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Maglichkeiten und Grenzen nationaler Stadtpolitik'

Jorg Bogumil

1 Einleitung

Vor dem Hintergrund einer zunehmenden Heterogenisierung der Stidte aufgrund
des wirtschaftlichen Strukturwandels, des demographischen Wandel und der
Ungleichverteilung von sozialen Problemlagen wird auf dieser Fachtagung die
Frage gestellt, welche Strategien gegen soziale Spaltung und Armut in Kommu-
nen moglich sind. In meinen Beitrag soll es dabei um die Frage gehen, ob eine
nationale Stadtpolitik angesichts der Divergenz zwischen Gewinner- und Verlie-
rerstidten eine Chance bietet, dieser Heterogenisierung entgegenzuwirken. Dazu
wird zunédchst auf die Frage eingegangen, was unter nationaler Stadtpolitik zu
verstehen ist und welche Herausforderungen diese begriinden (vgl. 2), um an-
schliefend Spielrdume, Chancen und Erfahrungen zu erértern (3). Ein Ausblick
schlieBt die Ausfiihrungen ab (4).

2 Aufgaben nationaler Stadtpolitik

Die Herausforderungen, vor denen die Stidte stehen, sind vielfdltig. Aus der
Sicht einer nationalen Stadtpolitik scheinen drei Entwicklungen besonders rele-
vant zu sein.

— Es lisst sich ein Trend zur verstirkten Polarisierung der deutschen Stadtre-
gionen beobachten. Prosperierenden und tendenziell wachsenden Regionen
(z. B. Miinchen, Hamburg, Rhein-Main- und Rhein-Neckar-Gebiet) stehen
schrumpfende Stadtregionen insbesondere in Ostdeutschland, aber auch in
den peripheren oder im wirtschaftlichen Strukturwandel befindlichen Gebie-
ten in Nord- und Westdeutschland gegeniiber (Gatzweiler/ Milbert 2003).
Wirtschaftliche Umbriiche und Strukturwandel treffen die Stadtregionen in
unterschiedlichem Mafle. Insbesondere altindustriell gepragte Regionen blei-

" In diesem Artikel wird an vielen Stellen auf die Verdffentlichung von Bogumil/ Grohs/ Reiter 2008
zuriickgegriffen.
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ben im Wettbewerb mit Stidten und Stadtregionen, die durch einen Produkti-
onsschwerpunkt im Bereich der ,,neuen Technologien® oder im Dienstleis-
tungsbereich gekennzeichnet sind, zuriick. Arbeitsmarktprobleme treffen die
Stidte direkt durch steigende Sozialausgaben. In abgehéingten Stidten ist
kaum mehr kommunaler Handlungsspielraum vorhanden (Holtkamp 2007).

— Zahlreiche Stidte sind von negativer demographischer Entwicklung betrof-
fen. Nach iibereinstimmenden Prognosen (BBR 2004: 11; Karsten/ Wagner
2006: 76) werden in vielen Stidten die Einwohnerzahlen dauerhaft abneh-
men. Der allgemein zu beobachtende Geburtenriickgang wird hier durch Ab-
wanderungsprozesse — ins stddtische Umland oder in prosperierende Regio-
nen — noch verstirkt. Diese Entwicklung wirkt sich nicht nur auf die reine
Zahl der Bewohner aus, sondern ist auch folgenreich mit Blick auf die soziale
und altersstrukturelle Zusammensetzung der Stidte. Tendenziell wandern
insbesondere jlingere und gut ausgebildete Personen aus den Problemregio-
nen ab, was einen zusétzlichen brain drain in die Wachstumsregionen zur
Folge hat. Wohnungs- und Gewerbeleerstand sowie iiberdimensionierte —
nun brachliegende — Infrastruktur sind die unmittelbar sichtbaren Folgen in
den betroffenen Stidten.

— Mit Blick auf die sozio-0konomische Dimension sind sowohl die ,Verlierer’
als auch die ,Gewinner’ des aktuellen stadtischen Wandels vom Problem der
zunehmenden sozialen Polarisierung im Innern betroffen. Soziale Problem-
lagen konzentrieren sich in bestimmten Stadtquartieren und fithren mit dem
Wegzug besser situierter Haushalte zu einer weiteren Verschérfung der Situa-
tion. Von Segregationsprozessen sind insbesondere gering Qualifizierte, aber
auch Migranten betroffen. Die residentielle Segregation trifft schrumpfende
Stadte dabei mit doppelter Hérte, da sie sich hier als Problemkumulation von
Bevolkerungsverlust — als wirtschaftspolitisches Problem aufgrund des Ver-
lusts von Beschiftigung und Kaufkraft — und Notwendigkeit der Versorgung
sozial benachteiligter Bevolkerungsteile darstellt (Friedrichs 1995; HauBer-
mann 2005).

