltpolitik

* Jugend- und Bildungspolitik

¢ Integrationspolitik

¢ Arbeitsmarkt- und Beschiftigungspolitik.

Ein zweites Charakteristikum der Stadtpolitikdiskus-
sion ist der trotz aller Appelle an integrierte Politiken
deutliche Bias in Richtung ,Stadtentwicklungspolitik“.
Dieser ist sowohl mit Blick auf die Zusammensetzung
der ,Policy Community“ zu beobachten, die sich aktiv
an der der Debatte beteiligt (zahlreiche Stadtplaner und
Stadtsoziologen), als auch mit Blick auf die bislang tat-
sdchlich realisierten Programme (s.u.).? Die ,normale
Stadtpolitik i.S. einer Politik, die die Folgen suprana-
tionaler und nationaler politischen Entscheidungen fiir
die Stddte und Kommunen (echte und unechte Kom-
munalisierungen, finanzpolitische Entscheidungen,
neue regulative Politiken, Rolle der Deregulierungs-
und Liberalisierungspolitiken der EU) auf der lokalen
Ebene abfedern hilft, wird eigentiimlich vernachléssigt.
Betrachtet man die aktuellen bundespolitischen Maf3-
nahmen im Bereich der Kinderbetreuung oder die in
vielen Bundesldndern verfolgten Kommunalisierungen
von Aufgaben im Rahmen von Verwaltungsstrukturre-
formen, bietet sich genug Anlass, iiber Politik gegen-
iiber den Stddten zu reflektieren (vgl. Bogumil 2007;
Ebinger/Bogumil 2008).

Bevor auf Erfahrungen mit konkreten Programmen
eingegangen wird, wird aus einer politikwissenschaft-
lichen Perspektive der Mdglichkeitsraum einer natio-
nalen Stadtpolitik skizziert, die beiden Anspriichen
- Disparitdtenausgleich und Unterstiitzung der Kom-
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munen bei der Bewiltigung des allgemeinen kommu-
nalen Aufgabenwandels — gerecht werden kdnnte.

3 Spielriume und Chancen
»nationaler Stadtpolitik“

Dem soeben skizzierten Aufgabenspektrum nationaler
Stadtpolitik stehen einige Einschrdnkungen beziiglich
der bundespolitischen Handlungskompetenz gegen-
iiber (vgl. Kap. 3.1). Die besondere Situation, die aus
dem foderalen Staatsaufbau resultiert, wird gerade
dann deutlich, wenn man einen kurzen Vergleich mit
unitarisch verfassten Staaten vornimmt (vgl. Kap. 3.2).
Welche Spielrdume fiir nationale Stadtpolitik innerhalb
dieses institutionellen Handlungsrahmens bestehen,
wird abschliefend anhand der Erfahrungen bundes-
politischer Stadtentwicklungspolitik ausgelotet, ins-
besondere mit den Programmen ,Soziale Stadt und
»Stadtumbau Ost“ (vgl. Kap. 3.3.).

3.1 Féderalstaatliche Grenzen
nationaler Stadtpolitik

Die Zustdndigkeiten der Bundesebene fiir stadtpoli-
tische Entscheidungen sind begrenzt (vgl. z.B. Bogu-
mil/Jann 2005, S. 56-65). Zunichst fehlt eine formale
bundesstaatliche Kompetenz fiir Stadtpolitik. Durch
die Foderalismusreform 2006 wurde zudem der Spiel-
raum, den der Bund in einzelnen Politikfeldern zur
stadtpolitischen Intervention prinzipiell besa, noch
weiter eingeschriankt. Stadtpolitik im umfangreichen
Sinne ist daher weitgehend Lindersache bzw. der kom-
munalen Selbstverwaltung liberantwortet.

Der Bund besitzt als zentralstaatliche Ebene im fode-
ralen Deutschland im Gegensatz zu zahlreichen Staa-
ten mit unitarischer Tradition lediglich eingeschrénkte
Manovrierfahigkeit fiir eine autonome Reaktion auf
regionale demographische und sozio-dkonomische
Entwicklungstendenzen. Im Verfassungsrecht werden
ihm nur sehr begrenzte eigene Spielrdume zur Steue-
rung der Stadtentwicklung eingerdumt. Bei der Durch-
fihrung entsprechender Mafnahmen kann er sich im
Wesentlichen auf die erwdhnte normative Forderung
des Grundgesetzes nach ,Herstellung gleichwertiger
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet” (Art. 72 (2) GG)
berufen. Konkretisiert wird diese Forderung im Raum-
ordnungsgesetz durch den Zusatz ,in allen seinen Teil-
raumen” (§ 1 (2,6) ROG).? Allerdings nennt das Grund-
gesetz zwei eindeutige Schranken fiir eine ,nationale
Stadtpolitik“. Zum einen rdumt es den Stddten und
Gemeinden kommunale Selbstverwaltung ,in allen
Angelegenheiten der Ortlichen Gemeinschaft” (Art. 28
(2} GG) ein und zum zweiten iibertrégt es den Landern
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die Kompetenz der Rechtsetzung fiir die Kommunen
und das Recht der Aufgabeniibertragung. Das Grund-
gesetz verbietet seit der jiingsten Foderalismusreform
dem Bund ausdriicklich die direkte Aufgabeniibertra-
gung an die Kommunen: ,Durch Bundesgesetz diirfen
Gemeinden und Gemeindeverbdnden Aufgaben nicht
iibertragen werden“ (Art. 84 (1) GG) (vgl. Benz 2006).
Hinsichtlich der raumbezogenen Politiken wird die
Rahmenkompetenz des Bundes im Bereich der Raum-
ordnung aufgehoben und die Zusténdigkeit fir die so-
ziale Wohnraumférderung vollstindig auf die Lander-
ebene tibertragen. Die Mdéglichkeiten, statt durch Recht
durch direkte Finanzzuweisungen an die lokale Ebene
zu steuern, sind sehr beschrénkt angesichts der fiir
diese Zwecke zur Verfiigung stehenden Tépfe und der
verteilungspolitischen Begehrlichkeiten.

Zudem fehlt es dem Bund an eigenstidndigen Kompe-
tenzen in einigen als zentral erachteten Handlungs-
feldern einer ,nationalen Stadtpolitik“, die besonders
unter dem Gesichtspunkt einer ,integrierten“ Politik
bedeutsam werden. Dies gilt etwa fiir die in der Leip-
zig Charta erwdhnten Bereiche der aktiven Kinder- und
Jugend- sowie der Bildungspolitik, die Gegenstand der
konkurrierenden Gesetzgebung sind bzw. im Zustdn-
digkeitsbereich der Linder liegen. Ahnliches gilt fiir
die in der Leipzig Charta ebenfalls erwdhnte Aufgabe
der Wirtschaftsstrukturférderung und damit der Forde-
rung der lokalen Okonomie. Diese ist laut Grundgesetz
nach wie vor als Bund-Linder-Gemeinschaftsaufgabe
organisiert (,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur”, Art. 91a (1) GG). Sie kann daher nur unter
Mitwirkung der Linder erfiillt werden, was wiederum
von vornherein das Risiko des Auftretens der seit lan-
gem bekannten Koordinationsprobleme aufgrund der
institutionell verfestigten féderalen Politikverflechtung
in diesem Politikbereich mit sich bringt (vgl. klassisch
Scharpf et al. 1976).

