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“The options are not pretty. But the consequences are even less attractive. [...]

”

We are so much better, when we work together.

Dave Bing, Blirgermeister von Detroit
in der State of the City Address am 13. Februar 2013.

Im Juli 2013 wurde die Insolvenz der Stadt angemeldet.’

In der vorliegenden Doktorarbeit werden Berufs-, Amts- und Herkunftsbezeichnungen weitest-
gehend in ihrer maskulinen Form verwendet. Damit ist ausdriicklich nicht gemeint, dass aus-
schlieBlich Manner in diesen Positionen téatig sind oder sein sollten. Dies dient allein der Ano-

nymisierung der Probanden sowie der Lesbarkeit dieser Studie.

! vgl. www.zeit.de/wirtschaft/2013-07/detroit-meldet-bankrott-an [abgerufen 14.08.2013].
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Zusammenfassung

Wie lassen sich schrumpfende Stidte gestalten? Wenn groRRe Unternehmen schlief3en, folgt
wirtschaftlicher Abschwung, Teile der Bevélkerung wandern ab und die Kommune verschuldet
sich rasant. Durch das gleichzeitige Auftreten wirtschaftlicher, demografischer und haushalte-
rischer Schwierigkeiten verschlechtern sich das kommunale Erscheinungsbild sowie die Zu-
kunftsaussichten fiir Birger und Akteure aus Politik und Gesellschaft. Der kommunalen Politik
und Verwaltung gelingt es oft nicht, die Hoffnung der Biirger auf neue wirtschaftliche Impulse
zu erfullen. Kommunale Strukturschwache wird zum Governance-Problem, weil das Gemein-

wohl durch die staatlichen Akteure nur ungeniigend gesichert werden kann.

In dieser Studie werden die Wirkungsmechanismen der kommunalen Strukturschwache
auf interaktive und kooperative Arrangements zwischen den lokalen Akteuren der Politik, Ver-
waltung und Zivilgesellschaft nachvollzogen. Sie hilft zu verstehen, wie sich andernde Kontext-
bedingungen auf die lokalen Akteure, deren Strategien sowie organisatorische und institutio-
nelle Auspragungen auswirken. Es wird argumentiert, dass zivilgesellschaftlichen Akteuren
aufgrund der wirtschaftlichen Schwache eine groRere Rolle im Rahmen der kommunalen
Governance zukommt. Untersucht und verglichen werden Halle/Saale, Pirmasens und Schwe-
rin; die zu den strukturschwachsten kreisfreien Stadten in Deutschland zwischen 1995-2009

zahlen.

Ergebnisse

Die Analyse der Akteure, Strategien sowie der Kooperationsformen zeigt, dass kommunale
Strukturschwache Anreize zur Ausweitung kooperativer Beziehungen zwischen Politik, Verwal-
tung und Zivilgesellschaft erzeugt. Governance mit und durch Zivilgesellschaft kann Struktur-
schwiche nicht beheben. Es kénnen bestenfalls Strukturwandelfolgen abgefedert und die

Handlungsfahigkeit der Akteure erhalten werden. Das heil$t im Detail:

Kommunale Strukturschwache schrankt das Potenzial der politischen Akteure ein, effekti-
ve und damit legitimierende Politiken umzusetzen. Sie frustriert die Verwaltungsakteure, wenn
sie dieser ohne politischer und inhaltlicher Programmatik begegnen sollen; und sie schafft

Raume fur zivilgesellschaftliche Akteure, wenn sie auf kommunale Mittel verzichten kénnen.

Strategien und Mittel werden von den Akteuren den Kontextbedingungen angepasst. Bir-
germeister setzen auf Uberzeugung im Dialog, um Biirger und zivilgesellschaftliche Akteure an
der Ideenfindung zum Umgang mit Strukturschwache zu beteiligen und sich zwischen den
Wahlen Legitimation zu beschaffen. Verwaltungsakteure steuern in kooperativen Beziehungen
mit zivilgesellschaftlichen Akteuren vor allem Uber die Vergabe von finanziellen Mitteln. Erst

durch politische Anleitung und eine veranderte Verwaltungskultur entsteht daraus partner-

5



schaftliche und zukunftsorientierte Governance. Zivilgesellschaftliche Akteure kénnen politi-
schen Akteuren drohen, weil sie Offentlichkeit herstellen kénnen. Sie sind aber aufgrund der
Strukturschwdche meist abhangig von offentlichen Geldern. lhre Aktivitaiten werden gover-
nance-relevant, wenn sie ihre partikularen mit den kommunalen Interessen verknipfen kdn-

nen.

In neue kooperative Beziehungen haben zivilgesellschaftliche Akteure eine Rollen in der
kommunalen Governance. Die kooperativen Arrangements in strukturschwachen Kommunen
unterscheiden sich hinsichtlich ihrer Dauerhaftigkeit sowie der eingebrachten Interessen. Auf
Anregung politischer Akteure und mit der Expertise der kommunalen Verwaltung werden zivil-
gesellschaftliche Strukturen geschaffen, die Engagement fordern und Teilaspekte der Struktur-

schwéache behandeln.

Die Einbeziehung zivilgesellschaftlicher Akteure hat auch Folgen fiir die demokratische
Verfasstheit sowie flr die zivilgesellschaftlichen Organisationen. Erstere leidet darunter, dass
kommunale Belange zwischen den Akteuren direkt verhandelt werden und im Stadtrat der
Ausgleich zwischen verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen seltener gelingt. Letztere biRen
bei dauerhafter Verflechtung ihrer Arbeit mit Politik und Verwaltung ihre Freiwilligkeit, ihre

Unabhangigkeit sowie das Potenzial der Selbstermachtigung ein.

Handlungsempfehlungen

Fiir Stadte im Strukturwandel lassen sich vier Handlungsempfehlungen aus diesen Erkenntnis-

sen ableiten.

e Die Akteure aller gesellschaftlichen Teilbereiche miissen die Existenz der Struktur-
schwache anerkennen und auf Grundlage partizipativer Prozesse die stadtebauliche
Schrumpfung aktiv gestalten.

e Es kommt Bewegung in eine strukturschwache Kommune, wenn positive Referenz-
momente kooperativ geschaffen werden. Es braucht Belege kommunaler und bur-
gerschaftlicher Handlungsfahigkeit, damit die Blirger bleiben und eigene Energien
mobilisieren.

e Zivilgesellschaftliche Organisationen in strukturschwachen Kommunen missen be-
hutsam gefordert und gestarkt werden. Sie pflegen eine Kultur des Engagements und
der Wertschatzung, die Milieugrenzen zu Uberbricken hilft, soziale Nahe herstellt
und damit dem sozialen Zerfall entgegenwirkt.

e Birgerbeteiligung und Partizipation kann in strukturschwachen Stadten komplemen-
tar zu den demokratischen Verfahren entwickelt werden. Sie diirfen aber die Legiti-

mation reprasentativ demokratischer Entscheidungen nicht untergraben.
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Prozesse nicht abgeschlossen, wenn sie es Uberhaupt jemals sein werden. Aus all den Daten
jedoch, ihrer Aggregation und Interpretation lassen sich Entwicklungspfade in die Zukunft ab-
lesen. Manche von ihnen kdnnen beschritten werden, wenn heute dafiir Risiken getragen
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feriert wird. Diese Arbeit kann dafir ein kleines Puzzleteil sein.



Diese Dissertation hatte ich ohne die intellektuelle, emotionale und finanzielle Unterstit-
zung vieler nicht verfassen kénnen. Im Besonderen sei Prof. Andrea Rommele gedankt, die von
Beginn an hinter dem Projekt stand und mir ausreichend zeitliche und intellektuelle Freiheit
gelassen hat, es auf eigene Weise zu verwirklichen. Ebenso war Prof. Folke Schuppert — oft
ohne sein Wissen — inspirierend, weil er vorgelebt hat, wie man disziplindre Grenzen zumin-
dest zeitweise libertreten kann und dabei sowohl wissenschaftliche wie auch praktische Rele-
vanz erzielt. Dem Unternehmen IFOK, im Besonderen Henning Banthien, danke ich ausdriick-

lich fiir die wohlwollende Flankierung dieser Arbeit mit Rat, Vertrauen und einem Stipendium.

Prof. Claus Offe, Prof. Ulrich K. PreuR und Prof. Helmut K. Anheier waren bereit, schon
friihzeitig Ideen dieser Arbeit zu besprechen und haben mich ermutigt, den unsicheren Schritt
zuriick in die Wissenschaft zu wagen. Das Maecenata Collegium gab mir in vielen Sitzungen die
Moglichkeit, Ideen und Entwiirfe zu diskutieren und entlarvte einige Holzwege im Voraus. Die
Hertie School of Governance hat nicht nur alles getan, um eine disziplindre Verortung zu ver-
hindern, sondern sie half mir gleichzeitig die Kapazitaten zu entwickeln, daraus eine personli-
che Starke zu machen. Ihre vielen wunderbaren Mitarbeiter haben mir fur viele Jahre ein kol-
legiales Zuhause gegeben. Ganz besonders hat die Birogemeinschaft mit Henrik Schober, An-
dreas Hoffelder und Mariella Falkenhain in ihrer freundschaftlichen und ricksichtsvollen Art
dafiir gesorgt, dass wir drei Jahre trotz rdaumlicher Enge forschen konnten und dabei frohlich
geblieben sind. Meinen Eltern Matthias und Christine Staemmler méchte ich danken, dass sie
von Beginn an Vertrauen in mich hatten und am Ende sich die Zeit nahmen, den ersten Ent-
wurf akribisch zu lesen und wertvolle Urlaubszeit fir orthografische und syntaktische Fragen
zu opfern. Dr. Antonia Milbert (Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung) half mir,
die Regionaldaten zusammenzustellen und war unendlich geduldig, mein Forschungsinteresse
zu spezifizieren. Den Interviewpartnern in Halle, Pirmasens und Schwerin danke ich fir ihr
Vertrauen und die offenen Gesprache. Auch den Programmierern von Freedom®© sei gedankt,
mit deren Programm ich das Internet zuverldssig abschalten konnte und damit viel Zeit zum
Schreiben bekam. Zum Schluss haben Steffen Brunner, Gabriele & Rolf Briihl, Anne Griesbach,
Marlen Heide, Marios Karapanos, Daniel Kubiak, Marie Landsberg und Sophia Schafer noch
einmal alles gelesen, kritisch durchleuchtet und viele wichtige Verbesserungsvorschlage ge-

macht. Auch dafir herzlichen Dank!

SchlieBlich mdchte ich ganz besonders meiner Frau Anja Gornitz danken, die nie miide ge-
worden ist mir zu zuhdren, mich zu beraten und auch in schwierigen Phasen zum Weiterarbei-

ten zu ermutigen!



1. Einleitung

In Stadten verdichten sich wie nirgendwo sonst 6konomische, soziale und kulturelle Facetten
menschlichen Zusammenlebens. Hier entstehen wirtschaftliche und kulturelle Impulse. 84
Prozent der deutschen Bevélkerung lebt in Stadten?. Doch sind nicht alle Stidte gleichermaRen
Orte von Wachstum und Innovation. Mit dem Ende der Industrialisierung und dem Ubergang
in die Dienstleistungsgesellschaft (vgl. Bell 1999) sind einige Stadte aus dem gréReren Arbeits-
kreislauf der Gesellschaft herausgefallen. Sie haben aufgehdrt, zentrale Orte des Wirtschaftens
zu sein. lhre Bevolkerungen schrumpfen, Gebdude bleiben ungenutzt und die 6ffentliche Hand
verfligt nur Gber unzureichende und schwindende Mittel, dem entgegenzuwirken. Es sind

strukturschwache Stadte.

Kommunale Schrumpfungsprozesse sind aus dem 20. Jahrhundert kaum bekannt, obwohl
zwei Kriege in Deutschland tobten und unvorstellbare Verwistungen hinterlassen haben. Spa-
testens seit 1945 ist stadtisches Wachstum zur Normalitdt geworden, was dessen Abwesenheit
zu einer neuen Erfahrung macht, dessen AusmaR von Birgern, Politikern und Verwaltungsan-
gestellten schwer zu tberblicken ist (vgl. Rossmann 2012). Nun ist fehlendes demografisches
und wirtschaftliches Wachstum nicht zwangslaufig gleichbedeutend mit dem langsamen Ab-
sterben einer Stadt. Aber es fordert die in ihr Lebenden und Handelnden heraus, neue Antwor-
ten auf die Frage zu finden, wie individuelle und gemeinsame Zukunft mit den knappen Mitteln
in den vorhandenen stadtebaulichen Strukturen gestaltet werden kann. Die Birger stehen vor
der Frage, ob sie ausreichend Potenzial in ,ihrer’ Stadt sehen, das einen langeren Verbleib oder
gar ein (ber das rein Private hinausgehende Engagement in der Zivilgesellschaft rechtfertigt.
Wenn jedoch die Zukunftsaussichten fiir Politiker und Birger verschwimmen, kann Stadtent-

wicklung sich auch in Stadtabwicklung verkehren.

Diese Arbeit beschéftigt sich mit den innerstadtischen Veranderungsprozessen als Folge
kommunaler Strukturschwache. Wie finden die kommunalen Akteure aus Politik, Verwaltung
und Zivilgesellschaft neue Visionen unter den unglinstigsten Bedingungen von Strukturschwa-
che? Welche Versuche werden unternommen, um eine Stadt zu regenerieren und den zumin-
dest zeitweise verstellten Blick auf die Zukunft wiederzuerlangen? Nachfolgend wird in Teil 1.1

das Forschungsvorhaben vorgestellt, welches die Forschungsfrage, Definitionen, das For-

% Das Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) zdhlte 2008 in Deutschland rund 4500
Gemeinden, von denen etwa 2.300 als stadtisch bezeichnet werden. In diesen wohnen ca. 69 der 82
Millionen Einwohner Deutschlands (vgl. www.bbsr.bund.de/cIn_032/nn_322000/BBSR/DE/RBAIt/-
Werkzeuge/raumabgrenzungen/Stadt-Gemeindetyp/StadtGemeindetyp.html [abgerufen: 29.1.2013]).
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schungsinteresse, das Ziel der Arbeit sowie notwendige Annahmen enthélt. In Teil 1.2 wird in
die globalen Ursachen sowie die lokalen Folgen kommunaler Strukturschwache eingefihrt.