Angesichts dieser Problemdiagnose wird die Forderung nach einer ,,nationalen
Stadtpolitik* lauter (Méding 2006; Pohle 2006). Die vom nachteiligen sozial-
strukturellen und 6konomischen Wandel betroffenen Stidte seien nicht mehr in
der Lage, die kumulierenden Problemlagen aus eigener (kommunalpolitischer)
Kraft zu stemmen (HauBermann 2005: 3; BMVBS 2007: 3).
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Charakteristisch fiir den ,,neuen“ Stadtpolitik-Diskurs in Deutschland ist zum
einen cine explizite Betonung ,,integrierter” Politiken® und zum anderen im Wi-
derspruch zum Appell an integrierte Politiken ein deutlicher bias in Richtung
»Stadtentwicklungspolitik”, Dieser hat mit der Zusammensetzung der ,,Policy
Community* zu tun, die sich aktiv an der der Debatte beteiligt (zahlreiche Stadt-
planer und Stadtsoziologen) und hingt mit den tatsichlich realisierten Program-
men zusammen.

Die ,,normale Stadtpolitik i. S. einer Politik, die die Folgen supranationaler
und nationaler politischen Entscheidungen fiir die Stidte und Kommunen auf der
lokalen Ebene abfedern hilft (echte und unechte Kommunalisierungen, finanzpo-
litische Entscheidungen, neue regulative Politiken, Rolle der Deregulierungs-
und Liberalisierungspolitiken der EU), wird eigentiimlich vernachléssigt. Be-
trachtet man die bundespolitischen Mafinahmen im Bereich der Kinderbetreuung
oder die in vielen Bundesldndern verfolgten Kommunalisierungen von Aufgaben
im Rahmen von Verwaltungsstrukturreformen, bietet sich aber eigentlich genug
Anlass, iiber die Politik gegeniiber den Stidten zu reflektieren (Bogumil 2007;
Ebinger/ Bogumil 2008).

3 Spielriume und Chancen ,nationaler Stadtpolitik*

Dem skizzierten Aufgabenspektrum nationaler Stadtpolitik stehen einige Ein-
schrinkungen beziiglich der bundespolitischen Handlungskompetenz gegeniiber,
die aus den Besonderheiten des foderalen Staatsaufbaus resultieren. Deshalb
wird zunidchst kurz auf die foderalstaatlichen Grenzen nationale Stadtpolitik
eingegangen, bevor die Spielrdume anhand der Erfahrungen bundespolitischer
Stadtentwicklungspolitik, insbesondere mit den Programmen ,,Soziale Stadt” und
wStadtumbau Ost*“, ausgelotet werden.

3.1 Féderalstaatliche Grenzen nationaler Stadipolitik

Die Zustidndigkeiten der Bundesebene fiir stadtpolitische Entscheidungen sind
begrenzt (z.B. Bogumil/ Jann 2009: 56-65). Zunéchst fehit eine formale bundes-
staatliche Kompetenz fiir Stadtpolitik. Durch die Féderalismusreform 2006 wur-
de zudem der Spielraum, den der Bund in einzelnen Politikfeldern zur stadtpoli-

? Als wesentliche Politikfelder werden Stidtebaupolitik, Wirtschafts- und regionale Strukturpolitik,
Wohnungspolitik, Umweltpolitik, Jugend- und Bildungspolitik und Integrationspolitik diskutiert.
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tischen Intervention prinzipiell besitzt, noch weiter eingeschrinkt. Stadtpolitik
im umfangreichen Sinne ist daher weitgehend Landersache bzw. der kommuna-
len Selbstverwaltung {iberantwortet.

Der Bund besitzt als zentralstaatliche Ebene im foderalen Deutschland im
Gegensatz zu zahlreichen Staaten mit unitarischer Tradition lediglich eine einge-
schrinkte Manovrierfahigkeit fiir eine autonome Reaktion auf regionale demo-
graphische und sozio-okonomische Entwicklungstendenzen. Im Verfassungs-
recht werden ihm nur sehr begrenzte eigene Spielrdume zur Steuerung der Stadt-
entwicklung eingerdumt. Bei der Durchfilhrung entsprechender Malinahmen
kann er sich im Wesentlichen auf die Forderung des Grundgesetzes nach ,,Her-
stellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse® (Art. 72 (2)) berufen. Konkretisiert
wird diese Forderung im Raumordnungsgesetz durch den Zusatz ,,in allen seinen
Teilraumen* (§ 1 (2,6) ROG).> Allerdings nennt das Grundgesetz auch zwei
eindeutige Schranken fiir eine ,,nationale Stadtpolitik®. Zum einen rdumt es den
Stiadten und Gemeinden kommunale Selbstverwaltung ,,in allen Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft* (Art. 28 (2)) ein und zum zweiten Uibertragt es den
Lindern die Kompetenz der Rechtsetzung fiir die Kommunen und das Recht der
Aufgabeniibertragung.