SchlieRlich ist die bundespolitische Handlungsfdhig-
keit gerade auch in jenem ressortméRig abgegrenzten
Politikbereich massiv eingeschrinkt, der jiingst die
Vorreiterstellung hinsichtlich der Errichtung einer
nationalen Stadt- bzw. Stadtentwicklungspolitik fiir
sich reklamiert, dem Bereich der Verkehrs-, Bau- und
Stadtentwicklungspolitik. Das zustdndige Bundes-
ministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
(BMVBS) kann im Wesentlichen auf die geringen im
Bundeshaushalt fiir die Stddtebauférderung zur Verfii-
gung gestellten Finanzmittel als direktes Steuerungs-
instrument zuriickgreifen. Unter Mitwirkung der in
der ARGEBAU versammelten zustdndigen Minister
auf Linderebene hat der Bund seit Beginn der 1990er
Jahre - vielfach in Reaktion auf die rdumlichen Fol-
gewirkungen der deutschen Vereinigung - mehrere
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aus Mitteln der Stidtebauférderung finanzierte Initia-
tiven im Bereich der Stadtentwicklung gestartet. Zu
nennen sind hier das Programm zum stddtebaulichen
Denkmalschutz ab 1991, das Programm ,Stadtumbau
Ost“ ab 2002, das 2003 durch ein auf Westdeutschland
fokussiertes Modellprojekt zum ,Stadtumbau West*
ergdnzt wurde, und insbesondere das 1999 initiierte
Bund-Linder-Programm ,Stadtteile mit besonderem
Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt” (im Folgenden
kurz ,Soziale Stadt“). Diese Programme werden durch
zusidtzliche Modellprojekte zur Ermittlung neuer Pro-
blemlgsungsstrategien und Handlungskonzepte im
Bereich der Stadtentwicklung ergidnzt, die aus dem
Ressortforschungsprogramm ,Experimenteller Woh-
nungs- und Stidtebau“ (ExWoSt) finanziert sind. Insge-
samt bleiben die genannten MaBnahmen auf die sek-
torale Initiative des BMVBS beschriankt und es gibt nur
wenige Beispiele fiir eine intersektorale Koordinierung
mit anderen Ressorts.

Die Schwierigkeiten, mit denen das Projekt der Errich-
tung einer nationalen Stadtpolitik im férderalen und
durch eine ausgeprédgte biirokratische Verwaltungs-
tradition geprédgten Deutschland beinahe zwangsldu-
fig konfrontiert scheint, verdeutlichen sich nochmals
durch einen Blick iiber die Grenzen. An den Beispie-
len Frankreichs und Grofbritanniens zeigt sich, dass
die Spielrdume nationaler Stadtentwicklungsférderung
hierzulande wesentlich eingeschriankter sind als in
europdischen Nachbarldndern.

3.2 Internationaler Vergleich: Stadtpolitik
in Frankreich und Grof3britannien

In Frankreich sind die Kommunen neben den Departe-
ments, Regionen und interkommunalen Kooperations-
verbdnden (EPCI) in der Verfassung der V. Republik als
territoriale GebietskOrperschaften anerkannt (Art. 72).
Sie geniellen seit Ende des 19. Jahrhunderts das Recht
zur Selbstverwaltung, waren dessen ungeachtet je-
doch bis zum Beginn der Dezentralisierungsreformen
im Jahr 1982 aufgrund ihrer faktisch eingeschrénkten
Handlungsfahigkeit aus eigener Kraft kaum zur Durch-
fithrung einer Stadtentwicklungspolitik in der Lage. Im
Zuge der beiden ,Akte“ der franzdsischen Dezentrali-
sierung 1982-1984 und 2003-2004 wurden das kom-
munale Funktionsspektrum und die finanzielle Leis-
tungskraft erweitert (Fonjoret 2004). Dennoch bleibt
der Staat gerade auch im Feld der Raumentwicklung
weiterhin tonangebend (Goldsmith 2005, S. 108).

Die Stadt(entwicklungs)politik war in Frankreich bis
1982 integraler Bestandteil der allgemeinen staatlichen
Wirtschafts- und Sozialplanungspolitik (planification).
Ab 1977 reagierte der Zentralstaat auf soziale Entwick-
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lungsprobleme in den Vorstddten mit dem Aufbau ei-
ner eigenen ,sozialen Stadtentwicklungspolitik”. Diese
spolitique de la ville* wurde von Anfang an mit dem
Anspruch einer integrierten, stddtebauliche, sozial-
und sicherheitspolitische Aufgaben einschlieBenden
Problembearbeitung verkniipft (Blanc 2002). Sie ent-
wickelte sich in mehreren Etappen zu einem eigenen
Interventionsfeld des Staates (vgl. Jaillet 2003), wobei
der staatliche Steuerungsanspruch 1989/90 durch die
Errichtung spezifischer stadtentwicklungspolitischer
Institutionen auf der zentralstaatlichen Ebene doku-
mentiert wurde.*

Die Steuerung der als neue wohlfahrtsstaatliche Aufga-
be angelegten, komplexen ,politique de la ville* wirft
insgesamt mehrere Probleme auf. Erstens sind mit
dem zentralstaatlichen Kontrollanspruch Tendenzen
zur immer detaillierteren Regulierung ortlicher Ent-
wicklungsaufgaben und in der Folge zum bestindigen
Anwachsen des finanziellen Aufwands fiir diese Politik
verbunden.’ Eine zweite Steuerungsherausforderung
liegt in der Tendenz zur Produktion kommunaler Mit-
nahmeeffekte (Neumann 2006, S. 11). Diese treten auch
ungeachtet der Tatsache ein, dass die Vergabe staat-
licher Fordergelder an die Stddte an den ,objektiven“
Nachweis von Bediirftigkeitstatbestdnden gekoppelt
ist, z.B. eine tiberdurchschnittlich hohe Arbeitslosig-
keit, und der Zentralstaat die entsprechend notwen-
digen Informationen selbst erhebt — seit 2004 ist dafiir
das ,Observatoire nationale des Zones urbaines sen-
sibles“ (ONZUS) zustédndig. Drittens sieht sich der Zen-
tralstaat zur Realisierung der nationalen Stadtentwick-
lungsziele immer wieder zur indirekten hierarchischen
Intervention in die lokale Entwicklung veranlasst. Dies
geschieht tiber die Regulierung der Bedingungen zur
ortlichen Ausweisung lokalwirtschaftlicher und stid-
tebaulicher Sonderentwicklungszonen auf Basis des
Stadtebaugesetzbuchs und geht zu Lasten der kom-
munalen Handlungsfreiheit (Neumann 2006; Donzelot
2007, S. 375). Und viertens schlieBlich ergibt sich ein
Hindernis fiir die Steuerung der ,politique de la ville“
aus der Existenz zahlreicher Vetopunkte. Den Regio-
nen, Departements und EPCls wurden im Zuge der
Dezentralisierung stadtentwicklungsrelevante Aufga-
ben {ibertragen, die koordiniert werden miissen, um
den Erfolg des lokalen Stadtentwicklungsprogramms
zu gewihrleisten.

Die Kommunen in Grofsbritannien haben - da kei-
ne geschriebene Verfassung existiert — keinen verfas-
sungsrechtlich geschiitzten Status. Sie sind jederzeit
der Souverdnitit des Parlaments unterworfen. Die
Doktrin der Parlamentssouverdnitdt driickt sich im
Ultra vires-Prinzip aus: Den Kommunen sind nur die-
jenigen Tatigkeiten erlaubt, wofiir sie vom Parlament
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ausdriicklich autorisiert sind. Dieses Prinzip wurde erst
2002 aufgeweicht. Dies hat weitgehende Eingriffs- und
Steuerungsméglichkeiten des Zentralstaats zur Folge,
wovon dieser seit dem Antritt der konservativen Regie-
rungen regen Gebrauch gemacht hat. Auch unter New
Labour dnderte sich an diesem zentralstaatlichen Zu-
griff wenig.