AbschlieBend wird in Teil 1.3 der Gang der Untersuchung im Uberblick dargelegt.

1.1. Forschungsvorhaben
Die leitende Frage dieser Arbeit ist, iber welche Mechanismen kommunale Strukturschwache
auf die Akteure der lokalen Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft wirkt und wie daraus in-
teraktive und kooperative Arrangements entstehen. Damit einher geht das besondere Interes-
se an den Entwicklungspotenzialen von Zivilgesellschaft in strukturschwachen urbanen Kontex-
ten. Welche von staatlicher Seite bereitgestellten Rahmenbedingungen sind forderlich fur zi-
vilgesellschaftliche Akteure und birgerschaftliches Engagement in schrumpfenden Stadten
und welche sind es nicht? Diese Fragestellung schlieBt an die Suche nach moglichen Ansatzen
zur Gestaltung von Globalisierungs- und Strukturwandelfolgen an, die sich in der kontinuierli-

chen Ausbalancierung und Uberarbeitung von Governance-Arrangements auswirkt.

Der Begriff Strukturschwdéche ist dem politisch-administrativen Diskurs entlehnt, in dem
versucht wird, ein facettenreiches Phanomen spatmoderner Entwicklung zu umreiRen (vgl.
Kapitel 1.2). Strukturschwache ist charakterisiert durch eine Vielzahl sich Gberlagernder globa-
ler, regionaler und lokaler Entwicklungen, die zu einer Ausdinnung gesellschaftlicher, wirt-
schaftlicher und letztlich auch staatlicher Strukturen fuhrt. Strukturschwache kann einerseits
deskriptiv-geografisch verwendet werden, um politische, soziale und wirtschaftliche Struktu-
ren sowie deren Beschaffenheit im physischen Raum zu beschreiben (vgl. Federwisch 2010;
Gensicke, Olk, Reim, Schmithals & Dienel 2009; Kollmorgen 2005). Andererseits kann Struktur-
schwiche der Ausgangspunkt analytischer Uberlegungen bei der Untersuchung der Beschaf-
fenheit und Interaktion gesellschaftlicher Teilbereiche sein. Im stadtsoziologischen Diskurs hat
sich fiir diese Stadte das Attribut der Schrumpfung etabliert, das sich vor allem auf den Riick-
gang der Bevolkerung und den Niedergang ganzer Wirtschaftszweige bezieht (vgl. u.a.
Friedrichs 1993; Glaeser 2011; Rink 2010; Willisch 2012). Im politischen Diskurs gelten sie als
strukturschwach, wobei sie sich bezeichnenderweise gerade in ihrer physischen und administ-
rativen Struktur von ebenfalls als strukturschwach deklarierten landlichen Regionen unter-
scheiden. Wahrend letztere historisch wenig Strukturen entwickelt haben, leiden struktur-
schwache Stadte darunter, dass ihre sozialen, stddtebaulichen und finanziellen Parameter

nicht (mehr) zueinander passen. Sie sind zueinander inaddaquat und einander hinderlich ge-
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worden. lhre physischen und administrativen Strukturen sind zu grof} fir die sozialen, kulturel-

len und wirtschaftlichen Realitdten.

Um das Begriffspaar biirgerschaftliches Engagement und Zivilgesellschaft hat sich ein aus-
differenzierter Diskurs® (vgl. Kapitel 2.2) entwickelt, der zum Ausdruck bringt, wie anschlussfa-
hig beide Begriffe sowohl empirisch als auch normativ sind. In Anlehnung an Anheier (2004)
wird hier Zivilgesellschaft als prinzipiell autonome Sphére einer Gesellschaft betrachtet, in der
Biirger durch zivile Interaktion und freiwillige Organisation gemeinsam ihre Interessen verfol-
gen. Zivilgesellschaft erhebt dariiber hinaus einen Anspruch an Offentlichkeit sowie an organi-
siertes und individuelles Engagement (Evers 2009). Birgerschaftliches Engagement einzelner
wird verstanden als freiwilliges, nicht gewinnorientiertes, 6ffentliches, wiederholtes und zu-
mindest mittelbar gemeinwohlbezogenes Handeln im Rahmen der Zivilgesellschaft (vgl.

Corsten, Kauppert & Rosa 2008, 12-14).

Kontexte, in denen zivilgesellschaftliche Organisationen besser als staatliche und wirt-
schaftliche Organisationen agieren konnen, hat Seibel als jene kumulativen Markt- und Staats-
versagens beschrieben: ,Dies ist dann der Fall, wenn Nachfrage nach bestimmten Gitern, die
vom Markt nicht bereitgestellt werden, und ein daraus abgeleitetes Erwartungsniveau an die
Responsivitdt der politischen und administrativen Strukturen gegeben ist, der Staat jedoch
keine Moglichkeiten hat, dieser Nachfrage und den allgemeinen Erwartungen an seine Leis-
tungsfahigkeit zu entsprechen" (Seibel 1994, 275). Diese Definition paraphrasierend lassen sich
auch strukturschwache Stadte als Kontexte kumulativer Schwache von Staat und Markt be-
schreiben, in denen die Schwache der Wirtschaft nicht durch staatliche Strukturen kompen-
siert werden kann. Ob die Schwache der staatlichen Akteure, also jenen aus der Politik und der
Verwaltung, aber von zivilgesellschaftlichen Akteuren {berbriickt werden kann, ist ein zentra-

les Forschungsinteresse dieser Arbeit.

Ziel dieser Arbeit ist, Prozesse staatlicher und zivilgesellschaftlicher Interaktionen zu identi-
fizieren, zu analysieren sowie deren Genese in strukturschwachen Stadten zu verstehen. Struk-
turschwache Stadte sind pradestinierte Kontexte, in denen sich die Auflésung und Neugestal-
tung sektoraler Grenzen zwischen Staat und Zivilgesellschaft beobachten lassen. Struktur-

schwache ist besonders, weil ,[d]ie Intensitdt dieser Prozesse [...] dabei so massiv [ist], daB

* Die Entstehung von Gesellschaften und Staaten reflektierend beschéaftigen sich politische Theoretiker
und Philosophen mit der Frage, wie Menschen zu Blirgern werden, wie sie sich als staatlich verfasste
Gemeinschaften bilden und auch in Abgrenzung zum Staat positionieren. Zivilgesellschaft ist zu einem
viel besprochenen und verwendeten Konzept darin geworden (vgl. u.a. Adloff 2005; Cohen, J. & Arato
1994; Klein 2001).
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eine ,normale’ Steuerung oder Anpassung im Sinne einer geordneten Stadtentwicklung nur
noch mit groBem Engagement und Aufwand maglich ist" (Brandstetter, Lang & Pfeifer 2005,
55).

Aus politikwissenschaftlicher Sicht hat die Debatte um neue Formen von Governance-
Arrangements der Realitat Rechnung getragen, dass die Welt komplexer und interdependenter
geworden ist und nicht mehr allein Parlamente die nétigen Regelungen aufstellen und Regie-
rungen mit ihren Verwaltungen diese allein durchsetzen kdnnen (vgl. u.a. Jachtenfuchs &
Kohler-Koch 2003; Jann 2005; Mayntz 2009; Schuppert, G. 2008). Unter Governance wird , das
Gesamt aller nebeneinander bestehenden Formen der kollektiven Selbstregelung gesellschaft-
licher Sachverhalte: von der institutionalisierten zivilgesellschaftlichen Selbstregelung tber
verschiedene Formen des Zusammenwirkens staatlicher und privater Akteure bis hin zum ho-
heitlichen Handeln staatlicher Akteure" verstanden (Offe 2008, 66). Da die Regelungsnotwen-
digkeit im nationalen und internationalen Rahmen nicht geringer geworden ist, sind Politik und
Verwaltung auf der Suche nach Partnern. Zu diesen gehoren die Zivilgesellschaft und ihre Or-
ganisationen, die zumindest theoretisch bei der Leistungserbringung (iber Ressourcen verfi-
gen, die die Output-Legitimation starkt. Output-Legitimation bezeichnet die stabilisierende
und demokratiefordernde Wirkung effektiver Problemldsungen durch die staatlichen Akteure,
die damit das in sie gesetzte Vertrauen performativ begriinden (Scharpf 2005, 2010). Aber
auch auf der Seite der Input-Legitimation (Scharpf 2005) kénnen zivilgesellschaftliche Akteure
Bedeutung erlangen, wie die jingsten Entwicklungen von Protesten und erfolgreichen Versu-
chen von Biirgerbeteiligung zeigen (vgl. u.a. Richwien, Versteyl & Banthien 2012; Rommele &
Schober 2013). So haben protestierende Birger und Initiativen eine Debatte tGber Bau und
Finanzierung des Bahnhofsprojekts Stuttgart21 jenseits der demokratischen Verfahren er-
zwungen. Nicht nur fragen Regierungen die Leistungen nicht-staatlicher Bereiche nach, es
scheinen auch die Biirger selbst zu sein, die zusatzlich zu ihrem Wahlsignal an Entscheidungs-

findungen beteiligt werden wollen (vgl. GeiRel 2011).

In strukturschwachen Stadten ergibt sich in dieser Verdichtung ein Forschungsdefizit flr
Politikwissenschaft und Zivilgesellschaftsforschung. Einerseits sind strukturschwache Stadte
pradestinierte Kontexte, in denen Birgerbeteiligung auf der Input-Seite und Ko-Produktion auf
der Output-Seite des politischen und administrativen Legitimationsprozesses zu untersuchen
ist. Diese lokalen Untersuchungen sind bisher jedoch rar. HduBermann, Lapple und Siebel stel-
len in diesem Sinne fest: , Die kulturellen und sozialen Ressourcen einer Stadt sind bisher kaum
Ansatzpunkt flr Strategien zur Steuerung des Schrumpfens" (2008, 217). Andererseits sind
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auch diese ,kulturellen und sozialen Ressourcen’ — im Folgenden werden diese Ressourcen als
Merkmal der Zivilgesellschaft begriffen — durch den multidimensionalen Charakter der Struk-
turschwéache gefahrdet (vgl. Liebmann 2010, 72-73). Die Forschungsfrage bericksichtigt daher,
wie Strukturschwache auf die einzelnen Akteure wirkt und lber welche Mechanismen kom-
munale Strukturschwache auf die Entstehung von interaktiven und kooperativen Arrange-

ments zwischen Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft Einfluss nimmt.

Zivilgesellschaft als Hoffnungsstrategie zerfallender Stadte, als Auffangbecken fiir staatli-
ches Versagen und Bereitsteller billiger Arbeitskrafte ist empirisch und normativ mit vielen
Dilemmata ausgestattet. Dennoch ist eine Untersuchung der Interaktionen von staatlichen und
zivilgesellschaftlichen Akteuren lohnenswert, wenn drei Voraussetzungen anerkannt werden.
Erstens sind die staatlichen Akteure auf den unterschiedlichen Ebenen von Bund, Land und
Gemeinde im Sinne des Grundgesetzes (Art. 72 und 106 GG) verpflichtet, die Gleichwertigkeit
der Lebensbedingungen der Biirger sicherzustellen (vgl. BBSR 2012, 16-29). Da die Erfiillung
dieses Auftrags in strukturschwachen Kommunen schwieriger geworden ist, bietet es sich ge-
nau an diesen Orten an, das Verhalten der Akteure zu untersuchen. Zweitens wird auf der Or-
ganisationsebene davon ausgegangen, dass zivilgesellschaftliche Organisationen zwar separat
von staatlichem Einfluss entstehen und agieren kdonnen, von diesem aber nicht unabhangig
sein missen (vgl. Anheier, Priller, Seibel & Zimmer 2007; Offe 2003a; Padgett 2000). In
Deutschland sind es historisch gewachsene subsididre Arrangements in der Wohlfahrtspflege,
in der groRe Tragerorganisationen die staatlich gewollte und finanzierte soziale Firsorge fir
bspw. altere Menschen tGbernehmen. Drittens ist fir die individuelle Ebene theoretisch her-
ausgearbeitet und empirisch belegt worden, dass Zivilgesellschaft aktivierend fir den Einzel-
nen wirkt sowie gesellschaftlichen Zusammenhalt beférdert (vgl. u.a. Alscher, Dathe, Priller &
Speth 2009; Corsten, Kauppert & Rosa 2008, 12-13). In strukturschwachen Stadten sind beide
Effekte von besonderer Bedeutung, weil die sozial integrierende Wirkung der Wirtschaft nach-
gelassen hat und die Frage unbeantwortet ist, welche Akteure in welcher Form integrierend

tatig sind.

* Die 6ffentliche Hand wird angehalten, die Gestaltung des Gemeinwesens aktiv mit dem Ziel zu betrei-
ben, lber die in den Grundrechten verankerten Diskriminierungsverbote hinaus darauf zu achten, dass
auch die regionale Herkunft nicht zu einem persoénlichen Nachteil wird. Doch steht die Aufrechterhal-
tung dieses Gebotes in strukturschwachen Stadten zur Disposition, da die sich tiberlagernden Problema-
tiken die korrektiven Kapazitaten von Politik und Verwaltung tbersteigen. Die Gefahr, dass ein heute in
Duisburg geborenes Kind unter weniger vorteilhaften Bedingungen aufwachst als in Miinchen, ist hoch.
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1.2. Strukturschwache Stadte in Deutschland
Im folgenden Abschnitt wird das Phanomen der kommunalen Strukturschwéache ausfihrlicher
dargestellt, um es in seiner Vielschichtigkeit verstandlich zu machen und fir diese Studie ein-
zugrenzen. Zu Beginn (1.2.1) werden die globalen Ursachen lokaler Strukturschwéache einge-
ordnet. Im Anschluss werden die kommunalen Prozesse der Strukturschwiache spezifiziert
(1.2.2). Abschlielend wird auf die Folgen der Strukturschwéache eingegangen, die sich in In-

nen-, AuRen- und Zukunftswirkung unterscheiden lassen (1.2.3).
1.2.1. Vom globalen Strukturwandel...