Das Grundgesetz verbietet zudem seit der jlingsten Féderalismusreform dem
Bund die direkte Aufgabeniibertragung an die Kommunen: ,,Durch Bundesgesetz
diirfen Gemeinden und Gemeindeverbénden Aufgaben nicht iibertragen werden*
(Art. 84 (1)) (Benz 2006). Hinsichtlich der raumbezogenen Politiken wird die
Rahmenkompetenz des Bundes im Bereich der Raumordnung aufgehoben und
die Zustindigkeit fiir die soziale Wohnraumforderung vollstindig auf die Lén-
derebene iibertragen. Auch die Moglichkeiten, statt durch Recht durch direkte
Finanzzuweisungen an die lokale Ebene zu steuern, sind sehr beschrinkt ange-
stchts der fiir diese Zwecke zur Verfiigung stehenden Topfe und verteilungspoli-
tischer Begehrlichkeiten.

Zudem fehlt es dem Bund an eigenstindigen Kompetenzen in einigen als
zentral erachteten Handlungsfeldern einer ,,nationalen Stadtpolitik“, die beson-
ders unter dem Gesichtspunkt einer ,,integrierten* Politik bedeutsam werden.
Dies gilt etwa fiir die in der Leipzig-Charta erwahnten Bereiche der aktiven Kin-
der- und Jugend- sowie der Bildungspolitik, die Gegenstand der konkurrierenden
Gesetzgebung sind bzw. im Zustindigkeitsbereich der Linder liegen. Ahnliches
gilt fir die in der Leipzig Charta cbenfalls erwihnte Aufgabe der Wirtschafts-
strukturforderung und damit der Férderung der lokalen Okonomie. Diese ist laut

3 Gleichzeitig wird aber im gleichen Absatz gefordert, die ,,prigende Vielfalt der Teilrdume zu stér-
ken®.
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Grundgesetz nach wie vor als Bund-Linder-Gemeinschaftsaufgabe organisiert
(,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur Art. 91a (1) GG). Sie kann
daher nur unter Mitwirkung der Lénder erfiillt werden, was wiederum von vorn
herein die Erwartung des Auftretens der seit langem bekannten Koordinations-
probleme aufgrund der institutionell verfestigten foderalen Politikverflechtung in
diesem Politikbereich néhrt (klassisch Scharpf et al. 1976).

SchlieBlich ist die bundespolitische Handlungsfihigkeit gerade auch in jenem
ressortméBig abgegrenzten Politikbereich massiv eingeschrénkt, der die Vorrei-
terstellung hinsichtlich der Errichtung einer nationalen Stadt- bzw. ,,Stadtent-
wicklungspolitik“ fiir sich reklamiert, dem Bereich der Verkehrs-, Bau- und
Stadtentwicklungspolitik. Das zustindige Ministerium kann im Wesentlichen auf
die geringen, im Bundeshaushalt fiir die Stddtebauforderung zur Verfiigung ge-
stellten Finanzmittel als direktes Steuerungsinstrument zuriickgreifen. Unter
Mitwirkung der in der ARGEBAU versammelten zustdndigen Minister auf Léin-
derebene hat der Bund seit Beginn der 1990er Jahre — vielfach in Reaktion auf
die rdumlichen Folgewirkungen der deutschen Vereinigung — mehrere aus Mit-
teln der Stidtebauforderung finanzierte Initiativen im Bereich der Stadtentwick-
lung gestartet. Zu nennen sind hier das Programm zum stddtebaulichen Denk-
malschutz ab 1991, das Programm ,,Stadtumbau Ost* ab 2002, das im Jahr 2003
durch ein auf Westdeutschland fokussiertes Modellprojekt zum ,,Stadtumbau
West“ ergdnzt wurde und insbesondere das 1999 initiierte Bund-Lénder-
Programm ,,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — die Soziale Stadt*.
Diese Programme werden durch zusétzliche Modellprojekte zur Ermittlung neuer
Problemldsungsstrategien und Handlungskonzepte im Bereich der Stadtentwick-
lung ergéinzt, die aus dem Ressortforschungsprogramm Experimenteller Woh-
nungs- und Stddtebau finanziert sind. Insgesamt bleiben die genannten MaBnah-
men auf die sektorale Initiative des BMVBS beschriankt und es gibt nur wenige
Beispiele fiir eine intersektorale Koordinierung mit anderen Ressorts.

3.2 Bisherige Erfahrungen mit nationaler Stadtpolitik

In Deutschland schienen die einzelnen Bundesregierungen seit Antritt der rot-
griinen Koalition im Jahr 1998 zwar entschlossen, die (soziale) Stadtentwicklung
und Stadtpolitik zu einer nationalen Aufgabe zu machen — dies wurde zuletzt
darin deutlich, dass das u. a. fiir Stidtebau und Stadtentwicklung zustindige
Bundesministerium seit Amtsantritt der Groflen Koalition im Herbst 2005 das
Wort ,,Stadtentwicklung* erstmals auch offiziell im Namen fihrt. Allerdings
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fehlt es in Deutschland am staatlichen Instrumentarium zur bundesweit einheitli-
chen Dokumentation Ortlicher Entwicklungstatbestinde. Derzeit erschopft sich
die nationale Stadtpolitik hierzulande in der Durchfiihrung einzelner Modellpro-
gramme, darunter insbesondere die beiden ,Aushidngeprogramme’ ,,Stadtumbau
Ost* und ,,Soziale Stadt”. Dabei beinhaltet nationale Stadtpolitik weniger die
(Mit) Gestaltung der lokalen Entwicklung als vielmehr die Priifung der Antrige
einzelner Stddte fiir stadtebauliche Fordergelder.