In Grofbritannien stand Stadt(entwicklungs)politik
seit der Regierung Blair hoch auf der staatlichen Agen-
da. Das Schlagwort war ,Urban Renaissance*. Stadtpo-
litik hat hier einen breit integrierten Ansatz, der unter
»Urban Regeneration“ firmiert und neben dem stid-
tebaulichen auch soziale und &konomische Aspekte
umfasst. 1998 wurde eine ,Urban Task Force“ und
spiter eine zentralstaatliche Stabsstelle beim Premier
eingerichtet, die Strategien einer koordinierten Be-
kdmpfung der Problemlagen in benachteiligten Stadt-
gebieten ausarbeitet und deren Umsetzung kontrolliert
und bewertet. In GroRbritannien liegt zwar das Recht
der stddtebaulichen Planung bei den Kommunen bzw.
seit 2004 den regionalen Planungskdrperschaften. Die
zentralstaatliche Ebene regiert jedoch bis hin zu plane-
rischen Einzelentscheidungen in die lokale Ebene hin-
ein (vgl. Wollmann 2006a). Neben dem diskretionéren
Zugriff steht dem Zentralstaat mit dem Ansatz des Joi-
ned-Up-Governance, einer gezielten zentralstaatlichen
Forderung von Kooperationen verschiedener Akteure
auf lokaler Ebene (Lokalverwaltungen, zentralstaat-
liche Agencies wie z.B. ,English Partnerships“, qua-
si-autonome Nichtregierungsorganisationen etc.), ein
weiterer integrativer Politikansatz zur Verfiligung (vgl.
Stoker 2004, S. 153-174), der tendenziell den Zentral-
staat gegeniiber den Stddten und Gemeinden stérkt.
Die Kompetenzen der letzteren sind seit der Thatcher-
Ara zunehmend ausgehohlt, so dass die Kommunal-
verwaltungen nur noch ein Spieler unter vielen in der
stadtischen Arena sind (vgl. Rydin 2003, S.286). Die
zentralstaatliche Stadtpolitik besteht aus einer groRe-
ren Anzahl von Forderprogrammen, die meist unter
Federfiihrung der Regierungsagency ,English Partner-
ships“ als lokale ,strategische” Partnerschaften imple-
mentiert werden. Die Fordergelder® werden wiederum
nur an lokale Partnerschaften, nicht an die Stadtver-
waltungen direkt vergeben. Allerdings geht dies auf
Kosten einer effizienten Koordinierung der Akteure vor
Ort und einer fehlenden Riickbindung an die demokra-
tisch legitimierten Korperschaften auf lokaler Ebene.
Gerade in Grofbritannien sind die ,Partnerships® mit
Koordinierungsproblemen und fehlender demokra-
tischer Legitimation konfrontiert, was den britischen
Fall in kritischem Licht erscheinen lésst.
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Der Vergleich zeigt vor dem Hintergrund #&hnlicher
Problemlagen ungleich hhere Interventionsmoglich-
keiten des Zentralstaats in Frankreich und Grof3britan-
nien. Diese stirkeren Einflussmoglichkeiten bedeuten
jedoch nicht zwangsldufig bessere Ergebnisse. Mehr
noch als den vermeintlichen ,Wettbewerbsvorteil®,
der sich aufgrund der zentralstaatlichen Lenkung der
Stadtentwicklung fiir franzdsische und britische Stédte
innerhalb Europas ergeben konnte, legt der Vergleich
Steuerungsprobleme offen, die in Folge der Errichtung
nationaler Stadtpolitik entstehen konnen, sofern die-
se als staatliche Interventionsaufgabe im klassischen
Sinne verstanden wird.

Wie aus der vergleichenden Lokalforschung bekannt
ist, haben die jeweiligen Arrangements zwischen Zen-
tralstaat und Kommunen verschiedene Vor- und Nach-
teile (vgl. Wollmann 2006b, 2008; Kuhlmann 2007).
Die eher aufgabenbezogene Herangehensweise in den
unitarischen Staaten, in denen der staatliche Einfluss
iiber dekonzentrierte Verwaltungseinheiten teilwei-
se bis auf die lokale Ebene hinunterreicht, kann eine
stirkere vertikale Kontrolle und fachliche Vorteile der
Spezialisierung bringen. Allerdings leidet darunter
mitunter die Riickbindung an die lokale Ebene, wenn
Transparenzprobleme auftreten oder ortliche Interes-
sen nicht ausreichend beriicksichtigt werden. Die Vor-
teile des starken gebietsorientierten Lokalmodells mit
dezentraler Aufgabenbiindelung in den Gebietskor-
perschaften in Deutschland lassen sich demgegeniiber
kurz mit den Stichworten Problemnéhe, demokratische
Kontrolle vor Ort und Harmonisierung konkurrierender
Aufgaben und Probleme (z.B. Verkehr, Wirtschaft und
Umwelt) umreilen. Der Preis der Verantwortung vor
Ort ist wiederum eine festzustellende Divergenz in der
Aufgabenwahrnehmung und teilweise Transparenzpro-
bleme fiir die zentralstaatliche Ebene. Die prinzipielle
Problemldsungsfihigkeit vor Ort belegen zahlreiche
deutsche Stddte, die angesichts der demographischen
Herausforderungen innovative Strategien ohne bun-
despolitische Rahmensetzung entwickeln (vgl. Bei-
spiele in Strohmeier et al. 2003; Bertelsmann Stiftung
2004). Vor diesem Hintergrund kénnte dem Staat eher
die Rolle eines Informationsvermittlers und Innova-
tionsférderers zukommen, der ,Best Practices“ kom-
muniziert und ihre autonome lokale Erarbeitung ge-
zielt unterstiitzt.

3.3 Erfahrungen nationaler Stadtpolitik

In Deutschland schienen die einzelnen Bundesregie-
rungen seit Antritt der rot-griinen Koalition im Jahr
1998 zwar entschlossen, die soziale Stadtentwicklung
und Stadtpolitik zu einer nationalen Aufgabe zu ma-
chen - dies wurde zuletzt daran deutlich, dass das
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fiir Stddtebau und Stadtentwicklung zustindige Bun-
desministerium seit Amtsantritt der Grolen Koalition
im Herbst 2005 das Wort ,Stadtentwicklung“ erstmals
auch offiziell im Namen fiihrt. Die Einrichtung &hn-
licher Koordinationsgremien, wie sie in Frankreich und
GroRbritannien existieren, ist in diesem Zusammen-
hang allerdings nicht in Sicht, abgesehen davon, dass
der Wert solcher Gremien aufgrund der fehlenden Zu-
stindigkeiten des Bundes in einzelnen einschligigen
Politikbereichen fraglich erscheint. Gleichzeitig fehlt
es in Deutschland auch am staatlichen Instrumentari-
um zur bundesweit einheitlichen Dokumentation ort-
licher Entwicklungstatbestidnde. Derzeit erschépft sich
die nationale Stadtpolitik hierzulande in der Durch-
fithrung einzelner Modellprogramme, darunter insbe-
sondere die beiden ,Aushdngeprogramme” Stadtum-
bau Ost und Soziale Stadt. Dabei beinhaltet nationale
Stadtpolitik weniger die (Mit-)Gestaltung der lokalen
Entwicklung als vielmehr die Priifung der Antrége ein-
zelner Stidte fiir stddtebauliche Fordergelder.