Strukturwandel bedeutet, dass sich pragende urbane Strukturen verdandern. Zu diesen Struktu-
ren gehoren beispielsweise die Art des Wirtschaftens, der Fortbewegung oder der Energiever-
sorgung. Diese Strukturen manifestieren sich in StralRen, Fabriken und Wohnvierteln. Alle Zei-
ten haben ihre Spuren in unseren heutigen Stadten hinterlassen, die sich tibereinander schich-
ten, durchkreuzen oder einander verdriangen. Bereits Max Weber hat diese Besonderheiten
von Stadten als soziale Zusammenhange und eigenstandige administrative Gebilde herausge-
arbeitet (vgl. Weber 2002 [1922], 727-814). Nicht alle urbanen Strukturierungen sind gewollt
oder steuerbar. Wahrend von jeher Stadtverwaltungen versucht haben, mittels architektoni-
scher Stadtplanung und der Bereitstellung von Infrastrukturen der Daseinsflirsorge (Kanalisati-
on, Krankenhauser, sozialer Wohnungsbau) ein MindestmaR an Kontrolle Gber die physische
Entwicklung der Stadt zu behalten, haben sich vor allem Wirtschaftsbereiche eigenstandig
entwickelt. Milieus und soziale Klassen sind ebenso in Stddten entstanden wie Konflikte und
Elend (vgl. Joas & Adloff 2006, 107-113; Polanyi 2001 [1944]; Walter 2011, 7-32). Jede Stadt
hat ihre eigene Geschichte, von der sie gepragt ist, die ihr Moglichkeiten er6ffnet oder aber

ihre Entwicklungsrichtungen begrenzen (vgl. u.a. Kemper & Vogelpohl 2011; Léw 2008).

Urbane Strukturen verandern sich fortwahrend. Manchmal ist es die Natur, die iber Kata-
strophen auf Stadte wirkt, oft ist es aber der Mensch selbst. Menschliche Einfliisse sollen hier
unterschieden werden nach ihren Quellen, wobei es nicht zwangslaufig nur intendierte, son-
dern auch nichtintendierte Effekte menschlichen Handelns sind, die zum Strukturwandel fih-
ren. Diese Quellen sind politisches und wirtschaftliches Handeln. Karl Polanyi schlug bereits
1944 das Konzept der Einbettung vor, in dem er die politischen und wirtschaftlichen Teilsyste-
me als ineinander verschrankt beschrieb (Polanyi 2001 [1944], 116-135). Verandert sich eines
der Systeme oder gewinnt gar die Oberhand, hat dies Wirkung auf das jeweils andere und

schlieBlich auch auf die urbanen Manifestationen dieser Systeme. Heute sind es vor allem zwei
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miteinander verschrankte Makro-Entwicklungen, die auf die stadtischen Strukturen wirken.
Beide kommen aus dem Bereich der Wirtschaft, haben aber erhebliche politische und soziale
Konsequenzen. Zum einen hat sich das Wirtschaftssystem von der industriellen Produktion hin
zur Dienstleistungserbringung entwickelt. In den meisten OECD-Staaten arbeiten heute mehr

Menschen in der Dienstleistungsbranche als in der Industrie (siehe Abbildung 1).

100

M Beschaftigte Landwirtschaft

B Beschaftigte Industrie

Beschiftigte
Dienstleistungssektor

Abbildung 1: Prozentualer Anteil der Beschéaftigten nach Sektoren 2009 in ausgewdhlten Staaten (OECD 2013)

Werte werden nicht mehr allein am Hochofen und in der Fabrik geschaffen, sondern eben-
so an Schreibtischen und in den Képfen der Menschen. Daniel Bell (1999) fasst diese Entwick-
lung als Post-Industrialisierung zusammen. Zum anderen ist die internationale Verflechtung
der Wirtschaftssysteme stark angestiegen. Nationale Grenzen sind heute keine Hindernisse fir
Handel, Transport und Produktion mehr. Firmen produzieren da, wo die Lohnkosten am nied-
rigsten sind und stehen mit Firmen auf der ganzen Welt in Konkurrenz. Gemeinhin wird dieser
vielschichtige Prozess als Globalisierung bezeichnet, der Konsequenzen fir alle Lebensbereiche

mit sich bringt (vgl. u.a. Grande 2004; Ziirn 1998, 2008).

Als besondere Quelle kommunaler Strukturschwache identifiziert Rink (2010) die deutsche
Wiedervereinigung, die zu einem starken industriellen und demografischen Wandel in den
ostdeutschen Kommunen gefiihrt hat. Die Jahre 1989/90 markieren das Ende der Zweiteilung
der Welt in eine kapitalistische und eine sozialistische Sphare. Mit der deutschen Wiederverei-
nigung und schliellich dem Zusammenbruch der Sowjetunion waren mit einem Schlag viele
osteuropdische Lander herausgefordert, ihre wirtschaftlichen und politischen Systeme gleich-

zeitig umzustellen (vgl. Elster, Offe & Preuss 1998). Ein zum Teil kiinstlich erhaltenes Wirt-
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schaftssystem wurde abgewickelt und neue Formen und Orte des Wirtschaftens entstanden.
Auch wenn der Zusammenbruch des Ostblocks nur einen Teil Europas und Deutschlands direkt
betraf, so beschleunigte er die Prozesse der Post-Industrialisierung sowie der Globalisierung
deutschland- und weltweit. So bedeutend Grenzen vor 1989 waren, so unbedeutend scheinen
sie seit 1989 — zumindest in Europa — geworden zu sein. Die durch Abwanderung und wirt-
schaftliche Anpassung entstehende lokale Strukturschwache interpretiert Rink als Konsequenz
eines Transformationsprozesses von planwirtschaftlichen zu marktwirtschaftlichen Strukturen
(2010, 65). In den alten Bundeslandern waren die Stadte Orte der Anpassung an wirtschaftli-
che Entwicklungen. ,Gemeint ist damit, da dem hereindrangenden Wachstum zwar Orte und
Infrastruktur zugewiesen wurden, die Stadte aber keine eigenstdndigen Ziele verfolgten"
(HauRermann, Lapple & Siebel 2008, 80). In der DDR hingegen wurde sowohl die Wirtschaft als
auch die Stadtentwicklung zentral geplant, was wenig Raum fiir die typische Art der chaoti-

schen und adaptiven Entwicklung von Stadten zulieR (HduBermann, Lapple & Siebel 2008, 99).

Mit der Veranderung von Produktionsorten und Wirtschaftsformen verdandern sich auch
die Stadte, die zentrale Orte der Wertschopfung sind. Strukturwandel heifSt also auch, dass
sich kommunale Strukturen anpassen als Folge groRerer Veranderungen in der Welt. Diese
Anpassungsprozesse sind verschiedenartig, wobei im Zentrum dieser Arbeit vor allem jene
Stadte stehen, in denen die negativen Folgen von Globalisierung und Post-Industrialisierung
kumulieren. Es sind jene Orte, an denen Wirtschafts- und Stadtstrukturen nicht mehr genutzt
werden und zu wenig wirtschaftlicher, sozialer und politischer Druck besteht, diese zu veran-
dern. Damit werden diese Stadte von einer Selbstverstandlichkeit entkoppelt, die Jahrhunder-
te Bestand hatte, wie Siebel, Lapple und HaulRermann argumentieren: ,Seit der Industrialisie-
rung galten Stadte uneingeschrankt als Zentren 6konomischer und gesellschaftlicher Dynamik,
die im historischen Verlauf zwar standig ihre Form veranderten und sich dabei immer mehr
ausdehnten, denen es jedoch durch ihre Attraktions- und Innovationskraft immer wieder ge-
lang, ihre zentrale Position im allgemeinen Siedlungsgefiige zu erhalten und zu erneuern"

(2008, 14).
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Es sind schrumpfende Stadte. Schrumpfung steht hier synonym fiir Strukturschwache. Da-
bei handelt es sich um ,stadtregionale Wandlungsprozesse, welche mehrdimensional sind,
Uber rein demographische und 6konomische Prozesse hinausgehen, sich gegenseitig vielfach
Uberlagern und tiefgreifende Auswirkungen auf alle stadtischen Lebensbereiche haben"
(Brandstetter, Lang & Pfeifer 2005, 55). Polanyi abwandelnd (vgl. 2001 [1944], 135) kann man
hier von einem Prozess der Entbettung sprechen, weil die gesellschaftlichen Teilbereiche Wirt-
schaft, Politik und Zivilgesellschaft von den Schwachen der jeweils anderen Bereiche ange-

steckt werden.

Im internationalen Vergleich sind schrumpfende Stddte kein neues Phdnomen. Mit dem
Beginn des 20. Jahrhunderts begannen erste Stadte in GroRbritannien ihrer Bevolkerungszahl
nach zu schrumpfen (Rieniets 2004). Es folgten nach dem Zweiten Weltkrieg Stadte in den USA
und schlieBlich auch in Kontinentaleuropa. Es handelt sich dabei vor allem um Stadte, die be-
sonders starke Bevolkerungszuwdachse in der Zeit der Industrialisierung des 19. Jahrhunderts
verzeichnet hatten. Nach dem Zusammenbruch des Ostblocks kamen viele ehemalige Indust-
riezentren in den osteuropdischen Staaten dazu. Prominente Beispiele schrumpfender Stadte
sind Detroit, Manchester, Pittsburgh und Lodz (vgl. Rieniets 2004, 21-29). In den letzten Jahr-
zehnten ist zu beobachten, dass auch in Deutschland die Zahl jener Stadte zunimmt, die unter
einer Vielzahl sich Uberlagernder ,struktureller’ Probleme leiden. Es gibt Stadte, die gleichzeitig
demografisch, wirtschaftlich und sogar physisch schrumpfen (vgl. HauBermann, Lapple &

Siebel 2008; Oswalt 2004).

1.2.2. ..zur lokalen Strukturschwdche

Kommunale Strukturschwache ist ein Phanomen, welches besonders in alt-industriellen Stad-
ten zu beobachten ist, wo die wirtschaftliche, soziale und physische Entwicklung der Stadt eng
mit der industriellen Entwicklung verbunden ist (Friedrichs 1993, 907). Aber auch da, wo &hn-
lich monostrukturelle Einrichtungen wie Hafen oder Kasernen (iber langere Zeit pragend fir
eine Stadt gewesen sind, kann Strukturschwache entstehen, sobald diese Anbieter von Ar-
beitsplatzen ihre Einrichtungen schlieBen und die Stadt verlassen. Die Ursachen fir die enge
Verkniipfung wirtschaftlicher und stadtischer Belange liegen oft in der Geschichte der jeweili-
gen Stadt. So wurden beispielsweise Hafen im Inland im 19. Jahrhundert angelegt, als der Gi-
terverkehr lber die Wasserwege zu den kostenglinstigsten Transportarten zadhlte. Diese Bin-
nenhafen haben heute zum Teil ihre Funktion verloren (vgl. Haese, Eckert & Willisch 2012, 49-

60). Auch haben lokale politische Akteure nach anderen Gesichtspunkten als heute militari-
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sches Personal gezielt angesiedelt und damit sogar den Begriff der Garnisonsstadte gepragt
(Weber 2002 [1922], 733). Konkrete Ursachen fiir kommunale Strukturschwéache zu Beginn des
21. Jahrhunderts speisen sich also aus wirtschaftlichen und politischen Entwicklungen der Ge-
genwart wie der Vergangenheit. Zu den wirtschaftlichen Ursachen gehéren die Anderung von
Produktionszyklen (vgl. Friedrichs 1993), die Verlagerung von Produktionsstatten ins Ausland
(vgl. Zdrn 1998, 125-162) sowie gesamtwirtschaftliche Anpassungsprozesse als Folge politi-
scher Transformationen, wie sie nach der deutschen Wiedervereinigung 1990 in Ostdeutsch-
land zu beobachten waren (vgl. Rink 2004). Zu den direkten politischen Ursachen zihlen die
Entscheidungen liber die Standorte von Kasernen oder auch die Frage, welche Stadte Verwal-

tungszentren oder Landeshauptstadte sein sollen.

Kommunale Strukturschwache ist die Konsequenz mehrerer sich liberlagernder Schrump-
fungsprozesse. Es sind kettenartig verknlipfte Prozesse, die zu einer Destabilisierung aller ge-
sellschaftlichen Teilbereiche flhren kénnen. Friedrichs arbeitete bereits 1993 heraus, dass der
Zusammenbruch zentraler Industrien auch die Zulieferbetriebe beeinflusst, deren Hauptauf-
traggeber wegbrechen und unmittelbarer Ersatz fehlt. , The stagnation or decline of the initial
industry will affect all other industries related to it, resulting in an overall decline of jobs in the
city" (Friedrichs 1993, 909). Er argumentiert, dass fehlende industrielle Diversitat Stadte fir
Schrumpfungsprozesse anfallig machen kann. Die Folgen ersatzlos schliefender Fabriken oder
Kasernen sind vielschichtig: Arbeitskrdfte werden entlassen, die Arbeitslosigkeit steigt, Stadt-
bewohner wandern ab, Wohnung stehen leer, die Kaufkraft sinkt, 6ffentliche und private In-
vestitionen lassen nach, das Stadtbild verdndert sich zum Negativen, die 6ffentliche Hand
Uberschuldet sich und muss dartiber nachdenken, welche soziale und 6ffentliche Infrastruktur
sie erhalten will (vgl. Glaeser 2011, 41-67; HduRermann, Lapple & Siebel 2008, 206-212). Diese
Folgen waren im Einzelnen fir Politik und Verwaltung handhabbar, ihr gleichzeitiges Auftreten
ist es jedoch nicht. HduBermann und andere bezeichnen diese Prozesse als Teufelskreis, da die
einzelnen Aspekte sich gegenseitig verstarken und damit eine ,stadtische Krise’ erzeugen

(2008, 213). Die Komplexitat wird in der folgenden Abbildung 2 visualisiert.
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Abbildung 2: Wirkungsmechanismen in strukturschwachen Stiadten, eigene Darstellung in Anlehnung an Fried-
richs (1993)

1.2.3. Folgen kommunaler Strukturschwdche

Die Folgen kommunaler Strukturschwache sind vielfaltig und je nach spezifischer Historie einer
Stadt gestalten sie sich unterschiedlich. Sie lassen sich in drei grofSe Bereiche zusammenfassen.
Strukturschwache wirkt auf die Stadt an sich und auf die darin lebenden Biirger, was im Fol-
genden als Innenwirkung bezeichnet wird (1). Strukturschwache wirkt weiterhin auf die Positi-
on, die eine Kommune im deutschen Mehrebenensystem spielen kann, was hier als AuRenwir-
kung erlautert wird (2). Und schlieBlich beeinflusst Strukturschwache die Fahigkeit und den
Gehalt der Zukunftsaussichten, die eine Kommune hat und auf die sich die stadtischen Bewoh-
ner im Rahmen von Wahlen und anderen Verstandigungsprozessen einigen. Dies wird im Fol-
genden als Zukunftswirkung bezeichnet (3). Im Folgenden werden die drei Prozesse kurz skiz-

ziert.
(1) Innenwirkung

Stadten ist ihre Strukturschwache haufig anzusehen. Es fehlt die soziale, kulturelle und 6ko-
nomische Dichte, die Glaeser (2011) fir die Innovationskraft von Stadten verantwortlich
macht. Durch den Wegzug gut ausgebildeter Arbeitskrafte sinkt die Kaufkraft, was dazu fuhrt,
dass sich der Einzelhandel hin zum Niedrigpreissegment orientiert. Es gibt leerstehende Ge-
baude, die vormals Betriebe oder Geschafte beherbergten. Sie kdnnen ebenso wenig neu ge-
nutzt wie leerstehende Wohnung einzeln abgerissen werden. Mit dem demografischen Wan-
del und der Freisetzung von Arbeitskraften andert sich auch das soziale Gefiige in der Stadt. Es
werden vermehrt soziale Leistungen nachgefragt, teurere kulturelle Angebote bleiben dagegen

ungenutzt. Auch wenn nicht alle Teile einer Stadt gleichermalRen von diesem sozialen Abstieg
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betroffen sein mussen, so tritt Armut in strukturschwachen Stadten statistisch und physisch
deutlich zu Tage. Ahnlich argumentieren HauRermann, Lipple und Siebel: ,,GréRere Ungleich-
heit zwischen den Stadten und groRRere Ungleichheit in den Stadten — diese beiden Entwick-
lungen weichen von den seit Beginn der Industrialisierung gewohnten Mustern der Stadtent-
wicklung ab, so daR die Diagnose von einer ,Krise der Stadte’ (vgl. Heitmeyer/Dollase/Backes

1998) gerechtfertigt erscheint" (2008, 183).