Das ,,Programm Stadtumbau Ost“ (2002) beschiftigt sich in erster Linie mit
dem Abriss und Riickbau von Héusern und ganzen Strafenziigen, insbesondere
von Plattenbausiedlungen, um die von Schrumpfung und Abwanderung betroffe-
nen ostdeutschen Innenstidte und auch die ostdeutsche Wohnungswirtschaft zu
stabilisieren. Vor dem Hintergrund enormer Leerstinde sollten so die bestehen-
den Wohnlagen vor Abwertung geschiitzt werden und eine Fragmentierung der
Stadte verhindert werden. Voraussetzung fiir die antragsbasierte Forderung ist
das Vorliegen integrierter Stadtentwicklungskonzepte der Stidte. Neben woh-
nungswirtschaftlichen Aspekten sollten diese ressortiibergreifend die langerfris-
tige Entwicklung der Stddte unter infrastrukturellen, sozialpolitischen und stid-
tebaulichen Aspekten festlegen. Zwar sollte urspriinglich die Hilfte der Mittel in
die Aufwertung des vorhandenen Wohnungsbestandes flieBen; jedoch wurde im
Verlauf des Programms der Anteil der Abrissforderung immer weiter erhéht, was
zu erheblicher Kritik an der Implementation des Programms fiihrte (Brandstetter
et al. 2005). Bis 2009 soll der Abriss von insgesamt 350.000 Wohnungen gefor-
dert werden. Die dafiir aufgewendeten Mittel in Hohe von 2,7 Mrd. Euro iiber-
treffen die aller anderen aus dem Etat des BMVBS finanzierten Programme.
Neben der skizzierten Zielverschiebung hin zum ,,Abrissprogramm Ost* wurden
zahlreiche Mitnahmeeffekte kritisiert, die trotz einer Eigenbeteiligung der Stidte
ein grundsitzliches Steuerungsproblem der antragsbasierten Forderprogramme
darstellen. AuBerdem fehlten weitgehende Qualitdtskontrollen und Evaluationen
iiber die Mittelverwendung (Brandstetter et al. 2005: 5).

Das Programm ,,Soziale Stadt* ist 1999 aus einer bereits 1996 gestarteten Ini-
tiative der Ldnder hervorgegangen, die die Durchfiihrung von Modellprojekten
zur Entwicklungsforderung in benachteiligten Stadtquartieren beinhaltete. Das
Programm hat zum Ziel, das Abrutschen benachteiligter Stadtteile und ihrer
Bewohner ,,ins soziale Abseits* (VV-Stidtebauférderung 1999: 4) zu verhindern
und den sich verschirfenden sozio-6konomischen, stddtebaulichen und infrast-
rukturellen Problemen in Folge sozialrdumlicher Segregation entgegen zu wir-
ken. Zum Erreichen dieser Zielsetzung beruht ,Soziale Stadt” u. a. auf einem
vermeintlich neuartigen Ansatz fiir staatliches und kommunales Handeln. Mit
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dem ,,integrierten Ansatz“, der seit Beginn der 1990er Jahre in entsprechenden
Initiativen einzelner Kommunen und Bundesldnder entwickelt wurde, sollen die
genannten Entwicklungsprobleme gebietsbezogen einer sektoriibergreifend
ganzheitlichen Losung zugefiihrt werden. Dieser Ansatz stellt auch ein wesentli-
ches Kennzeichen der europdischen stadtentwicklungspolitischen Gemein-
schaftsinitiativen URBAN [ und II dar. Auf Basis des von der ARGEBAU 1998
entwickelten und inzwischen mehrfach aktualisierten Leitfadens wéhlen die
einzelnen Bundesldnder auf Antrag Teilnehmer-Stédte aus. Diese profitieren zur
Durchfiihrung stadtentwicklungspolitischer Projekte in ausgewéhiten betroffenen
Stadtteilen von der Stidtebauforderung des Bundes und der Lénder, wobei ein
kommunaler Eigenanteil von dreiflig Prozent der Férdersumme Voraussetzung
ist.