Das Programm Stadtumbau Ost (2002) hat in er-
ster Linie den Abriss und Riickbau von H&dusern und
ganzen Stralenziigen, insbesondere von Plattenbau-
siedlungen zum Gegenstand, um die von Schrump-
fung und Abwanderung betroffenen ostdeutschen
Innenstddte und auch die ostdeutsche Wohnungswirt-
schaft zu stabilisieren. Vor dem Hintergrund enormer
Leerstdnde sollten so die bestehenden Wohnlagen vor
Abwertung geschiitzt und eine Fragmentierung der
Stddte verhindert werden. Voraussetzung fiir die an-
tragsbasierte Forderung ist das Vorliegen integrierter
Stadtentwicklungskonzepte der Stidte. Neben woh-
nungswirtschaftlichen Aspekten sollten diese ressort-
tibergreifend die ldngerfristige Entwicklung der Stddte
unter infrastrukturellen, sozialpolitischen und stéddte-
baulichen Aspekten festlegen. Zwar sollte urspriing-
lich die Halfte der Mittel in die Aufwertung des vor-
handenen Wohnungsbestands fliefen; jedoch wurde
im Verlauf des Programms der Anteil der Abrissforde-
rung immer weiter erhdht, was zu erheblicher Kritik
an der Implementation des Programms fiihrte (vgl.
Brandstetter et al. 2005). Bis 2009 soll der Abriss von
insgesamt 350 000 Wohnungen gefordert werden. Die
dafiir aufgewendeten Mittel in Hohe von 2,7 Mrd. €
ibertreffen die aller anderen aus dem Etat des BMVBS
finanzierten Programme. Neben der skizzierten Ziel-
verschiebung hin zum ,Abrissprogramm Ost“ wurden
zahlreiche Mitnahmeeffekte kritisiert, die trotz einer
Eigenbeteiligung der Stiddte ein grundsétzliches Steue-
rungsproblem der antragsbasierten Férderprogramme
darstellen. Aulerdem fehlten weitgehende Qualitéts-
kontrollen und Evaluationen iiber die Mittelverwen-
dung (vgl. Brandstetter et al. 2005, S. 5).
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Das Programm Soziale Stadt ist 1999 aus einer bereits
1996 gestarteten Initiative der Linder hervorgegangen,
die die Durchfithrung von Modellprojekten zur Ent-
wicklungsforderung in benachteiligten Stadtquartieren
beinhaltete. Das Programm hat zum Ziel, das Abrut-
schen benachteiligter Stadtteile und ihrer Bewohner
»ins soziale Abseits“ (VV-Stadtebauforderung 1999,
S. 4) zu verhindern und den sich verschirfenden sozio-
o0konomischen, stddtebaulichen und infrastrukturellen
Problemen in Folge sozialrdumlicher Segregation ent-
gegenzuwirken. Zum Erreichen dieser Zielsetzung be-
ruht Soziale Stadt u.a. auf einem vermeintlich neuar-
tigen Ansatz fiir staatliches und kommunales Handeln.
Mit dem ,integrierten Ansatz“, der seit Beginn der
1990er Jahre in entsprechenden Initiativen einzelner
Kommunen und Linder entwickelt wurde, sollen die
genannten Entwicklungsprobleme gebietsbezogen ei-
ner sektortibergreifend ganzheitlichen Losung zuge-
fiihrt werden. Dieser Ansatz stellt auch ein wesentliches
Kennzeichen der europdischen stadtentwicklungspoli-
tischen Gemeinschaftsinitiativen URBAN I und II dar.
Auf Basis des von der ARGEBAU 1998 entwickelten und
inzwischen mehrfach aktualisierten Leitfadens wéhlen
die einzelnen Bundesldnder auf Antrag Teilnehmer-
stddte aus. Diese profitieren zur Durchfiihrung stadt-
entwicklungspolitischer Projekte in ausgewdihlten be-
troffenen Stadtteilen von der Stadtebauforderung des
Bundes und der Lander, wobei ein kommunaler Eigen-
anteil von 30 % der Fordersumme Voraussetzung ist.

Grundlegend fiir Soziale Stadt ist die Idee, die Aufwer-
tung und Forderung benachteiligter Stadtteile mit den
Mitteln und Instrumenten der einschlédgigen Politikbe-
reiche (Wohnen; Verkehr; Arbeitsmarkt- und Beschifti-
gungspolitik; Wirtschaftsférderung; Sicherheitspolitik;
Integrationspolitik; Familien- und Jugendhilfe; Frauen;
Gesundheit; Umwelt; Kultur und Freizeit) ,aus einer
Hand“ (VV-Stadtebauforderung 1999, S.5) zu organi-
sieren. Daher zeichnet sich das Programm durch einen
stark dezentralen Ansatz aus - Voraussetzung fiir die
Programmteilnahme ist die Vorlage eines unter Betei-
ligung aller relevanten Akteure vor Ort formulierten
integrierten Entwicklungskonzepts, das wiederum in
~partnerschaftlicher Kooperation der kommunalen
und nichtstaatlichen Akteure und Biirger vor Ort im-
plementiert wird. Eine wesentliche Voraussetzung fiir
das Gelingen des Programms liegt darin, dass die ent-
sprechenden Ministerien auf den staatlichen Ebenen,
beim Bund und den Lidndern, kooperieren und sich
iiber die Mittelverwendung zugunsten der sozialen
Stadtentwicklung untereinander abstimmen.

Vorderhand hat sich die Soziale Stadt seit 1999 zu
einem Erfolgsprogramm entwickelt - das urspriing-
liche Volumen der fiir das Programm im Rahmen der
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Stiddtebauforderung zur Verfiigung gestellten Forder-
mittel (1999: 100 Mio. DM) wurde seit dem Programm-
start um 60 % erhoht (Aehnelt 2005, S.64).” Zudem
sind auch der Kreis der teilnehmenden Stddte und
die Anzahl der geférderten Projekte wihrend der Pro-
grammlaufzeit bis heute bestindig angestiegen — wenn
auch in jlingerer Zeit mit verlangsamtem Tempo. Den-
noch zeigt die Zwischenevaluation des Programms bei
allen Erfolgen auf lokaler Ebene eine mangelnde inte-
grative Zusammenarbeit der Fachressorts auf Bundes-
und Landesebene (vgl. HiuBermann 2005; IfS 2004). So
sind etwa auf Bundesebene Politikinitiativen anderer
Ressorts, die ausgesprochen auf die Ziele der sozialen
Stadtentwicklung hin orientiert sind und damit die Ak-
tivititen des BMVBS ergédnzen konnen, bis heute die
Ausnahme geblieben. Einzig das Programm ,Entwick-
lung und Chancen junger Menschen in sozialen Brenn-
punkten (E&C)“ des Bundesministeriums fiir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend stellt eine Ergéinzung un-
ter integrativem Gesichtspunkt dar.

DerBlickaufdiebeiden Programme Stadtumbau Ostund
Soziale Stadt legt die widerspriichlichen Bedingungen
fiir den Erfolg einer nationalen Stadtpolitik in Deutsch-
land offen. Beim derzeit dominierenden deutschen
Programmansatz handelt es sich in der Regel um zeit-
lich begrenzte Interventionen, die wenig echten Hand-
lungsspielraum und Maglichkeiten zum ,Experimen-
tieren” erdffnen. Zur Verfiigung stehende Finanzmittel
sind relativ gering. Zudem ist das Programmportfolic
disparat und ldsst nur wenig Anspruch erkennen, auf
die einleitend genannten globalen Herausforderungen
antworten zu wollen (dies gilt vor allem fiir das erfolg-
reiche Programm Soziale Stadt). Schlieflich zeigen sich
auch bei dem vergleichsweise neuen Programmansatz
die verteilungspolitischen Grenzen des zentralstaat-
lichen Steuerungs- und Aktivierungsanspruchs: Als Ge-
genstiick zu Stadtumbau Ost hat der Bund nach ent-
sprechenden westdeutschen Protesten zusitzlich das
Programm Stadtumbau West ins Leben gerufen. In-
haltlich scheint nicht die enge Fixierung auf ein 6ffent-
liches Aufgabenfeld, sondern in der Tat ein integrierter
Policy-Ansatz geboten. Allerdings zeigt gerade das Bei-
spiel der Sozialen Stadt, dass im verflochtenen und bii-
rokratischen Staat der Bundesrepublik die Realisierung
der dazu unerldsslichen Koordinationsleistungen auf
allen Ebenen dullerst schwierig ist.