Auf der individuellen Ebene wirkt Strukturschwéache unterschiedlich. Wahrend die einen
aus der ,arbeiterlichen Gesellschaft’ (Engler 2008) heraustreten und vergeblich nach neuen
Routinen und Beschéftigungen suchen, geniefen andere das sinkende Preisniveau. Es findet
ein verstarkter Rickzug ins Private statt (vgl. Dirrschmidt 2004, 274-279), was der wirtschaftli-
chen und finanziellen Strukturschwache eine soziale Ebene beifiligt. Nicht alle diese Entwick-
lungen verlaufen gleichmaRig. Sie Uberlagern sich, schaffen durchaus Zonen neuer sozialer
Beziehungen und stellen immer noch jene stadtische Anonymitat bereit, fiir die viele Bewoh-
ner eine Stadt schatzen. Aber es scheint, als ob solchen Stadten die Energie entwichen ist. Die

alltagliche urbane Spannung hat sich verfliichtigt.
(2) AuBenwirkung

Stadte sind die unterste Ebene im deutschen Mehrebenensystem, auf denen die Mehrzahl der
Gesetze ausgefiihrt werden und wenig Spielraum eigener gesetzgeberischer und planerischer
Gestaltung besteht (vgl. u.a. Bogumil 2007). Strukturschwache Stadte verlieren aber diesen
ohnehin geringen Spielraum, weil sie mit der Ausfliihrung von Bundes- und Landesgesetzen
allein schon ihre Haushalte liberschulden. Kimmerer sprechen deswegen von einer haushalte-
rischen Vergeblichkeitsfalle (vgl. Rossmann 2012). Selbst wenn alle Einrichtungen der sozialen
und kulturellen Infrastruktur geschlossen werden wiirden, waren die Haushalte unausgegli-

chen.

Diese Stadte haben aufgrund ihrer 6konomischen Bedeutungslosigkeit sowie ihrer struktu-
rellen Schwierigkeiten in Verhandlungen mit dem jeweiligen Land und dem Bund von Beginn
an eine schlechtere Position als prosperierende Stadte. Mit diesen konkurrieren sie um Ar-
beitskrafte und damit Einwohner. Sie konkurrieren auRerdem mit dem Umland, welches oft
Bauland zur Verfligung stellt und damit die Einnahmen aus der Grundsteuer erhalt, selbst aber
wegen der Ndhe zur Stadt kaum soziale und kulturelle Infrastruktur vorhalten muss (vgl.
HauRermann, Lapple & Siebel 2008). SchlieRlich ist es der Ruf einer Stadt, der durch die lokale
Strukturschwéache gefahrdet ist. Eine strukturschwache Stadt findet wenig positive mediale
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Erwdhnung und wird damit auch nicht zum Anziehungspunkt fir Investoren oder Touristen.
Aller positiven Veranderungen zum Trotz kann sich ein Image des Verfalls stabilisieren, so dass
intendierte positive Effekte nicht greifen, weil die Wahrnehmung der Stadt in der tiberregiona-

len Offentlichkeit negativ bleibt.
(3) Zukunftswirkung

Schrumpfende Stadte haben dariliber hinaus ein fundamentales Problem: sie gehdren nicht zu
den Orten, an denen die Zukunft vieler verhandelt, geplant und von Einwohnern und Auswar-
tigen in Betracht gezogen wird. Deswegen werden diese Stadte auch als ein vollig neuer Typus
beschrieben, in denen der soziale und physische Riickbau verwaltet wird, weil sie nicht in die
bestehenden theoretischen Erwartungen passen. So argumentieren Haullermann, Lapple und
Siebel, dass die auf Wachstum ausgerichteten Theorien v.a. der Stadtsoziologie auch die domi-
nierenden Instrumente der Planung und Steuerung gepragt haben (2008, 205f.). Glaeser sieht
fur schrumpfende Stadte keine andere Chance, als auf ihre Zukunft zu warten: ,,Over decades,
they must undo the cursed legacy of big factories and heavy industry. They must return to
their roots as places of small-scale entrepreneurship and commerce. Apart from investing in
education and maintaining core public services with moderate taxes and regulations, govern-
ments can do little to speed this process" (Glaeser 2011, 67). Doch ist diese Haltung als Anlei-
tung fir politische Akteure weder hilfreich noch praktikabel. Diese konnen nur mit in die Zu-

kunft gerichteten Planen fir sich, ihr Amt und ihre Kommune werben.

In strukturschwachen Stadten steht eine Selbstverstandlichkeit deutscher Nachkriegsent-
wicklung zur Disposition. Wachstum als Regenerationsstrategie scheidet hier kurzfristig aus.
Siebel spitzt es zu: ,In einer Gesellschaft, die sich daran gewohnt hat, jede gesellschaftspoliti-
sche Problematik, von der sozialen Ungleichheit bis zur Frage, was denn ein gelungenes Leben
ausmacht, mit 6konomischen Wachstum zu beantworten, ist es kein Wunder, dass Schrump-
fen nur als Bedrohung wahrgenommen werden kann“ (2009, 231). Wenn also nicht vorrangig
auf wirtschaftliches Wachstum als Zukunftsstrategie gesetzt werden kann, weil die Mittel zur
Stimulierung dieses Wachstums fehlen, braucht es neue Ziele und neue Wege zu deren Ver-
wirklichung. Ahnlich argumentieren Brandstetter und andere: ,Das Gegenteil von Schrump-
fung ware also nicht Wachstum, sondern Anpassungsfahigkeit, und das Ziel aller wissenschaft-
lichen und praktischen Bemiihungen wére dann, das wirklich Wesentliche einer Stadt zu erfas-

sen und alle Anstrengungen auf eine entsprechende Anpassung unter Beibehaltung der indivi-
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duellen ldentitdten auszurichten" (2005, 66). Die Untersuchung lokaler Anpassungsbemiihun-

gen ist das Ziel dieser Arbeit.

Die Untersuchung strukturschwacher Stadte fordert nicht nur fiir die Governance- und die
Zivilgesellschaftsforschung relevante Aspekte zu Tage. Sie hat gleichzeitig eine gesellschaftliche
Relevanz, die sich auf zwei Ebenen ausdriickt. Zum einen suchen eine Vielzahl von Stadten im
Strukturwandel nach Strategien, sich fiir eine — obzwar ungewisse — Zukunft zu wappnen. Ob-
wohl nicht einmal die Mehrzahl der deutschen Stadte als strukturschwach gelten, sind sehr
viele durchaus von Strukturwandelphdanomenen betroffen. Es ist eine Vielzahl nicht intendier-
ter Nebeneffekte genereller gesellschaftlicher Trends (Beck 1996), die sich in Stadten tberla-
gern. Zum anderen hat keine Stadt ihre Strukturschwache bewusst herbeigefiihrt, sondern sie
ist als Summe vorangegangener Entscheidungen und Entwicklungen von den heutigen Akteu-
ren ,geerbt’ worden. Da nicht anzunehmen ist, dass die internationalen Verflechtungen von
Wirtschaften und Gesellschaften abnehmen werden, besteht die Gefahr durchaus fir viele
Stadte in der OECD-Welt, dass sie ihre traditionell oft monostrukturell aufgestellten Versorger
der Wirtschaft verlieren und ihnen damit das Schicksal jener Stadte droht, die heute schon als
strukturschwach gelten. Ein breiteres Verstandnis der Prozesse, mit Strukturschwache umzu-

gehen, ist daher auch gesellschaftspolitisch relevant.

1.3. Gang der Untersuchung
Die vorliegende Untersuchung strukturschwacher Stadte gibt Antworten auf die Frage, Gber
welche Mechanismen kommunale Strukturschwache auf die Akteure der lokalen Politik, Ver-
waltung und Zivilgesellschaft wirkt und wie daraus interaktive und kooperative Arrangements
entstehen. In Kapitel 0 wird dazu ein Forschungsrahmen entwickelt, der die Erkenntnisse der
Governance- und der Zivilgesellschaftsforschung sowie der Stadtsoziologie einbezieht. Darin
werden die theoretischen Erkenntnisse tUber die Wirkungen von Strukturschwache auf Politik
und Verwaltung (2.1) sowie auf die Zivilgesellschaft (2.2) dargelegt, um anschlieRend den Ana-
lyserahmen fir die Governance in strukturschwachen Kommunen zu bestimmen (2.3). Gerade
weil strukturschwache Kommunen durch eine relative Schwache der Wirtschaft gepragt sind,
steht diese in dieser Arbeit nicht im Mittelpunkt. Das heift nicht, dass sie in diesen Kommunen
gar keine Rolle spielt. AbschlieBend werden die Ergebnisse zusammengefasst und die For-

schungsfrage konkretisiert.
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In Kapitel 3 wird das Untersuchungsdesign detailliert dargelegt. Es wird der explorative
und qualitative Charakter des vergleichenden Fallstudiendesigns begriindet (3.1) und ein Mo-
dell zur Untersuchung von Wirkungsmechanismen eingefiihrt. Anschlielend wird das Vorge-
hen der qualitativen Datenerhebung und Auswertung vorgestellt (3.2). AbschlieRend wird
kommunale Strukturschwache als spezifischer Ausdruck ,kommunaler Struktur’ operationali-
siert und die zu untersuchenden Falle kriteriengeleitet aus der Grundgesamtheit der kreis-

freien Stadte ausgewahlt (3.3).

Kapitel 4, 5 und 6 umfassen die Einzelfallanalysen der Stadte Halle (Saale), Pirmasens und
Schwerin, die jeweils der gleichen Struktur folgen. Nach jeweils einer kurzen Beschreibung der
kommunalen Situation erfolgt eine Rekonstruktion der Wirkungsmechanismen auf die einzel-
nen Teilbereiche Verwaltung, Politik und Zivilgesellschaft. AnschlieRend werden die Interaktio-
nen zwischen politischen und zivilgesellschaftlichen sowie zwischen administrativen und zivil-
gesellschaftlichen Akteuren analysiert. AbschlieBend folgen jeweils eine Betrachtung der ko-

operativen Muster sowie deren Interpretation im kommunalen Kontext.

In Kapitel 0 werden die Ergebnisse der Einzelfallanalysen zusammengetragen und mitei-
nander in Beziehung gesetzt. Auf die Analyse der Akteure (7.1) folgt eine Betrachtung der an-
gewendeten Strategien (7.2) und eine Typologie von Kooperationsformen zwischen staatlichen

und zivilgesellschaftlichen Akteuren (7.3).

Die Studie schlief3t mit einigen policy-relevanten These und Schlussfolgerungen (8).
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2. Forschungsstand & Theoretischer Rahmen
Das Forschungsinteresse dieser Arbeit ist, wie sich durch kommunale Strukturschwache Ko-
operationen und Interaktionen von Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft verdndern und
bilden. Es geht also darum, wie administrative und politische Akteure in Bezug auf Zivilgesell-
schaft unter der Bedingung von Strukturschwache handeln. Die Beantwortung dieser Frage ist
voraussetzungsvoll, da zum einen ein Verstandnis fur die Wirkung von Strukturschwache auf
administratives und politisches Handeln nétig ist. Zum anderen kann Strukturschwéache auch
separat von politischem und administrativem Handeln auf zivilgesellschaftliche Handlungswei-
sen wirken. AulRerdem verandert die lokale Strukturschwache die Voraussetzungen fiir wirt-
schaftliche und kommunale Unternehmen. Vor allem letzteren kommt bei sonst schwachen
wirtschaftlichen Strukturen eine tragende Rolle in Kommunen zu, doch werden sie in dieser

Arbeit als Teil der kommunalen Rahmenbedingungen behandelt.

Wie Strukturschwache auf die einzelnen gesellschaftlichen Teilbereiche wirkt, soll hier im
Rahmen des Forschungsstandes mit betrachtet werden (siehe Abschnitte 2.1 und 2.2), um
anschlieRend die theoretischen Zugange zu den Interaktionsmechanismen zwischen Verwal-
tung, Politik und Zivilgesellschaft unter der Bedingung von Strukturschwéache herauszuarbeiten

(vgl. Abbildung 3).