Grundlegend fiir ,,Soziale Stadt“ ist die Idee, die Aufwertung und Foérderung
benachteiligter Stadtteile mit den Mitteln und Instrumenten der einschidgigen
Politikbereiche (Wohnen; Verkehr; Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik;
Wirtschaftsforderung; Sicherheitspolitik; Integrationspolitik; Familien- und Ju-
gendhilfe; Frauen; Gesundheit; Umwelt; Kultur und Freizeit) ,,aus einer Hand"
(VV-Stidtebauforderung 1999: 5) zu organisieren. Daher zeichnet sich das Pro-
gramm durch einen stark dezentralen Ansatz aus — Voraussetzung fiir die Pro-
grammteilnahme ist die Vorlage eines unter Beteiligung aller relevanten Akteure
vor Ort formulierten integrierten Entwicklungskonzepts, das wiederum in ,,part-
nerschaftlicher Kooperation der kommunalen und nicht-staatlichen Akteure und
Biirger vor Ort implementiert wird. Eine wesentliche Voraussetzung fiir das
Gelingen des Programms liegt darin, dass die entsprechenden Ministerien auf
den staatlichen Ebenen, beim Bund und den Léndern kooperieren und sich tiber
die Mittelverwendung zugunsten der sozialen Stadtentwicklung untereinander
abstimmen.

Vorderhand hat sich die ,,Soziale Stadt” seit 1999 zu einem Erfolgspro-
gramm entwickelt — das urspriingliche Volumen der fiir das Programm im Rah-
men der Stidtebauforderung zur Verfiigung gestellten Foérdermittel (100 Millio-
nen DM im Jahr 1999) wurde seit dem Programmstart um 60 Prozent erhoht
(Aehnelt 2005: 64).* Zudem sind auch der Kreis der teilnehmenden Stidte und
die Anzahl der geforderten Projekte wihrend der Programmlaufzeit bis heute
besténdig angestiegen — wenn auch in jlingerer Zeit mit verlangsamtem Tempo.
Dennoch zeigt die Zwischenevaluation des Programms ,,Soziale Stadt” bei allen
Erfolgen auf lokaler Ebene eine mangelnde integrative Zusammenarbeit der

* Wobei sein relativer Anteil an den Finanzhilfen des Bundes im Rahmen der Stidtebauforderung von
durchschnittlich circa 18 Prozent sich nicht wesentlich gedndert hat (Achnelt 2005: 64).
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Fachressorts auf Bundes- und Landesebene auf (HauBermann 2005; IfS 2004).
So sind etwa auf Bundesebene Politikinitiativen anderer Ressorts, die ausgespro-
chen auf die Ziele der sozialen Stadtentwicklung hin orientiert sind und damit
die Aktivititen des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
erginzen konnen, bis heute die Ausnahme geblieben. Einzig das Programm
»Entwicklung und Chancen junger Menschen in sozialen Brennpunkten (E&C)*
des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend stellt eine
Erginzung unter integrativem Gesichtspunkt dar.

Der Blick auf die beiden Programme legt die widerspriichlichen Bedingun-
gen fiir den Erfolg einer nationalen Stadtpolitik in Deutschland offen. Beim der-
zeit dominierenden deutschen Programmansatz handelt es sich in der Regel um
zeitlich begrenzte Programme, die wenig echten Handlungsspielraum und Mog-
lichkeiten zum ,Experimentieren’ erdffnen. Zur Verfiigung stehende Finanzmit-
tel sind relativ gering. Zudem ist das ,Programmportfolio’ disparat und lésst
weniger den Anspruch erkennen, auf die einleitend genannten globalen Heraus-
forderungen antworten zu wollen (dies gilt vor allem fiir das erfolgreiche Pro-
gramm ,,Soziale Stadt*). SchlieBlich zeigen sich auch bei dem vergleichsweise
neuen Programmansatz die verteilungspolitischen Grenzen des zentralstaatlichen
Steuerungs- und Aktivierungsanspruchs: als Gegenstiick zu ,,Stadtumbau Ost*
hat der Bund nach entsprechenden westdeutschen Protesten zusitzlich das Pro-
gramm ,,Stadtumbau West“ ins Leben gerufen. Inhaltlich scheint nicht die enge
Fixierung auf ein 6ffentliches Aufgabenfeld, sondern in der Tat ein integrierter
policy-Ansatz geboten. Allerdings zeigt gerade das Beispiel der ,Sozialen
Stadt, dass im verflochtenen und biirokratischen Staat der Bundesrepublik die
Realisierung der dazu unerlésslichen Koordinationsleistungen auf allen Ebenen
dullerst schwierig ist.