Aus verwaltungswissenschaftlicher Perspektive iiber-
rascht dieser Befund wenig, wurde doch seit den
1970er Jahren eine dominante ,negative Koordination“
(Scharpf 1973) der Ministerialverwaltungen themati-
siert. Umfassende Koordinierungsleistungen zwischen
Ministerien, die zur Verwirklichung des politikintegrie-
renden Anspruchs notwendig erscheinen, sind nicht
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einfach zu erbringen. Dies hat sich bereits an der Pla-
nungs- und Raumordnungspolitik der 1970er Jahre er-
wiesen (Scharpf/Schnabel 1979). Konkret zeigt sich in
den betrachteten stadtpolitischen Initiativen ebenfalls
ein Vorrang negativer Koordination. Gleichzeitig zeich-
net sich bei der schmalen interministeriellen Unter-
stlitzung fiir die soziale Stadtentwicklungspolitik eine
Koalition der Schwachen ab, die die Forderungen inte-
grierter Politik zur Sache der in die ,harte“ Politik eher
unintegrierten Fachressorts macht. Die fiir Wirtschaft
oder Beschiftigung zustdndigen Bundesministerien
haben sich in dieser Hinsicht bislang eher zuriickge-
halten, und auch aus dem u.a. fiir die Integration von
Migranten zustdndigen Bundesinnenministerium kam
bisher lediglich verhaltene Unterstiitzung (Aehnelt
2005, S. 65).

Der Anspruch der Errichtung einer nationalen Stadt-
politik ist somit, wie die Erfahrungen zeigen, mit einem
engen Ressortfokus und Planungsbias verkniipft.
Nationale Stadtpolitik wird in der Praxis zudem in der
Regel als ,Stadtentwicklungspolitik” konstruiert. Ein
weiterer Begriff von Stadtpolitik miisste dagegen auch
die Polgen nationaler und europdischer politischer
Entscheidungen fiir die Stidte und Kommunen syste-
matisch ber{icksichtigen. Dies erfolgt jedoch vor dem
Hintergrund der sektoralen Segmentierung nach mi-
nisteriellen und z.T. auch auBerhalb der Ministerial-
biirokratie (z.B. bei der Bundesagentur fiir Arbeit) an-
gelagerten Zustidndigkeiten bislang nicht. Kurz gesagt:
Es gibt auf staatlicher Ebene keinen zentralen Prinzi-
pal, der eine Kompetenz fiir eine integrierte Stadtpoli-
tik aufweisen kénnte, noch auf stddtischer Ebene einen
zentralen Agenten, der fiir die Ausfiihrung verantwort-
lich ist.®Vielmehr zeichnet sich sowoh! auf européischer
als auch auf nationaler Ebene ab, dass Stadtpolitik hau-
fig in einer Koalition der Schwachen aufgegriffen wird.
Besonders im Kabinett eher nachrangige Ministerien
greifen auf Stadtpolitik zuriick, um sich mit Hilfe der
Kommunen zu profilieren. Eigentlich flir ,integrative*
Politiken notwendige ,starke“ Spieler bleiben jedoch
aullen vor (z.B. Wirtschaft, Finanzen, Arbeit und So-
ziales).

4 Auf dem Weg zu einer
»nationalen Stadtpolitik“?

Insgesamt liberwiegt mithin die Skepsis, was die Rea-
lisierungschancen einer nationalen Stadtpolitik be-
trifft. Allerdings lassen sich auch Anhaltspunkte dafiir
entdecken, dass eine solche Politik - innerhalb der
systembedingten institutionellen Grenzen der bundes-
staatlichen Ordnung - dennoch Verankerungspunkte
finden konnte. Trotz der skizzierten Barrieren fiir die
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Errichtung einer solchen Politik sind die Argumente
der Beflirworter einer Stirkung der zentralstaatlichen
Verantwortungsiibernahme fiir stddtische Angelegen-
heiten nicht von der Hand zu weisen. Zudem zeichnen
sich insbesondere zwei Entwicklungen ab, die auf die
reale Stiarkung dieses Politikmodus hindeuten:

* Erstens sprechen die ,Anpassungserfolge”, die die
Europdische Union seit Ende der 1980er Jahre ins-
besondere im Bereich der Regional-, Struktur- oder
Kohisionspolitik auf Ebene der Mitgliedstaaten ver-
bucht hat, dafiir, dass der europdische Integrations-
prozess den angesichts der dargelegten Schwierig-
keiten notwendigen Riickenwind fiir die Errichtung
einer nationalen Stadtpolitik auch in Deutschland
erzeugen konnte.

* Zweitens kénnen sich die Protagonisten einer na-
tionalen Stadtpolitik in jlingerer Zeit — scheinbar
paradoxerweise — auf die Unterstiitzung zahlreicher
Stadte und Gemeinden und ihrer Spitzenverbdnde
berufen.

Seit Mitte der 1990er Jahre hat sich die EU als eine we-
sentliche Triebkraft fiir die ,Entdeckung” des Themas
Stadtentwicklung als staatliches Aufgabenfeld auch in
denjenigen EU-Mitgliedstaaten erwiesen, die bis dato
keine nationale Stadtpolitik gekannt haben (van den
Berg 2004). Dabei hat die EU-Kommission insbesonde-
re im Bereich der europiischen Strukturpolitik bereits
seit 1989 zahlreiche Politikinitiativen nicht nur zum
okonomischen Disparititenausgleich im stadtregio-
nalen Raum, sondern auch zur Entwicklung einer inte-
grativen und nachhaltig wirksamen Stadtentwicklungs-
forderung gestartet. Einschldgig sind die Stddtischen
Pilotprojekte ab 1989 und die regionalpolitischen
Gemeinschaftsinitiativen URBANI (1994-1999) und
URBAN II (2000-2006), die auch in Deutschland umge-
setzt wurden und hier ungeachtet ihrer vergleichsweise
geringen Reichweite® wesentliche Impulswirkungen auf
die fachliche und politische Debatte um eine nationale
Stadtpolitik entfaltet haben (Eltges 2005).