2.1. Strukturschwache Politisches & administra-

tives Handeln

2. Strukturschwiche Zivilgesellschaftliches

Handeln

2.3. Strukturschwache

Politisches & admi- ——> | Zivilgesellschaftliches
nistratives Handeln <— | Handeln

Abbildung 3: Theoretische Zusammenhange und Gliederung von Kapitel 2
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2.1. Wirkung von Strukturschwache auf Politik und Verwaltung
Es gibt wenige gesicherte Erkenntnisse Uber die Wirkung kommunaler Strukturschwache auf
Politik und Verwaltung, was darauf zurlickzuflihren sein kann, dass die Multidimensionalitat
des Phanomens ,Strukturschwache’ schwierig zu erfassen ist und es kaum theoretische Beziige
zu kommunaler Strukturschwéache gibt. Am ausfiihrlichsten haben sich Stadtsoziologen und
Stadtplaner mit strukturschwachen und schrumpfenden Stadten beschaftigt. Fiir Brandtstetter
und andere verbergen sich hinter Stadtschrumpfungen ,stadtregionale Wandlungsprozesse,
welche mehrdimensional sind, tGber rein demographische und 6konomische Prozesse hinaus-
gehen, sich gegenseitig vielfach Uberlagern und tiefgreifende Auswirkungen auf alle stadti-
schen Lebensbereiche haben" (Brandstetter, Lang & Pfeifer 2005, 55). Fiir Stadtsoziologen ist
die Veranderung administrativer Handlungen und politischer Denkweisen jedoch schwierig
herauszuarbeiten, weil Schrumpfung als urbane Realitdt von Politikern und Beamten nicht
akzeptiert zu sein scheint, was jedoch Voraussetzung fiir alternative Handlungsprozesse ist
(vgl. u.a. HauBermann, Lapple & Siebel 2008; Kaufmann 2009; Siebel 2009). Auf Schrump-
fungsprozesse wird noch immer vor allem mit Politikern zur Stimulierung neuen wirtschaftli-
chen Wachstums reagiert®. Aus stadtplanerischer Sicht driickt sich Strukturschwéche derweil
als infrastrukturelles Problem aus, welches sich in die Themenkomplexe Stadtumbau und
Stadtrickbau eingliedert. Das prominenteste Beispiel fiir kommunalen Riickbau ist das Bunde-
sprogramm ,Stadtumbau Ost’, welches aufgelegt wurde, um den ostdeutschen Kommunen
dabei zu helfen, Gberschissige Bausubstanzen zu beseitigen und die betroffenen Quartiere
aufzuwerten (BMVBS/BBR 2007). Dieses Programm hat dazu gefiihrt, dass vor allem Platten-

bauten in ostdeutschen GroRwohnsiedlungen abgerissen wurden (vgl. Rink 2010, 71).

Ausgehend von der Annahme, dass Strukturschwache ein multidimensionaler Prozess ist,
der sich unter anderem in einem sinkenden Finanzaufkommen der 6ffentlichen Hand nieder-
schlagt, bieten Theorieansdtze der Demokratieforschung, der lokalen Politikforschung sowie
der Verwaltungswissenschaften einige Anhaltspunkte. Kommunen sind die unterste politische
und administrative Ebene im Mehrebenensystem Deutschland (vgl. Bogumil 2007). lhre finan-
ziellen Ressourcen speisen sich aus den direkt erhobenen Steuern und Abgaben sowie den
Zuweisungen durch Bundesland und Bund. Nun fiihrt die Abwanderung von Teilen der Bevol-

kerung, eine steigende Arbeitslosigkeit sowie wegfallende Gewerbesteuereinnahmen (vgl.

> Rink interpretiert das in Ostdeutschland stark auftretende Schrumpfen der Stadte als Ausdruck des
Transformationsprozesses, dem mit unpassenden Politiken begegnet wird: ,Man stemmte sich mit
Wachstumserwartungen, Wachstumsprognosen und den entsprechenden Programmen, Politiken und
Planungsinstrumenten heroisch der Schrumpfung entgegen" (2010, 69).
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Friedrichs 1993) dazu, dass die Kommune als eigenstandiger politischer und administrativer
Akteur Gber noch weniger finanzielle Spielraum verfiigt (vgl. Bogumil & Holtkamp 2010, 383-
384). Damit stehen besonders in strukturschwachen Stadten die Output-Legitimation bzw. die
Problemldsungskapazitdaten zur Disposition. Das heildt beispielsweise, dass freiwillige Leistun-
gen wie Schwimmbader, Theater und Jugendangebote aufgrund von Haushaltszwangen gestri-

chen werden missten.

Aus demokratietheoretischer Sicht missen gewahlte Politiker unter Zuhilfenahme der
Verwaltung den Wahlerauftrag durch adaquate Politiken umsetzen. Damit legitimieren sie das
in sie gesetzte Vertrauen durch ihre Handlungen (vgl. Scharpf 2010, 150-155). Die Beurteilung
,adaquater Politiken’ obliegt einerseits der argumentativen Auseinandersetzung der Parteien
in demokratischen Foren sowie dem Biirger letztendlich selbst. Die Schwierigkeit in schrump-
fenden bzw. strukturschwachen Stadten ist jedoch, dass die zur Verfligung stehenden finanzi-
ellen Mittel, auf die Politiker zurtickgreifen konnen, unzureichend sind und sie damit als ange-
messen angesehene Politiken strukturell nicht initileren kdnnen. Fir Politik und Verwaltung
bedeutet dies, dass sie versuchen kénnen, ihre Handlungsfahigkeit zuriickzugewinnen, indem
sie ihre Verwaltungen effizienter gestalten und ihre Haushalte konsolidieren. Wahrend letzte-
res aufgrund der bundesdeutschen Struktur aus Bund, Landern und Gemeinden schwierig ist
und mit Einschnitten in die soziale und kulturelle Infrastruktur der Kommune verbunden ist
(vgl. Geilller 2011), sind die Erfolgsaussichten fiir Einsparungen durch Verwaltungsmodernisie-
rungen gemischt. Im Rahmen der New Public Management Debatte sind nicht nur die Verwal-
tungen strukturschwacher Stddte, sondern Verwaltungen Uberhaupt in das Blickfeld der Re-
former geraten (vgl. Bogumil, Grohs & Kuhlmann 2006). Das Ziel, den Birger starker als Klien-
ten der Verwaltungen zu konzipieren, hat eine Reihe von Veranderungen innerhalb von Ver-
waltungen angestoRen, das Grundproblem der inaddquaten Mittelausstattung von Verwaltung
und Politik in strukturschwachen Stadten jedoch nicht I16sten kdnnen. Die Verdnderung klassi-
scher administrativer Verfahren ist dennoch ein Ausgangspunkt fiir die Diskussion neuer
Governance-Ansatze, wie sie als Reaktionen auf die inadaquate Passung von Problemlagerun-
gen und deren Losungsstrukturen entstanden sind. Diese werden mit besonderer Sicht auf

zivilgesellschaftliche Akteure in Teil 2.3 diskutiert.
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Zusammenfassend ist festzuhalten, dass kommunale Strukturschwache die Handlungs-
spielrdaume von Politik und Verwaltung einschrankt, weil sie die Ressourcen zur Politikgestal-
tung schmalert. Damit entsteht Druck auf Politik und Verwaltung, alternative Strategien, zu-
satzliche Akteure und veranderte institutionelle Arrangements zur Sicherstellung der Input-

und der Output-Legitimation zu suchen.

2.2. Wirkung von Strukturschwiche auf Zivilgesellschaft
Der zweite theoretische Zusammenhang, der fir die Untersuchung der Interaktionsmechanis-
men von Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft bedeutend ist, fragt nach der Wirkung kom-
munaler Strukturschwache auf zivilgesellschaftliches Handeln. Dafiir wird im Folgenden Zivil-
gesellschaft konzeptualisiert, um danach die empirischen Ansatze Gber zivilgesellschaftliches

Handeln und zivilgesellschaftliche Organisationen einordnen zu kénnen.

Die Debatte um Zivilgesellschaft ist so lang, wie die Entstehung der europaischen Gesell-
schaften und Staaten. In dieser Arbeit wird Zivilgesellschaft bezeichnet als eigene Sphare der
Gesellschaft, die von Staat, Wirtschaft und Familie verschieden ist (vgl. u.a. Anheier 2004;
Habermas 1992; Howard 2003; Klein 2001; Kocka 2006). Dahrendorf verwendet die Bezeich-
nung Blrgergesellschaft, meint aber Zivilgesellschaft, die sich auszeichnet durch organisatori-
sche Vielfalt, Autonomie und Zivilitdt (vgl. Dahrendorf 1992, 69-70). Dabei geht es um das
»Sschopferische Chaos der vielen” (Dahrendorf 1992, 69), die sich eigenstandig organisieren,
debattieren, protestieren und ihren eigenen Interessen gemeinsam in der Offentlichkeit Aus-
druck verleihen. Diese knappe Definition von Zivilgesellschaft umfasst deren grundlegende

Charakteristiken (vgl. Adloff 2005), ohne sie normativ zu stark aufzuladen.

Zivilgesellschaft wird getragen durch Organisationen, in denen sich Menschen zusammen-
finden und die Engagement ermdoglichen. Birgerschaftliches Engagement ist freiwillig, nicht
gewinnorientiert, 6ffentlich, regelmaRig und erwartbar sowie gemeinwohlbezogen (Alscher et
al. 2009; Corsten, Kauppert & Rosa 2008, 12-13). Im klassischen Sinne wird diese Tatigkeit in
Deutschland als Ehrenamt bezeichnet, wobei sich nicht nur die Organisationsformen, sondern

auch die Tatigkeitsformen Engagierter verandert haben.

Die konzeptionelle Verwendung von Zivilgesellschaft als eigenstiandige Sphare der Gesell-
schaft neben Staat und Wirtschaft bietet den Vorteil, dass sie sich auch in ihrer eigenen Logik

von den anderen Gesellschaftsteilen unterscheidet. Sie gibt gewissermalen eine eigene Hand-
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lungslogik vor, die Offe als passion-driven bezeichnet (Offe 2003a). Ahnlich argumentieren
Becker und Runkel, denn fiir sie ist ,blrgerschaftlich engagiert [...], wer der Gesellschaft Zeit
oder Ideen oder Empathie oder Vermoégenswerte oder sein personliches Ansehen schenkt"

(Becker & Runkel 2010, 122).

Die Gefahr dieser konzeptionellen Dreiteilung besteht darin, dass viele Potenziale der Zivil-
gesellschaft theoretisch und praktisch unbeachtet bleiben kénnen (vgl. Edwards 2009; Evers
2011), da es sich hier haufig um eine Verengung auf klassische Organisationsformen sowie um
den Versuch der Leistungsquantifizierung fir die Volkswirtschaft handelt. Im Besonderen die
Dritt-Sektor-Forschung neigt zu dieser Reduzierung (vgl. Anheier et al. 2007). Auch verweigern
sich kommunale Versorgungsunternehmen wie Stadtwerke und Wohnungsbaugesellschaften
der eindeutigen Zuordnung zum Bereich der Wirtschaft. Sie finden sich als Akteure in einem
Zwischenbereich, da sie z.T. staatlich kontrolliert, wirtschaftlich tatig und gleichzeitig gesell-
schaftlich engagiert sind. Diese Arbeit versteht aus forschungspraktischen Vorteilen (Abgrenz-
barkeit) Zivilgesellschaft als separat, autonom und charakterisiert durch inharente Friedfertig-

keit (Evers 2009) und nimmt damit theoretische Nachteile (Organisationsfokus) in Kauf.

Zivilgesellschaft als theoretischer Bezugspunkt sowie als soziale Wirklichkeit hat unter ver-
schiedenen Gesichtspunkten Eingang in sozialwissenschaftliche Forschung gefunden. Priller
und andere (2009, 16-19) haben fiinf Bereiche umrissen, in denen zivilgesellschaftliche Organi-
sationen eine zentrale Rolle spielen. Damit einhergehend lassen sich auch konkurrierende Be-

griffe abgrenzen, deren Akzente anders gesetzt sind.

(1) Zivilgesellschaftliche Organisationen sind Orte bzw. Rdume sozialer Integration, die
sich in der Bildung sozialen Kapitals niederschlagt (Maloney 2008; Putnam 2000;
Putnam, Leonardi & Nanetti 1993; Roth 2009; Zimmer & Freise 2008). Dabei wird
davon ausgegangen, dass soziales Kapital ein Resultat gegenseitigen Vertrauens
ist, dass in sozialer und organisierter Interaktion entsteht. Sozialkapital ist ein
,syndrome of cognitive and moral dispositions of citizens that lead them to extend
trust to anonymous fellow citizens, to practice the ‘art of association’ (de Tocque-
ville), and to be attentive to public affairs and problems" (Offe 2003a, 294-295).
Die positiven Nebeneffekte sozialen Kapitals scheinen vielfaltig, wobei die kausa-
len Zusammenhange zwischen Entstehung, Wirkung und Stabilitdt sowie instituti-

onellen und organisatorischen Dimensionen noch immer vage sind.
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(2) Zivilgesellschaftliche Organisationen haben sich auch zu Akteuren der Wohlfahrts-
produktion entwickelt, indem sie, besonders in Deutschland, in die Bereitstellung
sozialer Dienstleistungen stark integriert sind. Darauf bezogen ist auch die Um-
schreibung bzw. Einengung des zivilgesellschaftlichen Organisationsbegriffs auf
den s.g. dritten bzw. non-profit Sektor. In Abgrenzung zu den Sektoren Staat und
Wirtschaft wird dem dritten Sektor eine dhnliche Organisationsfahigkeit wie den
anderen beiden zugeschrieben, sowie in Anerkennung eines anderen Handlungs-
modus (non-profit) seine Bereitstellerfunktion sozialer Dienstleistung beschrieben
(Anheier 1998, 2010). Vor allem im Kontext der Wohlfahrtsproduktion flgt sich
das staatliche Prinzip der Subsidiaritat® passend mit der kooperativ-dezentralen
Non-profit-Organisation (Anheier 2005) zusammen.’

(3) Im Rahmen der Zivilgesellschaft hat sich auch ein Grad an Formalisierung und Pro-
fessionalisierung entwickelt, der ihr als Anbieter von Erwerbsarbeit auch eine 6ko-
nomische Funktion zukommen ldsst. Empirisch ist belegt, dass die Anwesenheit
von hauptamtlich Beschaftigten sogar die Konstanz und Wirksamkeit ehrenamtli-
chen Engagements befordert (vgl. Gensicke & Geiss 2009, 173-193).