Aus verwaltungswissenschaftlicher Perspektive iiberrascht dieser Befund
wenig, wurde doch seit den 1970er Jahren eine dominante ,,negative Koordinati-
on“ (Scharpf 1973) der Ministerialverwaltungen thematisiert. Umfassende Koor-
dinierungsleistungen zwischen Ministerien, die zur Verwirklichung des Politik-
integrierenden Anspruchs notwendig erscheinen, sind nicht einfach zu erbringen.
Dies hat sich bereits an der Planungs- und Raumordnungspolitik der 1970er
Jahre erwiesen (Scharpf/ Schnabel 1979). Konkret zeigt sich in den betrachteten
stadtpolitischen Initiativen ebenfalls ein Vorrang negativer Koordination.
Gleichzeitig zeichnet sich bei der schmalen interministeriellen Unterstiitzung fiir
die soziale Stadtentwicklungspolitik eine ,Koalition der Schwachen’ ab, die die
Forderungen nach einer ,, integrierten* Politik zur Sache der in die ,harte’ Politik
eher unintegrierten Fachressorts macht. Die fiir Wirtschaft oder Beschiftigung
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zustidndigen Bundesministerien haben sich in dieser Hinsicht bislang eher zu-
riickgehalten und auch aus dem u.a. fiir die Integration von Migranten zustéindi-
gen Bundesinnenministerium kam bisher lediglich verhaltene Unterstiitzung
(Achnelt 2005: 65).

Der Anspruch der Errichtung einer nationalen Stadtpolitik ist somit, wie die
Erfahrungen zeigen, mit einem engen Ressortfokus und Planungsbias verkniipft.
Sie wird in der Praxis zudem in der Regel als ,,Stadtentwicklungspolitik* kon-
struiert. Ein weiterer Begriff von Stadtpolitik miisste dagegen auch die Folgen
nationaler und europdischer politischer Entscheidungen firr die Stidte und
Kommunen systematisch beriicksichtigen. Dies erfolgt jedoch vor dem Hinter-
grund der sektoralen Segmentierung nach ministeriellen Zustindigkeiten und
z. T. auch auBerhalb der Ministerialbiirokratie, z. B. bei der Bundesagentur fiir
Arbeit, angelagerten Zustindigkeiten bislang nicht. Kurz gesagt: es gibt auf
staatlicher Ebene keinen zentralen Prinzipal, der eine Kompetenz fiir eine inte-
grierte Stadtpolitik aufweisen konnte, noch auf stddtischer Ebene einen zentralen
Agenten, der fiir die Ausfiihrung verantwortlich ist. Vielmehr zeichnet sich so-
wohl auf europdischer als auch auf nationaler Ebene ab, dass Stadtpolitik hiufig
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 fiir ,,integrative” Politiken notwendige
»starke* Spieler bleiben jedoch auflen vor (z. B. Wirtschaft, Finanzen, Arbeit und
Soziales).

3.3 Hoffnungen auf eine nationale Stadtpolitik

Trotz der foderalstaatlichen Grenzen und der bisherigen Erfahrungen lassen sich
auch Anhaltspunkte dafiir entdecken, dass nationale Stadtpolitik wichtiger wer-
den konnte. Zu nennen sind hier Entwicklungen, die auf die reale Stirkung die-
ses Politikmodus hindeuten:

— Erstens sprechen die ,Anpassungserfolge’, die die Européische Union seit
Ende der 1980er Jahre insbesondere im Bereich der Regional-, Struktur- oder
Kohisionspolitik auf Ebene der Mitgliedstaaten verbucht hat, dafiir, dass der
europdische Integrationsprozess den angesichts der dargelegten Schwierig-
keiten notwendigen ,Riickenwind’ fiir die Errichtung einer nationalen Stadt-
politik auch in Deutschland erzeugen konnte.
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— Zweitens kdnnen sich die Protagonisten einer nationalen Stadtpolitik in jiin-
gerer Zeit — scheinbar paradoxerweise — auf die Unterstiitzung zahlreicher
Stiddte und Gemeinden und ihrer Spitzenverbinde berufen.

Seit Mitte der 1990er Jahre hat sich die EU als eine wesentliche 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
insbesondere im Bereich der europdischen Strukturpolitik bereits seit 1989 zahl-
reiche Politikinitiativen nicht nur zum 6konomischen Disparititenausgleich im
stadtregionalen Raum, sondern auch zur Entwicklung einer integrativen und
nachhaltig wirksamen Stadtentwicklungsforderung gestartet. Einschligig sind
die Stddtischen Pilotprojekte ab 1989 und die regionalpolitischen Gemein-
schaftsinitiativen URBAN I (1994-1999) und URBAN II (2000-2006), die auch
in Deutschland umgesetzt wurden und hier ungeachtet ihrer vergleichsweise
geringen Reichweite’ wesentliche Impulswirkungen auf die fachliche und politi-
sche Debatte um eine nationale Stadtpolitik entfaltet haben (Eltges 2005).