Der Anspruch insbesondere des BMVBS auf die Durch-
fiihrung einer nationalen Stadtpolitik speist sich aus
den seit 1996 kontinuierlich weiterentwickelten Initia-
tiven der EU zugunsten der Férderung einer nachhal-
tigen Stadtentwicklung (vgl. Eltges 2005, S. 135). Dabei
erscheinen die Hoffnungen des Bundesministeriums,
den europdischen Schwung fiir eigene MaRnahmen
nutzen zu kénnen, als nicht unbegriindet. So konn-
te die EU {iber ihre Regionalpolitik seit der grundle-
genden Reform der europiischen Strukturfonds im
Jahr 1988 vor allem auf die inhaltliche Gestaltung und
strategische Ausrichtung der nationalen Politiken der
regionalen Wirtschaftsforderung einen nicht uner-
heblichen Einfluss ausiiben (Hoppe/Voelzkow 2001;
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Axt 2006). Die jiingsten Entwicklungen in diesem Be-
reich lassen erkennen, dass die europdische regional-
politische Einflussnahme auch zur Verankerung der
Stadtentwicklung als gesamtstaatlicher Politikaufga-
be in den Mitgliedstaaten beitragen kdnnte. So hat
nicht nur die Europidische Kommission in ihren oben
erwihnten ,Kohisionsleitlinien“ fiir die strukturpoli-
tische Forderperiode 2007-2013 Stadtentwicklung im
Lichte der Ziele der Lissabon-Agenda der EU als eine
Policy-Aufgabe von gesamteuropéischer Relevanz de-
finiert (Rat der EU 2006, S.30). Die Regierungen der
Mitgliedstaaten haben die ,nachhaltige Stadtentwick-
lung“ mit der Annahme der erneuerten Strukturfonds-
verordnungen fiir 2007-2013 zudem in den ,Main-
stream“ der Forderungsgegenstinde des Europdischen
Regionalfonds (EFRE, Art. 8 EFRE VO) und des Europd-
ischen Sozialfonds (ESE Art. 4 ESF VO) aufgenommen.
In Deutschland, wo die Umsetzung der EU-Struktur-
fondsprogramme in die Zusténdigkeit der Lander fillt,
enthalten alle mittlerweile von der EU-Kommission
fiir den neuen Forderzeitraum genehmigten Operatio-
nellen Programme - wenn auch mit variierender Ge-
wichtung - u.a. einen stadtentwicklungspolitischen
Schwerpunkt.

Neben dem europédischen Hintergrund fiir die mog-
liche Realisierung einer nationalen Stadtpolitik in
Deutschland koénnen sich deren Protagonisten auch
auf die Unterstiitzung zahlreicher Stidte und Gemein-
den berufen. Wurde der Anspruch nationaler Stadt-
politik lange Zeit als unzuldssiger Eingriffsversuch in
die kommunale Selbstverwaltung kategorisch abge-
wiesen, so sprechen sich mittlerweile der Deutsche
Stddtetag und der Deutsche Stddte- und Gemeinde-
bund fiir eine bundesstaatliche Unterstiitzung der
Kommunen zur Bearbeitung bundesweit auftretender
und damit gemeinsamer Probleme wie etwa der sozia-
len Segregation aus.’® Auch der - zumindest politisch
erkldrte — Erfolg des Programms Soziale Stadt weist in
diese Richtung.

Die Stadte erscheinen hier in mehrfacher Hinsicht
zwiegespalten. Zum einen stellt die bundespolitische
Aufmerksamkeit eine Bestdtigung der bereits seit Mit-
te der 1980er Jahre im Rahmen der kommunalen So-
zialberichterstattung eingeforderten gesamtstaatlichen
Anerkennung sozialer Problemlagen in den Stidten
dar. Im Lichte nachlassender Haushaltkraft der Kom-
munen wird diese Anerkennung noch zusétzlich be-
deutsam. Auf der anderen Seite betonen die Stédte zu-
gleich auch ihr Selbstverwaltungsrecht. Der Staat soll
(vor allem in finanzieller Hinsicht) unterstiitzend auf
die stddtische Entwicklung einwirken, ohne allerdings
harte Eingriffsrechte in die kommunale Selbstverwal-
tung zu bekommen. Die Lander begriifen zusitzliche
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Investitionsprogramme des Bundes, wobei auch hier
die iiblichen vom Finanzausgleich getriebenen Kon-
fliktkonstellationen zwischen Geber- und Nehmerlan-
dern zu beobachten sind und die Vorbehalte bei den
siiddeutschen Lindern tendenziell stirker ausgepragt
sind als in den Empféngerlindern. Gleichzeitig leh-
nen sie jedoch die Formulierung einer eigenstdndigen
Stadtentwicklungspolitik durch den Bund mit Hinweis
auf die eigenen foderalen Zustidndigkeiten ab (vgl
Haulermann 2005, S. 4).

Allerdings lassen die Vorteile einer dezentralen Aufga-
benwahrnehmung durch die Kommunen eine gene-
relle Starkung der kommunalen Selbstverwaltung als
alternativen Weg erscheinen. Die Problemlésungsfihig-
keit der Kommunen sollte nicht unterschétzt werden.
Die bereits angesprochenen Aufgabeniibertragungen
auf die Kommunen im Rahmen der Verwaltungsstruk-
turreformen der Linder weisen darauf hin, dass dort
neben Einsparpotenzialen auch ausreichende Hand-
lungskompetenz vermutet wird (vgl. Wollmann 2007)."
Berichte Giber innovative Problemansétze in einzelnen
Vorreitergemeinden etwa mit Blick auf die Losung
der demographischen Herausforderung (Stichworte:
kinderfreundliche Stadt, altengerechte Stadt) deuten
ebenfalls in diese Richtung. Innovationsfihigkeit vor
Ort kann kaum in fernen Ministerialverwaltungen ge-
schaffen werden. Es ist fraglich, ob eine aufgabenbe-
zogene Zuweisung aus Fordertopfen ein modellhafter
Weg der Politik gegeniiber den Stadten ist. Sollte nicht
vielmehr der kommunale Handlungsspielraum in den
wesentlichen Themengebieten gestiarkt werden?

Kommunaler Handlungsspielraum kann in verschie-
denen Bereichen thematisiert werden, dabei ist insbe-
sondere die finanzielle Dimension zu nennen. Zwar ist
es unstrittig, dass die momentane Struktur und Aus-
gestaltung der kommunalen Finanzen nicht sinnvoll
ist, auch existieren durchaus politikfadhige Vorschli-
ge zur Reform, aber angesichts von Haushaltsdefizi-
ten der anderen fdderalen Ebenen und der fehlenden
formellen Vetomacht der Kommunen scheitern diese
regelm@Rig. Auf der anderen Seite hat ,Kirchturms-
mentalitidt® in manchen Gemeinden sich in der Ver-
gangenheit als Hindernis fiir eine effiziente und effek-
tive Verteilung knapper Ressourcen erwiesen, so dass
eine zentrale, moglicherweise nicht nur auf Linder-,
sondern dariiber hinaus auf Bundesebene angesiedelte
Koordinationstitigkeit im erweiterten Europa sich als
sinnvoll erweisen konnte. Abgesehen von den darge-
legten objektiven Hindernissen auf dem Weg zu einer
nationalen Stadtpolitik wird es darauf ankommen, eine
ausgewogene Mischung zwischen staatlicher Inter-
vention und Wahrung oder zusitzlicher Starkung der
kommunalen Selbstverwaltung zu finden. Nationale
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Stadtpolitik entfaltet dann einen Mehrwert, wenn es
ihr gelingt, zentrales Management von Informations-
und Erfahrungsaustausch zu gewidhrleisten, im Notfall,
wenn das endogene Potenzial der Kommunen zur Pro-
blemlésung nicht ausreicht, als subsidiidre Hilfe ein-
zuspringen und dariiber hinaus mit entsprechenden
Modellprojekten kommunale Eigeninitiative und Inno-
vationskraft zu stdrken. Eine Schliisselfrage ist dabei,
wie es gelingen kann, fiir nationale Stadtpolitik nicht
nur Kommunen als Verbiindete zu gewinnen, sondern
auch alle einschldgigen Ministerien auf den einzelnen
Ebenen.

Anmerkungen

(1)

Der Bundeskongress ,Auf dem Weg zu einer nationalen Stadtent-
wicklungspolitik“ fand am 2. Juli 2007 in Berlin statt und wurde
vom Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
(BMVBS) in Kooperation mit der Bauministerkonferenz/Konfe-
renz der fiir Stidtebau, Bau- und Wohnungswesen zustindigen
Minister und Senatoren der Linder (ARGEBAU), dem Deutschen
Stddtetag und dem Deutschen Stddte- und Gemeindebund or-
ganisiert.