(4) Zivilgesellschaft ist der Rahmen politischer Teilhabe tiber den Wahlakt hinaus. Da-
mit wird ihr eine zentrale Rolle in der Stérkung der Demokratie zugeschrieben, da
sie zum einen fir die Meinungs- und Willensbildung Foren bereitstellt, in denen
sich Birger Uber ihre Praferenzen verstandigen bzw. diese entwickeln kénnen.
Zum anderen ermdglichen Organisationen die Aggregation von Interessen, indem
sie sich im Sinne einer bottom-up Kontrollfunktion am gesellschaftlichen Dialog
beteiligen. Die Moglichkeit, gleichberechtigt Interessen zu &duBern, also Einmi-
schung dem Rickzug vorzuziehen (vgl. Hirschman 1970), und damit zumindest
kommunikativ Einfluss zu nehmen, ist eine Kernfunktion der Zivilgesellschaft. Vor
allem im internationalen Zusammenhang hat sich daher auch der Begriff der non-
governmental organisation durchgesetzt, der Engagement besonders in Abgren-
zung zu staatlichem Handeln konzeptionalisiert. Auch die Untersuchung sozialer

Bewegungen hat das ,Voice-Element im Kern, fokussiert aber weniger auf organi-

® Subsidiaritat im féderalen System bedeutet, dass Regelungskompetenzen und Problemlésungsansatze
in der Verwaltungshierarchie so weit unten wie moglich bzw. soweit oben wie notig angesiedelt werden.
" Die Organisationen der sozialen Flirsorge in Deutschland sind zwar formal Teil der Zivilgesellschaft,
zeichnen sich aber zumindest verwaltungstechnisch durch eine gewisse Staatsnahe sowie durch zentra-
listische bzw. hierarchische Strukturen aus (Anheier et al. 2007). lhr hoher Grad an Professionalisierung
sowie ihre Unverzichtbarkeit im Bereich der sozialen Fiirsorge wirft zudem die Frage auf, wie autonom
diese Einrichtungen sind.
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satorische Formalisierung, die vor allem in der Entstehung von alternativen Dis-
kursstrangen hinderlich sein kénnen. Die Problematik organisierter Interessensar-
tikulation besteht darin, dass der Zugang zu Macht — im Sinne von Gehor und Ein-
fluss — scheinbar mit dem Grad der Organisation steigt, wobei ,,im Wesentlichen
private Interessen mit privilegiertem Zugang zum politischen System aber mit diirf-
tiger demokratischer Legitimation” geférdert werden (Gualini 2010, 9).

(5) Zivilgesellschaftliche Interaktion hat eine zivilisierende Wirkung im Sinne der politi-
schen Kulturentwicklung, der Werte- und Normenbildung (Pickel & Pickel 2006).
Durch offentliches, wiederholtes und friedliches Engagement kommen Biirger zu-
sammen und erkennen sich als gleichberechtigt und vernunftfahig. Diese Nebenef-
fekte des Engagements wirken sich positiv auf die politische Kultur aus. Eine de-
mokratieférdernde und stabilisierende Kultur kann nicht von staatlicher Seite au-
toritativ hergestellt werden, sie ist aber fir eine konfliktfahige und friedliche Dis-
kursentwicklung in einer Demokratie unverzichtbar (vgl. Alimond & Verba 1963).
Der Versuch, eine kritische Schwelle der Zustimmung zu demokratischen Instituti-
onen als Indikator fiir eine tragfahige politische Kultur zu bestimmen, ist bisher je-

doch erfolglos geblieben.

Die funf diskutierten Anséatze zu zivilgesellschaftlichen Organisationen geben jedoch wenig
Aufschluss darlber, ob und wie Strukturschwéache auf die kommunale Zivilgesellschaft wirkt. Es
konnen jedoch Indizien auf der individuellen, der organisatorischen sowie auf der kommunalen

bzw. regionalen Ebene zusammengefiihrt werden, die auf einen Zusammenhang hindeuten.

Auf der individuellen Ebene haben die Freiwilligensurveys von 1999, 2004 und 2009 und
deren Auswertung erheblich dazu beigetragen, genauere Kenntnis Uber birgerschaftliches
Engagement in Deutschland zu erlangen. So waren 71% der Gesamtbevdélkerung 2009 in zivil-
gesellschaftlichen Organisationen mindestens ,teilnehmend aktiv“ (Gensicke & Geiss 2009, 5)
und 36% engagierten sich sogar inklusive der Ubernahme von Verantwortung®. Fir struktur-
schwache Kommunen sind drei Personengruppen charakteristisch: Die Abwandernden, die
Alteren und die sozial Schwicheren. Uber diese sagen die Surveys, dass bei den Abwandern-
den die Engagementquote niedriger ist als bei jenen, die fest vor Ort verwurzelt sind und blei-

ben (Gensicke & Geiss 2009, 9). Das heift fur strukturschwache Kommunen, dass die Abwan-

® Innerhalb der drei Befragungswellen des Freiwilligensurveys von 1999, 2004, 2009 hat sich das propor-
tionale Verhaltnis zwischen Engagierten, Beteiligten und Unbeteiligten — jeweils etwa ein Drittel der
Gesamtbevolkerung — kaum verdndert (Gensicke & Geiss 2009, 6).
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dernden und auch die Pendler tendenziell weniger engagiert sind. Bei den Alteren sieht es
dhnlich aus. Obwohl deren Engagementquote gestiegen ist, liegt sie bei den lber 65-Jdhrigen
mit 26% (2009) immer noch weit unter dem Durchschnitt in Deutschland (Gensicke & Geiss
2009, 20). SchlieBlich sind auch Menschen ohne dauerhafte Beschéaftigung, bspw. Leistungs-
empfanger nach dem Sozialgesetzbuch I, mit 22% (2009) vergleichsweise weniger oft enga-
giert. Diese Befunde werden unterstiitzt durch qualitative Untersuchungen, die belegen, dass
sozial und 6konomisch Schwachere Engagement weniger als Teil ihrer alltaglichen Betatigung
sehen (Klatt & Walter 2011, 192). Es ist daher anzunehmen, dass in einer Stadt, deren Sozial-
struktur sich Uber eine langere Zeit in Richtung Alterung, Arbeitslosigkeit und Abwanderung

entwickelt, die durchschnittliche Engagementneigung der Bevolkerung sinkt.

Zivilgesellschaft wird gestaltet von Organisationen, wobei die wichtigste Form in Deutsch-
land der Verein® ist (Gensicke & Geiss 2009, 28). Doch ermdglichen genauso Kirchen, Stiftun-
gen, Initiativen oder staatliche Angebote Engagement. Bisher fehlen in diesem Bereich auf
kommunaler Ebene verlassliche und umfassende Daten, wie viele Organisationen es tatsach-
lich gibt und wie hoch ihre Mitgliederzahlen sind.”® Doch auch wenn diese Daten vorhanden
waren, kann die Anzahl von gemeinnitzigen Organisationen, welche in Deutschland aufgrund
ihrer Umsatzsteuerbefreiung als nicht eigenniitzig gelten und damit rein steuerrechtlich zur
Zivilgesellschaft gehoren, nur bedingt Auskunft darliber geben, in welcher Form diese Vereine
und Verbande aktiv, integrativ und gemeinwohlstiftend sind. Zudem zeichnet sich in Deutsch-
land die Entwicklung der organisierten Zivilgesellschaft auch historisch durch eine besondere
N&he zu staatlichen Instanzen aus (vgl. Anheier & Seibel 1997, 2002). Die Vereinslandschaft
wird eindeutig durch den Strukturwandel beeinfusst, wie eine qualitative Untersuchung aus
dem strukturschwachen Wittenberg belegt. Den dortigen Vereinen gelingt es nicht mehr, al-
tersiibergreifende Angebote anzubieten, da die Alteren in ihren Vereinen den die Blick auf die
Vergangenheit gerichtet halten, wahrend die verbleibenden Jiingeren versuchen sich davon

freizumachen (Thomas 2012, 105).

Auf der regionalen Ebene lasst sich mit Hilfe der Daten des Freiwilligensurveys eine Ver-
bindungen zwischen kommunaler GréRe und Zivilgesellschaft finden. Die Engagementquote
der Birger unterscheidet sich deutlich zwischen Stadt und Land. Wahrend sich in den Kern-

stadten 31% (West) bzw. 29% (Ost) der Biirger engagieren, sind es im landlichen Raum 42%

° Es wird geschatzt, dass es in Deutschland zw. 550.000 und 600.000 Vereine gibt (Franzen & Botzen
2009).
1% Derzeit wird im Rahmen des Projekts ,Zivilgesellschaft in Zahlen” versucht, eine Datengrundlage zu
schaffen, damit Analysen auf der Organisationsebene moglich werden (vgl. www.ziviz.info).
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(West) bzw. 31% (Ost). Aullerdem ist die Engagementquote in den ostdeutschen Bundeslan-
dern mit 31% (2009) deutlich niedriger als in den westdeutschen Bundeslandern mit 37%
(Gensicke & Geiss 2009, 24). Die ostdeutschen Kommunen und Landkreise erlebten mit dem
Beitritt zum Geltungsbereich des Grundgesetzes 1990 einen Zusammenbruch ihrer Wirtschaft
und sind bis heute in weiten Teilen vergleichsweise strukturschwach (ausfiihrlicher in Kapitel 4
und 6). Zudem musste sich hier erst eine eigenstandige Zivilgesellschaft entwickeln, die unab-
héngig von staatlicher Organisation ihre eigenen Geschicke regelt (vgl. Gensicke et al. 2009,
43-56). Diese historisch besondere Situation erklart zwar eine urspriingliche Schwéache der
kommunalen Zivilgesellschaften™, missachtet jedoch die fehlenden Entwicklungspotenziale
durch die sich lange nicht entwickelnde Wirtschaft und den demografischen Wandel (vgl.
Kréhnert, Klingholz, Sievers, GrofRer & Friemel 2011, 102-131). So argumentieren Becker und
Runkel gar, dass Engagementschwache und damit Zivilgesellschaftsschwache nicht nur eine
Folge, sondern konstitutiv fir kommunale Strukturschwache selbst sein kénnte (Becker &

Runkel 2010, 160).

Viele Indizien deuten darauf hin, dass kommunale Strukturschwache die lokale Zivilgesell-
schaft negativ beeinfluss. Ihr werden Engagierte entzogen, und die verfiigbaren finanziellen
Ressourcen von Staat, Wirtschaft und Blrgern verknappen sich. Dadurch kann die Schwache

von Zivilgesellschaft wiederum die kommunale Strukturschwache verstarken.

2.3. Governance in strukturschwachen Kommunen
Das klassische Verhaltnis der Biirger zu Politik und Verwaltung auf nationaler, regionaler wie
auf kommunaler Ebene ist zu Beginn des 21. Jahrhunderts Verdanderungen unterworfen. Zwar
bestimmen sie als Wahler noch immer ihre Reprasentanten und als Blrger befolgen sie wei-
testgehend Gesetze, doch haben neue Modelle der Birgerbeteiligung sowie Kooperation von
Staat, Wirtschaft und Zivilgesellschaft die Grenzen zwischen den gesellschaftlichen Teilberei-
chen mehr verschwimmen lassen denn je. Unter der Bedingung kommunaler Strukturschwa-
che sind diese Prozesse in konzentrierter Form zu erwarten, da die der Politik und Verwaltung

zur Verfligung stehenden Ressourcen in eklatanter Form den Herausforderungen der Gegen-

" Howard (2003) argumentiert, dass die Burger ehemaliger sozialistischer Staaten sich vergleichsweise
weniger engagieren, weil sie — nun die Freiheitsrechte der liberalen Demokratie genieRend — darauf
verzichten diirfen sich zu engagieren. Unter autoritdren Verhaltnissen sozialistischer Pragung war , frei-
williges” Engagement Teil des staatlich verordneten Programms im Rahmen von betrieblichen und sozia-
len Einrichtungen. Eine eigenstandige und autonome Zivilgesellschaft konnte es, wenn lGberhaupt, nur in
rechtlichen Graubereichen oder innerhalb der Kirchen geben.
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wart nicht genlgen (Henzler 2013). Vor diesem Hintergrund kann die Suche der staatlichen
Akteuren nach Moglichkeiten des Erhalts ihrer Problemlésungsfahigkeiten als Element der sich

verandernen kommunalen Governance betrachtet werden.

Im Folgenden wird auf drei Dimensionen von Governance sowie auf Kritikpunkte Bezug
genommen, die die Analyse der Interaktion von Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft in
strukturschwachen Kommunen leiten: Akteure (2.3.1), Strategien (2.3.2), Organisationsformen
und institutionelle Arrangements (2.3.3) und Kritiken an Governance mit Zivilgesellschaft
(2.3.4). Da der Fokus auf der Interaktion zwischen staatlichen und zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren liegt, werden die wirtschaftlichen Akteure hier auRen vor gelassen. Die staatlichen Akteure
werden im Folgenden unterteilt in politische Akteure und Verwaltungsakteure. Damit wird der
theoretische Rahmen abgesteckt, in dem die Frage, wie die Prasenz von Strukturschwache das
Zusammenspiel der Akteure verdandert, beantwortet werden kann. Im Besonderen soll dabei
herausgefunden werden, Gber welche Mechanismen es zu Interaktionen und Kooperation

zwischen Verwaltung und Zivilgesellschaft sowie zwischen Politik und Zivilgesellschaft kommt.