Der Anspruch insbesondere des BMVBS an die Errichtung einer nationalen
Stadtpolitik speist sich aus den seit 1996 kontinuierlich weiterentwickelten Ini-
tiativen der EU zugunsten der Férderung einer nachhaltigen Stadtentwicklung
(Eltges 2005: 135). Dabei erscheinen die Hoffnungen des Bundesministeriums,
den europdischen Schwung fiir eigene MaBBnahmen nutzen zu kénnen, als nicht
unbegriindet. So konnte die EU iiber ihre Regionalpolitik seit der grundlegenden
Reform der europdischen Strukturfonds im Jahr 1988 vor allem auf die inhaltli-
che Gestaltung und strategische Ausrichtung der nationalen Politiken der regio-
nalen Wirtschaftsforderung einen nicht unerheblichen Einfluss ausiiben (Hoppe/
Voelzkow 2001; Axt 2006). Die jiingsten Entwicklungen in diesem Bereich
lassen erkennen, dass die europdische regionalpolitische Einflussnahme auch zur
Verankerung der Stadtentwicklung als gesamtstaatlicher Politikaufgabe in den
Mitgliedstaaten beitragen konnte. So hat nicht nur die Europdische Kommission
in ihren oben erwidhnten ,,Kohédsionsleitlinien fiir die strukturpolitische Forder-
periode 2007-13 Stadtentwicklung im Lichte der Ziele der Lissabon-Agenda der

’ Insgesamt wurden aus Mitteln der GI URBAN zwischen 1994 und 1999 EU-weit 118 Stidte mit
einer {iber die gesamte Laufzeit verteilten Fordersumme von 951 Millionen Euro gefordert. Zwolf
davon lagen in Deutschland (darunter acht einschlieBlich Berlin in Ostdeutschland), das wihrend der
ersten Laufzeitperiode 110 Millionen Euro Fordergelder erhielt. In der zuriickliegenden strukturpoli-
tischen Forderperiode zwischen 2000 und 2006 wurden mit URBAN II insgesamt 70 europiische
Stidte mit 700 Millionen Euro geférdert, darunter 13 in Deutschland, in das in diesem Zusammen-
hang circa 150 Millionen Euro an Férdermitteln geflossen sind.
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EU als eine Policy-Aufgabe von gesamteuropdischer Relevanz definiert (Rat der
EU 2006: 30). Die Regierungen der Mitgliedstaaten haben die ,,nachhaltige
Stadtentwicklung® mit der Annahme der erneuerten Strukturfondsverordnungen
fiir 2007-13 zudem in den ,,mainstream der Forderungsgegenstinde des Europé-
ischen Regionalfonds (EFRE) (Art. 8 EFRE VO) und des Europiischen Sozial-
fonds (ESF) (Art. 4 ESF VO) aufgenommen. In Deutschland, wo die Umsetzung
der EU-Strukturfondsprogramme in die Zusténdigkeit der Léander fillt, enthalten
mittlerweile alle von der EU-Kommission fiir den neuen Forderzeitraum geneh-
migten Operationellen Programme — wenn auch mit variierender Gewichtung —
u. a. einen stadtentwicklungspolitischen Schwerpunkt.

Neben dem europiischen Hintergrund fiir die mogliche Realisierung einer
nationalen Stadtpolitik in Deutschland kénnen sich deren Protagonisten auch auf
die Unterstiitzung zahlreicher Stidte und Gemeinden berufen. Wurde der An-
spruch nationaler Stadtpolitik lange Zeit als unzuldssiger Eingriffsversuch in die
kommunale Selbstverwaltung kategorisch abgewiesen, so sprechen sich mittler-
weile der Deutsche Stddtetag und der Deutsche Stidte- und Gemeindebund fiir
eine bundesstaatliche Unterstiitzung der Kommunen zur Bearbeitung bundesweit
auftretender und damit gemeinsamer Probleme wie etwa der sozialen Segregati-
on aus (vgl. die Beitrige in ,,.Der Stidtetag* 04/2007). Auch der ~ zumindest
politisch erklarte — Erfolg des Programms ,,Soziale Stadt* weist in diese Rich-
tung. Die Stidte erscheinen hier in mehrfacher Hinsicht zwiegespalten. Zum
einen stellt die bundespolitische Aufmerksamkeit eine Bestitigung der bereits
seit Mitte der 1980er Jahre im Rahmen der kommunalen Sozialberichterstattung
eingeforderten gesamtstaatlichen Anerkennung insbesondere sozialer stidtischer
Problemlagen dar. Im Lichte nachlassender Haushaltskraft der Kommunen wird
diese Anerkennung noch zusitzlich bedeutsam. Auf der anderen Seite betonen
die Stidte zugleich auch ihr Selbstverwaltungsrecht. Der Staat soll (vor allem in
finanzieller Hinsicht) unterstiitzend auf die stidtische Entwicklung einwirken,
ohne allerdings harte Eingriffsrechte in die kommunale Selbstverwaltung zu
bekommen. Die Linder begriiien zusétzliche Investitionsprogramme des Bun-
des, wobei auch hier die {iblichen vom Finanzausgleich getriebenen Konflikt-
konstellationen zwischen Geber- und Nehmerldndern zu beobachten sind und die
Vorbehalte bei den siiddeutschen Landern tendenziell stirker ausgeprégt sind als
in den Empfingerléndern. Gleichzeitig lehnen sie jedoch die Formulierung einer
eigenstindigen Stadtentwicklungspolitik durch den Bund mit Hinweis auf die
eigenen foderalen Zustindigkeiten ab (HauBermann 2005: 4).
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4 Ausblick