2)

Uber diesen engen Fokus hinaus geht Heinrich Miding (2006),
der eine ganze Reihe von MaRnahmen thematisiert, die Stadt-
politik in einem , weiten“ Sinne betreffen: Dazu z#hlt er etwa
»Stadtvertraglichkeitspriifungen” in Gesetzgebungsverfahren,
finanzpolitische Mafinahmen im Bereich der Gemeindefinanzen
und die Aufgabenteilung im Verwaltungsféderalismus.

(3)
Gleichzeitig wird aber im gleichen Absatz gefordert, die ,pré-
gende Vielfalt der Teilrdume zu stirken®.

4

Zu nennen sind hier u. a. die zentralstaatliche Verwaltungsbehor-
de DIV (Délégation interministérielle a la Ville), das stadtentwick-
lungspolitische Entscheidungsgremium CIV' (Comité interminis-
tériel pour la Ville) unter Vorsitz des Premierministers und des
,delegierten’ nationalen Stddteministers.

(5)

Im Zeitraum zwischen 1994 und 2006 wuchs das Volumen der
jahrlichen Ausgaben des Staates im Bereich der politique de la
ville von ca. 1,3 Mrd. € auf ca. 6 Mrd. € an.

(6)

1998 wurde das staatliche Programm New Deal for Communities“
mit ca. 3 Mrd. € Férdersumme fiir eine Laufzeit von zehn Jahren
aufgelegt, 2001 das Programm ,New Commitment to Neighbour-
hood Renewal®, das zum Ziel hat rdumliche Disparitdten zu ver-
ringern (1,5 Mrd. € in den Jahren 2004/2005).

(7)

Wobei sein relativer Anteil an den Finanzhilfen des Bundes im
Rahmen der Stddtebauférderung von durchschnittlich circa 18 %
sich nicht wesentlich gedndert hat (Aehnelt 2005: 64).

127



Jorg Bogumil, Stephan Grohs, Renate Reiter:

Moglichkeiten und Grenzen nationaler Stadtpolitik - eine politikwissenschaftliche Perspektive

(8)

An dieser Stelle wird bewusst auf den Principal-Agent-Ansatz
Bezug genommen, da neben den geschilderten horizontalen
Koordinationsproblemen die im Principal-Agent-Ansatz the-
matisierten vertikalen Agenturprobleme virulent werden, die
aus Informationsasymmetrien (,hidden information“) und Op-
portunismus (,hidden action®) entstehen. Durch fehlende klare
Verantwortungsstrukturen fiir nationale Stadtpolitik auf kommu-
naler Ebene werden diese zusétzlich verstérkt.

9

Insgesamt wurden aus Mitteln der Gemeinschaftsinitiative
URBAN zwischen 1994 und 1999 EU-weit 118 Stddte mit ei-
ner iber die gesamte Laufzeit verteilten Férdersumme von
951 Mio. € gefordert. Zwolf davon lagen in Deutschland (darun-
ter acht einschlieRlich Berlin in Ostdeutschland), das wihrend
der ersten Laufzeitperiode 110 Mio. € Fdrdergelder erhielt. In
der zuriickliegenden strukturpolitischen Férderperiode zwischen
2000 und 2006 wurden mit URBAN II insgesamt 70 europdische
Stadte mit 700 Mio. € geftrdert, darunter 13 in Deutschland, in
das in diesem Zusammenhang ca. 150 Mio. € an Fordermitteln
geflossen sind.

(10)
Vgl. die Beitrdge in ,Der Stédtetag“ 04/2007

1n

Dieses Argument gilt allerdings nicht fiir alle Aufgabenbereiche.
Im Umweltschutz deuten sich im Bereich der Kommunalisie-
rung vormals staatlicher Aufgaben eher problematische Effekte
an (vgl. Bauer u.a. 2007). Man denke daran, die Ausweisung von
Hochwasserschutzgebieten oder von Naturschutzgebieten sowie
die Gewerbeaufsicht iiber gefahrliche Anlagen an die Kommunen
zu geben. Hier besteht die Gefahr eines Auseinanderfallens von
Verursachern und Betroffenen von MaRnahmen, die Gefahr einer
Politisierung der Aufgabenwahrnehmung durch die Vermischung
von Wirtschaftsférderungs- und Umweltinteressen. Zudem erge-
ben sich Méglichkeiten eines ,kalten“ Aufgabenabbaus.

Literatur

Aehnelt, R. (2005): Zwischenevaluierung des Bund-Linder-Pro-
gramms ,Soziale Stadt“ - zentrale Ergebnisse. In: Informationen
z. Raumentwickiung, H. 2/3, S. 63-73.

Axt, H.-J. (2006): Regionalisierung wider Willen?: die EU-Region-
alpolitik und das ,Europa der Regionen®. In: Z. f. Politikwissen-
schaft 16, 2, S. 457-485.

Bauer, M.W,; Bogumil, J.; Knill, C.; Ebinger, E; Krapf, S.; Reiig, K.
(2007): Modernisierung der Umweltverwaltung. Berlin.

Benz, A. (2006): Verwaltungspolitik im foderativen Wettbewerb
der Lander? Mogliche Konsequenzen einer Anderung von Art. 84
Abs. 1 GG. In: Verwaltungsarchiv 97, 3-4, S. 318-331.

Bernt, M. (2005): Stadtumbau im Gefangenendilemma. In: Weiske,
Christine; Kabisch, Sigrun; Hannemann, Christine (Hrsg.): Kom-
munikative Steuerung des Stadtumbaus. Wiesbaden, S. 109-130.

Bertelsmann Stiftung (Hrsg.) (2004): Demographie konkret -
Handlungsansétze fiir die kommunale Praxis. Giitersloh.

128

Blanc, M. (2002): Strategies for the Social Regeneration of Dis-
advantaged Neighbourhoods in France (1977-2002). In: Walther,
Uwe-Jens (Hrsg.): Soziale Stadt — Zwischenbilanzen. Ein Pro-
gramm auf dem Weg zur Sozialen Stadt? Opladen, S. 211-227.

Bogumil, J. (2007): Verwaltungspolitik im Bundeslidndervergleich
- GroRe Entwiirfe statt inkrementalistischer Reformen? In: Bande-
low, Nils C.; Bleek, Wilhelm (Hrsg.): Einzelinteressen und kollekti-
ves Handeln in modernen Demokratien. Wiesbaden, S. 111-123.

Bogumil, J.; Jann, W. (2005): Verwaltung und Verwaltungswissen-
schaft in Deutschland. Einfithrung in die Verwaltungswissen-
schaft. Wiesbaden.

Brandstetter, B.; Haller, C.; Lang, T.; Pfeifer, A. (2005): Vier Jahre
Stadtumbau Ost. In: Stddte im Umbruch 3, S. 3-8.

Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) (2004): Stadt-
entwicklung in Deutschland. Aktuelle Informationen aus der
Laufenden Raumbeobachtung des BBR. II. Nationaler Stidtebau-
kongress 10. bis 11. Mai 2004. Bonn.

Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
(BMVBS) (2007): Auf dem Weg zu einer nationalen Stadtentwick-
lungspolitik. Memorandum. Bonn.

Donzelot, J. (2007): Stadtpolitik in Frankreich. In: Informationen
z. Raumentwicklung, H. 6, S. 371-380.