2.3.1. Akteure

Die Governance-Forschung hat den Blick auf Politik und Verwaltung als primare und singulare
Gemeinwohlproduzenten und Monopolisten gesellschaftlicher Steuerung erweitert und ande-
re Akteure mit berlicksichtigt. Unter staatlicher Steuerung wird verstanden, ,inwiefern es be-
stimmten Steuerungsakteuren (v.a. staatlichen und kommunale Akteuren) gelingt, die Absicht
der zielgerichteten Beeinflussung gesellschaftlicher Entwicklungen durch den Einsatz bestimm-
ter Steuerungsinstrumente zu verwirklichen" (Bernt & Haus 2010, 13). Nun ist davon auszuge-
hen, dass Strukturschwache Steuerungsherausforderungen an Politik und Verwaltung stellt,
die diese aus eigener Kraft nicht bedienen konnen. ,Die Governance-Perspektive geht einen
Schritt weiter, indem sie sowohl die Steuerungsinstrumente als auch die Formen der Politik-
entwicklung als eingebettet in institutionelle Kontexte begreift" (Bernt & Haus, 13). Das bedeu-
tet, dass sowohl bei der Politikentstehung als auch bei ihrer Um- und Durchsetzung eine brei-
tere Anzahl von Akteuren und Akteurskonstellationen (z.B. Hierarchie, Netzwerk), Strategien
(z.B. Anordnen, Verhandeln), Organisationsformen und institutionelle Arrangements verwen-
det werden (vgl. Schuppert, G. 2008). Mit Blick auf die Zivilgesellschaft bedeutet das, dass Or-
ganisationen, Verbande, Initiativen und Engagierte fiir die kommunale Politik und Verwaltung
an Bedeutung gewinnen. Begreift man Governance als eine Erweiterung von Government,

dann werden Akteure der Zivilgesellschaft zu potenziellen Ko-Produzenten gesamtgesellschaft-
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licher (oder hier stadtrelevanter) Leistungen. Siebel argumentiert daher, dass
»lz]ivilgesellschaftliche Akteure von passiven Planungsbetroffenen, deren Benachteiligung und
deren Widerstand es zu vermeiden und deren Zustimmung es zu gewinnen gilt, zu positiven
Adressaten geworden [sind], deren alltdgliches Verhalten geandert werden soll" (Siebel 2010,
29). Auch auf der Input-Seite sind Biirger und ihre Organisationen zu Adressaten bei der Poli-

tikentwicklung im Zuge von Beteiligungsprozessen geworden.

Im deutschen Kontext ist ein Zusammenwirken von Politik, Verwaltung und Zivilgesell-
schaft keine Neuerung. Vielmehr ist das Verhaltnis zueinander auch auf lokaler Ebene durch
drei Prinzipien jahrzehntelang gepragt worden und hat die Uberschneidungen der Bereiche
von politischer und ziviler Gesellschaft geregelt (vgl. Anheier & Seibel 1997). Das Prinzip der
Subsidiaritét sieht vor, dass Probleme auf jener administrativen Ebene geregelt werden, die
ihnen am nachsten sind. Es erlaubt zusatzlich, dass jene Akteure sich damit befassen, die die-
sen Herausforderungen begegnen konnen. Auf dieser Grundlage ist das System der freien
Wohlfahrtsorganisationen entstanden, die vor allem in sozialen Bereichen die staatlich gewoll-
te Firsorge Ubernehmen. Das Prinzip der Selbstverwaltung fordert, dass Berufsstande, Ver-
bdande und andere Interessensgruppen ihre eigenen Anliegen im Bereich der Zivilgesellschaft
organisieren, Forderungen formulieren und fiireinander in eigener Regie Sorge tragen. SchlieR-
lich gilt historisch die Idee der Gemeinwirtschaft, die sich bspw. in Genossenschaften und
kommunalen Unternehmen dufert. Darin werden zentrale Bereiche kommunaler Infrastruktur
wie Wohnen, Wasser oder Miillentsorgung gefasst, die zwar als Marktteilnehmer agieren, oft
jedoch mehrheitlich von der Kommune gehalten werden. Alle drei Prinzipien haben eine Insti-
tutionenlandschaft hervorgebracht, in der Organisationen der Zivilgesellschaft staatlich gewoll-
te Versorgungaufgaben Gbernehmen und auch im Zusammenspiel mit allen féderalen Ebenen

den s.g. Welfare-Mix bereitstellen (vgl. Evers 2005).

Die kommunale Wirklichkeit wird nicht allein von staatlichen und zivilgesellschaftlichen
Akteuren gestaltet. Auch wenn dominierende Wirtschaftsunternehmen und Versorger eine
Kommune verlassen, existiert weiterhin eine lokale Wirtschaft. Dazu gehoren die bereits er-
wahnten kommunalen Unternehmen, die fiir den Erhalt und die Entwicklung der stadtischen
Infrastruktur von zentraler Bedeutung sind. Vor allem im Bereich des Stadtumbaus unter der
Bedingung der Strukturschwache sind sie gestaltend tatig, wenn sie beispielsweise Wohnun-
gen vom Markt nehmen oder die lokalen Kanalisationssysteme zuriickbauen missen (vgl.
Schiffers 2010). Diese Unternehmen fallen in den Uberschneidungsbereich von Wirtschaft und
Staat. In dieser Arbeit sind es aber vor allem jene Akteure und deren Verhalten von Interesse,
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die dem Uberschneidungsbereich von Staat und Zivilgesellschaft zuzuordnen sind. Daher wird
die Rolle kommunaler Unternehmen in ihrer Bedeutung fiir die Governance schrumpfender

Stadte anerkannt, hier aber zu den Rahmenbedingungen gezahilt.
2.3.2. Strategien von Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft

Die Forschung sieht sich die Herausforderung gegentiber, dass sich in strukturschwachen Stad-
ten mehrere Veranderungsprozesse gleichzeitig vollziehen. Demokratische Arrangements
funktionieren formal weiter, ohne aber fiir Politik und Gesellschaft akzeptable Ergebnisse zu
zeitigen. Alternative Politiken wie Blirgerbeteiligungen und andere partizipative Verfahren
kénnen zur Folge haben, dass die Legitimationsbalance demokratischer Verfahren gefahrdet
wird (Scharpf 2010), wenn Erwartungen nicht moderiert und die reprasentativen durch direkte
Verfahren komplementar ergidnzt und nicht de facto substituiert werden. Ohne diese Suchpro-
zesse nach neuen oder erweiterten Partizipations- und Problemlésungsansatzen ist jedoch das
kollektive Zusammenleben in diesen Stadten prinzipiell gefahrdet. Das Dilemma ist also, dass
sowohl die Realitdt der Strukturschwache als auch die Erprobung alternativer Handlungsansat-

ze die demokratischen Verfahren gefahrden kann.

Um die Erprobung alternativer Governanceansatze auf der Ebene der Kommunalpolitik
nachzuvollziehen und bewerten, bietet sich die Analyse der von den einzelnen Akteuren ver-
wendeten Strategien an. Damit wird die Schwierigkeit umgangen, unfertige organisatorische
und institutionelle Auspragungen von Verwaltung, Politik und Zivilgesellschaft bewerten zu
mussen. Vielmehr lassen sich damit dynamische Interaktionsformen und Handlungspfade in
den Blick nehmen. Offe hat fir die einzelnen Teilbereiche jeweils dominante Handlungsmoti-
vationen herausgearbeitet (Offe 2003a, 283-284), die sich in unterschiedlichen Handlungsmodi
niederschlagen. Wahrend dem Staat, bestehend aus Legislative und Exekutive, die Manifesta-
tion verniinftiger Handlung zugeordnet wird, die sich in hierarchischer Organisation und
Durchsetzung duBert, beruht die Wirtschaft auf interessensbasierten und marktférmigen Ver-
handlungen. Die zivile Gesellschaft schlieBlich zeichnet sich durch den Einsatz von Leidenschaft
als Motivation aus, die sich in Zeit- und Geldspenden niederschldgt und lber Vertrauen zu
Kooperationen fiihrt. Selbstredend finden sich alle Motivationen auch in den jeweils anderen
gesellschaftlichen Bereichen, aber es geht um die Trennung prinzipieller Logiken, wie sie sich in
Organisationen und Institutionen verfestigen. Zur Loésung gesamtgesellschaftlicher Probleme
diagnostiziert Offe: ,More promising solutions are essentially "impure": none of the three

principles of social order is to be relied upon exclusively, but none of them is to be denied
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some role within a composite and complex "mix" of institutional arrangements" (Offe 2003a,
281)." Nachfolgenden werden ausfihrlicher die staatlichen sowie die zivilgesellschaftlichen

Handlungsstrategien erortert.
Staatliche Strategien

Welche Handlungsmoglichkeiten stehen Politik und Verwaltung zur Verfigung, um auf Blrger
und organisierte Akteure Einfluss zu nehmen? Wenn die Verhaltensweisen in allen gesell-
schaftlichen Teilbereichen kommunale Strukturschwache nicht Gberwinden kénnen, dann gilt
es, diese zu verandern. , The kinds of problems that many societies now need to solve require
changing the behaviour of citizens, whose private actions are hard to regulate by laws and
commands" (John et al. 2011, 2). Peter John und andere (2011) haben dazu eine Arbeit vorge-
legt, die diese Verhaltensdnderungen untersuchbar machen soll, ohne sie normativ vorzu-
zeichnen. Sie basiert auf der Grundannahme, dass Menschen begrenzt rationale Akteure sind,
die zwar rational handeln, aber eben nur in den Grenzen ihres eigenen Wissen, welches in Zeit
und Raum nicht stabil ist. ,,People are rational in the sense that behaviour is generally goal-
oriented and, usually, they have reasons for what they do. It is just that rationality rests on the
interaction of the cognitive structure and the context in which individual are operating, and as
a result sometimes they make poor quality decision" (John et al. 2011, 12). Diese Sichtweise
erlaubt es, darliber nachzudenken, wie die rahmenden Handlungsbedingungen zu gestalten
sind, in denen Menschen als Biirger, Stadtbewohner, Engagierte oder Familienmitglieder han-

deln.”®

12 offe (200343, 287-293) begriindet seine Einschatzung, in dem er argumentativ sechs Szenarien durch-
testet, in denen jeweils eine Handlungslogik die alleinig ordnende ist oder sie vollig fehlt. Wird eine
Gesellschaft nur mittels staatlicher Mittel gestaltet, wird es eine totalitdre mit exzessivem staatlichem
Einfluss. Fehlt er ganz, ,we suffer from the combined malaise of the oversized and underperforming
state.” Regelt eine Gesellschaft sich allein Giber Marktmechanismen, geht die Gemeinwohlorientierung
verloren, da Effizienz an sich keinen Wert hat. Verzichtet man auf den Markt, vergibt eine Gesellschaft
sich die Moglichkeit, die durch markt-férmiges Interagieren entstehenden Lernpotenziale zu nutzen.
Bezieht sich schliellich eine Gesellschaft nur auf zivilgesellschaftliche Modi, werden Partikularidentita-
ten gestarkt aber nicht mehr moderiert. Gibt es diese jedoch nicht, verliert eine Gesellschaft die Quellen
moralischen Handelns.
B pie Forschung zu ,Bounded Rational Behaviour’ hat von psychologischen Studien ausgehend die Wirt-
schaftswissenschaften inspiriert und ist mit einigen Nobelpreisen, u.a. fir Daniel Kahneman und Adam
Tversky, pramiert worden. Nicht zuletzt die Bankenkrise seit 2007/08 wurde als Beleg herangezogen,
wie scheinbar individuell rationales Verhalten in bestehenden institutionellen Grenzen zu kollektiv irra-
tionalen Ergebnissen fiihren kann. Ahnlich gestaltet sich die Situation in strukturschwachen Stidten, wo
jeder einzelne Blirger eine fiir sich rationale Entscheidung trifft, die in ihrer Summe fiir die gesamte
Stadt erhebliche negative Folgen haben.
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Aus Sicht des Staates (hier kommunaler Politiker und Beamter) gibt es vier Handlungsfor-
men, die zur Erreichung ihrer Ziele eingesetzt werden konnen. Diese sind die klassischen Mittel
der Macht und der Anreize sowie Wege der Uberzeugung und der Deliberation (vgl. Staemmler
2013). Im Folgenden werden diese vier Strategien diskutiert und anschlieBend vergleichend

zusammengefasst.

Die klassische Form des Regierungshandelns ist der Einsatz von Macht mittels des Erlas-
sens von Gesetzen sowie deren Durchsetzung. Die kommunale Ebene in Deutschland setzt die
Mehrzahl der Gesetze der Bundes- und Landesebene um und hat dazu einen gewissen eigenen
Spielraum. Die Ausibung von Macht durch kommunale Behorden, die in der Governance-
Forschung haufig in den Hintergrund rickt (vgl. Kjaer 2009; Offe 2008), ist die logische Konse-
quenz des demokratischen Prozesses, in dem die Biirger Teile ihrer personlichen Freiheit als
gebiindelte Autoritat an Politiker abgeben. Die Schwierigkeit in strukturschwachen Stadten ist
nun, dass mit den Mitteln der Rechtssetzung und -durchsetzung den Problemen der Schrump-
fung kaum zu begegnen ist. Zudem fehlen durch das Abwandern der Bevolkerung zunehmend
die Adressaten und zivilgesellschaftliches Engagement ist mit dem Erlassen von Gesetzen nicht

zu erwirken.

Die zweite Form der Verhaltensbeeinflussung durch staatliche Instanzen ist der Einsatz von
Anreizen, die meist finanzieller Natur sind. Ausgehend von der Annahme rational handelnder
Akteure loben alle administrativen Ebenen in Deutschland Programme aus, die von Wirt-
schaftsforderung tiber die Unterstiitzung von individuellen Bauvorhaben bis hin zur Ubungs-
leiterpauschale Birger, Firmen und Organisationen anregen sollen, gemeinwohlférderliche
Handlungen zu vollfiihren. Der Vorteil von Anreizen ist die scheinbare Steuerung der Nachfra-
ge durch das Angebot. Von staatlicher Seite bereitgestellte finanzielle Mittel ermdglichen es
auch den Organisationen der Zivilgesellschaft, Personal einzustellen und Projekte zu entwi-
ckeln, die eigenstdndig nicht getragen werden kdénnen. Der Nachteil in strukturschwachen
Stadten ist, dass die kommunalen Mittel gerade durch die finanzielle Belastung der Haushalte
knapp sind. Zudem besteht die Gefahr, dass fehlende Eigenmittel in der Zivilgesellschaft durch
staatliche Hilfen substituiert werden, was letztendlich zu einer Abhangigkeit der Zivilgesell-
schaft fihrt (vgl. Adloff 2010; Gualini 2010). Mit einer Vielzahl von Lander- und Bundespro-
grammen zur Forderung von Zivilgesellschaft und Engagement wird diese finanzielle Schwache
der Kommunen Uberbriickt, doch biiRen die Kommunen dadurch einen Teil der eigenen Ge-

staltungsfahigkeit ein.
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Ein von John und anderen (2011) vorgeschlagener Weg fiir Politik und Verwaltung ist der
gezielte Einsatz von Uberzeugung und Anregung als Mittel der Beeinflussung der Biirger. Diese
auch als ,Anstupser’ (nudges) bezeichneten Handlungslogiken zeichnen sich dadurch aus, dass
sie auf Verhaltensanderungen der Biirger zielen, die wiederum positive Nebeneffekte fiir die
Allgemeinheit zeitigen. ,,Nudges are about framing choices [...]. Governments, working in co-
operation with citizens, can help shape the multiple daily choices people make in ways that
could be better for society and its citizens " (John et al. 2011, 2). Ausgehend von den Befunden
der Verhaltenspsychologie sind Birger aus sich selber heraus haufig nicht fahig, Veranderun-
gen herbeizufiihren. Wenn sich aber die externen Entscheidungsparameter verandern, wird
Verhaltensanpassung haufig notig und moglich (vgl. u.a. Kahneman 2012). Dieses verdanderte
Verhalten bedarf daher, so John und andere, oft der Anregung oder eben der Uberzeugung.
Zentral dabei ist, dass die begrenzte Rationalitat der Blirger anerkannt wird. Anders als die
anspruchsvollen Konzepte der republikanischen Zivilgesellschaftstheoretiker'® setzt die Uber-
zeugungsarbeit an den Interessen der Biirger an, die durch verdandertes Verhalten besser um-
zusetzen sind. Das Interesse von Birgern in strukturschwachen Kommunen wird sich nicht
prinzipiell unterscheiden von dem anderer in weniger strukturschwachen Stadten. Doch zeich-
nen sich diese Stadte dadurch aus, dass Biirger gehauft den Eindruck haben, dass sie aus eige-
nem Antrieb, kaum etwas verdandern konnen. Politik und Verwaltung konnen in der Tat diesem
Gefilihl etwas entgegensetzen, in sie Engagement anregen und verantwortliches Handeln mit

Blirgern einliben und begleiten.