Insgesamt iiberwiegt nach wie vor die Skepsis, was die Realisierungschancen
einer ,nationalen Stadtpolitik™ betrifft. Entgegen der Diskussion um die Not-
wendigkeit einer nationalen Stadtpolitik und den Appell fiir eine ,integrierte”
Herangehensweise erscheinen die Chancen fiir die Errichtung einer nationalen
Stadtpolitik zum gegenwirtigen Zeitpunkt aus rechtlicher und institutioneller
Perspektive als gering. Gleichzeitig sind die real zu beobachtenden Projekte eher
segmentirer (statt integrierter) Natur. Zudem lassen die Vorteile einer dezentra-
len Aufgabenwahrnehmung durch die Kommunen vor Ort eine generelle Stir-
kung der kommunalen stddtischen Selbstverwaltung als alternativen Weg er-
scheinen. Die Problemldsungsfihigkeit der Kommunen sollte nicht unterschétzt
werden. Die bereits angesprochenen Aufgabeniibertragungen auf die Kommunen
im Rahmen der Verwaltungsstrukturreformen der Lander weisen darauf hin, dass
dort neben Einsparpotentialen auch ausreichende Handlungskompetenz vermutet
wird (Wollmann 2007).® Berichte iiber innovative Problemansitze in einzelnen
Vorreitergemeinden etwa mit Blick auf die Losung der demographischen Her-
ausforderung (Stichwort: Kinderfreundliche Stadt, altengerechte Stadt) deuten
ebenfalls in diese Richtung. Innovationsfahigkeit vor Ort kann kaum in fernen
Ministerialverwaltungen geschaffen werden. Insofern ist fraglich, ob eine aufga-
benbezogene Zuweisung aus Fordertopfen ein modellhafter Weg der Politik
gegeniiber den Stidten darstellt. Sollte nicht vielmehr der kommunale Hand-
lungsspielraum in den wesentlichen Themengebieten gestirkt werden?
Kommunaler Handlungsspielraum kann in verschiedenen Bereichen themati-
siert werden, dabei ist insbesondere die finanzielle Dimension zu nennen. Zwar
ist es unstrittig, dass die momentane Struktur und Ausgestaltung der kommuna-
len Finanzen nicht sinnvoll ist und es existieren durchaus politikfdhige Vor-
schldge zur Reform, aber angesichts der Haushaltsdefizite der anderen foderalen
Ebenen und der fehlenden formellen Vetomacht der Kommunen scheitern diese
regelmiBig. Auf der anderen Seite hat die ,Kirchturmsmentalitit’ in manchen
Gemeinden sich in der Vergangenheit als Hindernis fiir eine effiziente und effek-
tive Verteilung knapper Ressourcen erwiesen, so dass eine zentrale, moglicher-

® Dies Argument gilt allerdings nicht fiir alle Aufgabenbereiche. Im Umweltschutz deuten sich im
Bereich der Kommunalisierung vormals staatlicher Aufgaben eher problematische Effekte an (Bauer
u.a. 2007), denkt man daran, die Ausweisung von Hochwasserschutzgebieten oder von Naturschutz-
gebieten sowie die Gewerbeaufsicht liber gefihrliche Anlagen an dic Kommunen zu geben. Hier
besteht die Gefahr eines Auseinanderfallens von Verursachern und Betroffenen von MaBnahmen, die
Gefahr einer Politisierung der Aufgabenwahmehmung durch die Vermischung von Wirtschaftsforde-
rungs- und Umweltinteressen. Zudem ergeben sich Moglichkeiten eines ,kalten* Aufgabenabbaus.
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weise nicht nur auf Lander-, sondern dariiber hinaus auch auf Bundesebene an-
gesiedelte Koordinationstitigkeit im erweiterten Europa sich als sinnvoll erwei-
sen konnte.

Abgesehen von den dargelegten objektiven Hindernissen auf dem Weg zu
einer nationalen Stadtpolitik wird es darauf ankommen, eine ausgewogene Mi-
schung zwischen staatlicher Intervention und Wahrung oder zusétzlicher Stér-
kung der kommunalen Selbstverwaltung zu finden. Nationale Stadtpolitik entfal-
tet dann einen ,Mehrwert’, wenn es ihr gelingt, ein zentrales Management von
Informations- und Erfahrungsaustausch zu gewihrleisten, zudem im Notfall,
wenn das endogene Potential der Kommunen zur Problemlésung nicht ausreicht,
als subsididre Hilfe einzuspringen und dariiber hinaus mit entsprechenden Mo-
dellprojekten kommunale Eigeninitiative und Innovationskraft zu stirken. Eine
Schlisselfrage ist dabei, wie es gelingen kann, fiir nationale Stadtentwicklungs-
politik nicht nur Kommunen als Verbiindete zu gewinnen, sondern auch alle
einschldgigen Ministerien auf den einzelnen Ebenen.
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