Ebinger, E; Bogumil, J. (2008): Grenzen der Subsidiaritit. Verwal-
tungsreform und Kommunalisierung in den Lindern. In: Vetter,
A.; Heinelt, H. (Hrsg.): Lokale Politikforschung heute. Wiesbaden
{im Erscheinen).

Eltges, M. (2005): Stadte und Europiische Strukturpolitik. In:
Raumforschung u. Raumordnung 63, H. 2, S. 134-141.

Fonjoret, S. (2004) : Les nouveaux transferts de compétences aux
colléctivités territoriales. In: Regards sur I'actualité, 308, S. 17-39.

Friedrichs, J. (1995): Stadtsoziologie. Opladen.

Gatzweiler, H.-P; Milbert, A. (2003): Regionale Einkommensun-
terschiede in Deutschland. In: Informationen z. Raumentwick-
lung, H. 3/4, S. 125-145.

Goldsmith, M. (2002): Central Control over Local Government -
A Western European Comparison. In: Local Government Studies
28, 3, 5. 91-112.

HéauBermann, H. (2005): Umbauen und Integrieren ~ Stadtpolitik
heute. In: Aus Politik und Zeitgeschichte, 3, S. 3-8.

Holtkamp, L. (2007): Wer hat Schuld an der Verschuldung? Ur-
sachen nationaler und kommunaler Haushaltsdefizite. In: Polis,
H. 64.

Hoppe, A.; Voelzkow, H. (2001): Angleichung und Differenzierung
in der Europdischen Strukturpolitik: Deutschland und Gro&-
britannien im Vergleich. In: Témmel, L. (Hrsg.): Europiische Inte-
gration als Prozess von Angleichung und Differenzierung. Opla-
den, S. 187-210.

Institut fiir Stadtforschung und Strukturpolitik (IfS) (2004): Zwi-
schenevaluierung des Bund-Linder-Programms ,Foérderung von
Satdtteilen mit besonderem Entwicklungsbedarf ~ die soziale
Stadt”, Kurzfassung. Berlin.

RuR 2/2008



Jorg Bogumil, Stephan Grohs, Renate Reiter:

Maéglichkeiten und Grenzen nationaler Stadtpolitik — eine politikwissenschaftliche Perspektive

Jaillet, M.-C. (2003): La politique de la ville en France: histoire et
bilan. In : Regards sur P'acualité, 296, S. 5-23.

Karsten, M.; Wagner, I. (2006): Demographischer Wandel als Her-
ausforderung kommunaler Stadtentwicklungspolitik. In: Deut-
sch-Franzosisches Institut; Wiistenrot Stiftung (Hrsg.): Demo-
graphie und Stadtentwicklung. Beispiele aus Deutschland und
Frankreich. Ludwigsburg, S. 73-96.

Kuhlmann, S. (2007): Politik- und Verwaltungsreform in Konti-
nentaleuropa. Subnationale Institutionenpolitik im deutsch-fran-
zosischen Vergleich. Habilitationsschrift. Potsdam.

Kukawka, P. (2006): Dezentralisierung und Stadtentwicklung in
Frankreich 1982-2005. In: Deutsch-Franzosisches Institut; Wii-
stenrot Stiftung (Hrsg.): Demographie und Stadtentwicklung. Bei-
spiele aus Deutschland und Frankreich. Ludwigsburg, S. 97-124.

Miding, H. (2006): Wozu eine nationale Stadtpolitik? In: Difu-Be-
richte, 2, S. 2-3.

Neumann, W. (2006): Gesellschaftliche Integration gescheitert?
Stadtpolitik in Frankreich vor Herausforderungen in einer neuen
Dimension. Ludwigsburg. = Aktuelle Frankreich-Analysen des dfi.
Nr.21.

Pohle, H. (2006): Neue Orientierungen nationaler Stadtpolitik. In:
ARL-Nachrichten, 2, S. 42-44.

Rat der EU (2006): Entscheidung des Rates vom 6. Oktober
2006 iiber strategische Kohisionsleitlinien der Gemeinschaft
(2006/702/EG). Amtsblatt der Europdischen Union L 291/11-32
vom 21.10.2006, S. 11-32.

Rydin, Y. (2003): Urban and Environmental Planning in the UK.
Second Edition. Houndsmills.

Scharpf, EW. (1973): Komplexitit als Schranke politischer Pla-
nung. In: Ders.: Planung als politischer Prozess. Aufsidtze zur
Theorie der planenden Demokratie. Frankfurt/M., S. 73-113.

Scharpf, EW,; Reissert, B.; Schnabel, E (1976): Politikverflechtung.
Theorie und Empirie des kooperativen Féderalismus. Kronberg.

Scharpf, EW,; Schnabel, E (1979): Steuerungsprobleme der Raum-
planung. In: Bruder, W.; Ellwein, T. (Hrsg.): Raumordnung und
staatliche Steuerungsfihigkeit. Opladen, S. 12-57. = PVS-Sonder-
heft 10/1979.

Stoker, G. (2004): Transforming Local Governance. Houndsmills.

RuR 2/2008

Strohmeier, K.P; Zimmer-Hegmann, R.; Meyer, C.; StoBer, K;
Sucato, E.; Heidbrink, L; Kersting, V. (2003): Sozialraumanalyse
— Soziale, ethnische und demografische Segregation in den nord-
rhein-westfilischen Stidten. Gutachten fiir die Enquetekommis-
sion ,Zukunft der Stddte in NRW“ des Landtags Nordrhein-West-
falen. Dortmund, Bochum.

Van den Berg, L.; Braun, E.; van der Meer, J. (2004): National Ur-
ban Policies in the European Union. Rotterdam.

VV-Stidtebauforderung 1999: Verwaltungsvereinbarung iiber die
Gewidhrung von Finanzhilfen des Bundes an die Lander nach Ar-
tikel 104a Absatz 4 des Grundgesetzes zur Férderung stadtebau-
licher Mafnahmen.

Wollmann, H. (2006a): Stidtebauliche Planungssysteme in Eng-
land, Frankreich und Schweden zwischen Konvergenz und Diver-
genz. In: Deutsches Institut fiir Urbanistik (Hrsg.): Brennpunkt
Stadt. Berlin, S. 293-308.

Wollmann, H. (2006b): Staatsorganisation zwischen Territorial-
und Funktionalprinzip im Lindervergleich - Varianten der Insti-
tutionalisierung auf der dezentral-lokalen Ebene. In: Bogumil, J.;
Jann, W,; Nullmeier, F (Hrsg.): Politik und Verwaltung. Wiesbaden,
S. 424-452. = PVS-Sonderheft 37.

Wollmann, H. (2007): Steuerung und Koordination éffentlicher
Aufgaben durch deren ,echte“ Kommunalisierung. In: Bogumil,
].; Holtkamp, L.; KiBler, L.; Kuhlmann, S.; Reichard, C.; Schneider,
K.; Wollmann, H.: Perspektiven kommunaler Verwaltungsmoder-
nisierung. Praxiskonsequenzen aus dem Neuen Steuerungsmo-
dell. Berlin, S. 65-75.

Wollmann, H. (2008): Reformen in Kommunalpolitik und -ver-
waltung. Grofbritannien, Schweden, Frankreich und Deutsch-
land im Vergleich. Hrsg.: Wiistenrot Stiftung. Wiesbaden (im Er-
scheinen).

Prof. Dr. J6rg Bogumil

Dipl.-Soz. Stephan Grohs

Dipl.-Pol. Renate Reiter

Ruhr-Universitdt Bochum

Lehrstuhl fiir vergleichende Stadt- und Regionalpolitik
Universitédtsstralle 150, Geb. GC 05/706

44801 Bochum

E-Mail: joerg.bogumil@ruhr-uni-bochum.de

129