SchlieBlich setzen seit Jirgen Habermas (1981) Theoretiker auf die Kraft der Deliberation
als praferenzbildende und legimititatssteigernde Strategie fur Politik und Verwaltung. Damit
sind Verfahren gemeint, in denen Biirger gleichberechtigt und unbeeinflusst politische und
administrative Problemlagen diskutieren und gemeinsam (iber deren Umsetzung entscheiden.
Der Kern von Deliberation ist dabei, dass die Praferenzen der Birger durch die 6ffentliche Be-
teiligung einer Art Priifung und Revision unterzogen werden, was positive Konsequenzen fir
die Gesellschaft hat, in dem die partikularen Eigeninteressen im Lichte ihrer Gemeinwohlwir-
kung durchdacht und auf die Kompatibilitdit mit anderen Interessen hin geprift werden (Offe

2003b). Viele der heute diskutierten demokratischen Innovationen (vgl. u.a. Bogumil,

“ Herfried Miinkler konzeptualisiert den Biirger im republikanischen Sinne und formuliert dabei die
Annahme, dass der Birger sein Eigeninteresse in die Gemeinschaft hinein richten kann und es dort ver-
wirklicht sieht: , The citizen is (...) someone aware of the value and preconditions of coexistence based
on political participation and social solidarity, someone who knows the burdens of self-government and
accepts them, fully aware of the long-term negative consequences of refusing to accept them” (2006,
94).
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Holtkamp & Kissler 2006; Fung 2006) wie Citizen Juries, Planungszellen oder Birgerforen grei-
fen auf die Prinzipien der deliberativen Demokratietheorie zurlick (Rommele & Banthien
2013). Wahrend die Debatten um GroRprojekte in Deutschland auch empirisch andeuten, dass
Bilrger bereit sind sich zu beteiligen, wenn es um ergebnisoffene Prozesse geht (vgl. Roth
2011), so bleibt die Frage weiterhin auch fiir kommunale Politiker und Beamte offen, wie Ver-
fahren effizient und effektiv zu gestalten sind, ,under which this dynamic of preference-
development is most likely to unfold" (Offe 2003b, 306). Denn die positiven Effekte der delibe-
rativen Verfahren treten nur dann ein, wenn diese die Balance zwischen Erwartung der Blirger
und Umsetzung durch die 6ffentliche Hand schaffen. Fir strukturschwache Kommunen kann
ernst gemeinte Beteiligung aber auch ein Weg der aktiven Bindung der Biirger sein, wenn die-

se in ihrer Stadt Raume der Mitgestaltung erkennen.

Keiner dieser vier Handlungsmodi (Vergleich zusammenfassender Uberblick in Tabelle 1)
von Politik und Verwaltung wird alleinstehend strukturschwachen Kommunen Abhilfe schaf-
fen. Vielmehr ist zu untersuchen, welche Modi an welcher Stelle zum Einsatz kommen und ob
es Kombinationen gibt, die Probleme stabilisieren oder gar positive Entwicklungspfade anre-

gen.

Tabelle 1: Strategien von Regierung und Verwaltung; angelehnt an John et al. (2011, 19) und Staemmler (2013)

Handlungsmodi

“-m:-m Uberzeugung Deliberation

I G A1l N | Empfanger und - Nutzenmaximier Anpasser, Vernunftbegabter
Befolger staat- = mit exogenen Prafe- Nutzenmaximier und diskussions-
licher Regelun-  renzen vor Ort freudiger Biirger
gen

Hoch bei Niedrig aber Niedrig aber Hoch

Individuum Widerstand wiederholt wiederholt

Prozess der Ver- Top Down Kost-Nutzen- Kosten-Nutzen- Verstandnis von

anderung Abwagung Abwagung Notwendigkeiten

GGG ESS RIS | Leviathan Marktteilnehmer, Vermittler, Bereitsteller der

Anreizgeber Kommunikations-  Infrastruktur
experte

Beispiele Gesetzgebung Gemeinnliitzigkeits- Freiwilligen- Biirgerforen

recht, Ubungsleiter- agenturen

pauschale
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Zivilgesellschaftliche Strategien

Auf der Seite der Zivilgesellschaft sind vier Grundprinzipien auszumachen, die sich aus der hier

angewendeten Definition ableiten lassen. Diese gelten libergeordnet und damit prinzipiell

auch fir strukturschwache Kommunen. Die von Staat und Wirtschaft verschiedene Sphare der

Gesellschaft zeichnet sich nach Dahrendorf (1991) durch Autonomie und Zivilitat aus (vgl. Kapi-

tel 2.2). Daraus lassen sich fir zivilgesellschaftliches Handeln vier Eigenschaften ableiten

(Becker & Runkel 2010, 123-124):

(1)

(2)

(3)

(4)

Zivilgesellschaftliches Handeln zeichnet sich durch Freiwilligkeit aus. In liberalen De-
mokratien sind Blirger frei, sich zu engagieren oder zu organisieren und kénnen dazu
nicht von ihren Mitbirgern oder vom Staat gezwungen werden. Diese individuelle Au-
tonomie ist integraler Bestandteiler ihrer negativen Freiheiten (Berlin 2002 [1969],
166ff.), die vom Staat zu schitzen sind und durch die das Birgersein erst ermdoglicht
wird®™.

Zivilgesellschaftliches Handeln ist aufSerdem Ausdruck von Selbstermachtigung. Damit
wird der Birger in der Zivilgesellschaft zum Agent seiner eigenen Interessen, Note und
Wiinsche, die sich im Zusammenschluss mit anderen besser als allein oder Gber An-
spruchshaltung gegeniiber staatlichen oder wirtschaftlichen Akteuren verwirklichen
lassen

Zivilgesellschaftliches Handeln drtickt sich in verschiedenen Formen von Selbstorgani-
sation aus. Diese reicht von der gemeinschaftlichen und formlosen Beratung bis hin
zur Grindung formaler Organisationen, die auch durch den Staat Gber das Gemeinniit-
zigkeitsrecht, das Stiftungsrecht sowie andere Zuwendung flankiert werden.

SchlieBlich braucht zivilgesellschaftliches Handeln ein gewisses MaR an Unabhangig-
keit. Dies betrifft sowohl die Zielsetzungen des Handelns wie auch der Art ihrer Um-
setzung. Dieses Kriterium ist in Deutschland nicht in aller Rigiditdt anzuwenden, da wie
bereits beschrieben viele Organisationen der Zivilgesellschaft in Deutschland traditio-
nell eine hohe Staatsndhe aufweisen oder zum Ziel der Vertretung wirtschaftlicher In-

teressen gegriindet wurden.

Diese vier Charakteristiken zivilgesellschaftlicher Handlungen finden sich in den verschie-

denen Organisationsformen der Zivilgesellschaft sowie im individuellen birgerschaftlichen

!> Diese Freiheit schafft den Raum, ,in which the subject —a person or a group of persons —is or should
be left to do or be what he is able to do or be, without interference by other persons” (Berlin 2002
[1969], 169).
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Engagement wieder. In strukturschwachen Kommunen kommt zudem eine prinzipielle Hand-
lungsunterscheidung zum Tragen, die auf Hirschman (1970) zuriickgeht. Biirgerschaftliches
Engagement in der Zivilgesellschaft wird getragen von Birgern, die von ihren Rechten der
Selbstorganisation und dem Recht auf Artikulation ihrer Interessen Gebrauch machen. Struk-
turschwache Kommunen sind jedoch dadurch gekennzeichnet, dass dieses Potenzial der Biir-
ger mit deren Abwanderung schwindet. Hirschman (1970) hat dafiir die Unterscheidung in Exit
und Voice gepragt. Voice kann im Kontext der Kommune als die aktive Einmischung in 6ffentli-
che Angelegenheiten bezeichnet werden, die in Form von Protest, Dialog, Engagement und im
weitesten Sinne auch bloBer Teilnahme an zivilgesellschaftlichen Aktivitaten beschrieben wer-
den. Dem entgegen steht Exit als Ausdruck der Nicht-Beteiligung, die in der Abwanderung am
sichtbarsten wird, sich aber auch im mentalen Riickzug aus der aktiven Stadtgesellschaft du-

Bert.
2.3.3. Organisationsformen und institutionelle Arrangements

Die Demokratie- und Governance-Forschung beobachtet, dass sich das Verhaltnis der Birger
zum Staat andert, doch bestehen erhebliche Zweifel dariiber, ob ein dhnlich austariertes Ver-
héltnis von Input- und Output-Legitimation, wie es klassischerweise praktiziert wurde, mit
mehr Blirgerbeteiligung entstehen kann. Doch auch Roland Roths Zusammenfassung scheint
nur zu wahr zu sein: ,,Nachhaltige Kommunalpolitik wird auf langere Sich nicht gegen, sondern

nur mit diesen blrgerschaftlichen Gestaltungsanspriichen moglich sein" (Roth 2009, 128).

Fur strukturschwache Kommunen heit Governance, den Versuch zu unternehmen, der
unvorteilhaften sozialen, wirtschaftlichen und stadtplanerischen Lage wieder Herr zu werden.
Neue Formen der Gestaltung des Gemeinwesens nicht zu erproben, wenn die alten sich als
unzureichend erwiesen haben, bedeutet, den Gestaltungsanspruch aufzugeben. Mit Blick auf
Stadtentwicklung in Metropolregionen sind Interaktions- und Organisationsformen durch Be-
cker und Runkel (2010, 127-131) voneinander unterschieden worden, die ebenfalls Ansatze flr
die Untersuchung in strukturschwachen Kommunen bietet. Sie beziehen dafir zivilgesellschaft-
liche Handlungen in ihren unterschiedlichen Organisationsgraden mit ein und arbeiten vor
allem die Initiatoren von Kooperationen heraus. Sie unterscheiden sechs Kategorien, deren
Bezeichnungen hier zugespitzt wurden: Beteiligungsprozesse, Ehrenamt, Einbeziehung von
Dritt-Sektor-Organisationen, Aktive zivilgesellschaftliche Organisationen, Mut- und Wutbirger

und Dialogformate.
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In nachfolgender Darstellung (siehe Tabelle 2) sind diese sechs Interaktionsformen aufge-
flihrt und in Gberarbeiteter Form zusammengestellt. Sie bilden die Palette der zu erwartenden
Phianomene auch in strukturschwachen Kommunen ab, wobei deren konkrete Ausprdagung
sowie deren Rickwirkungen auf die Handlungsstrategien von Politik, Verwaltung und Zivilge-
sellschaft zu untersuchen sind. Die Autoren beobachteten die Einbeziehung von zivilgesell-
schaftlichen und burgerlichen Akteuren und klassifizierten sie nach Initiatoren, Zielsetzungen,
Anwendungskontexten, Charakteristika sowie deren Grenzen. Fir diese explorative Arbeit
dient diese Aufstellung als Erwartungsrahmen fiir moglicherweise auftretende Governance-
veranderungen auch in strukturschwachen Stadten. Vor allem die Unterscheidung nach Initia-

toren, Zielsetzungen sowie Grenzen der Interaktionen erleichtert, die lokalen Gegebenheiten

erkennen und interpretieren zu kénnen.

Tabelle 2: Interaktionen zwischen Zivilgesellschaft, Politik und Verwaltung. Zusammenfassung und Erweiterung
von Becker und Runkel (2010, 127-131)

Beteiligungs- Ehrenamt | Einbeziehung  Aktive zivil- Mut- und Dialogformate
prozesse von Dritt- gesellschaftli- | Wutbiirger
Sektor Orga- che Organisa-
nisationen tionen
Initiator durch offentl. | aus der durch 6ffentl. | aus der Zivil- aus der Zivil- aus der Zivilge-
Hand Zivilgesell- | Hand gesellschaft gesellschaft sellschaft &
schaft durch offentl.
Hand
Ziel- Abbildung der | Beratung Beteiligung Mitsprache Mitsprache Erfahrungsaus-
setzung Stakeholder- der Stakehol- und Mitbe- und Verdnde- | tausch
positionen Wissens- der stimmmung rung
transfer Abbildung der
Wissens- Stakeholderpo-
transfer sitionen
Visionsfindung
Anwen- haufig im Beirate Sozialraum- Soziale & Punktuelle Kommunale
dungs- Rahmen von planung kulturelle Proteste Leitbilder
kontexte Stadtpla- ZG Bau- Angelegenhei-
nungs- vorhaben Erhalt sozialer | ten
prozessen Infrastruktur
Charak- konkret prob- | in Institu- Form und Einsatz eige- meist konkret | geordnet nach
teristika lem- bzw. tionen & Struktur ner Ressour- problem- Themen und
projektbezo- Gremien durch cen bezogen Problem
gen offentl. Hand
kurz- oder | bestimmt Suche nach Spontan und parallel zu ad-
formell oder langfristig Einflussmog- impulsiv ministrativen
informell meist konkret | lichkeiten Strukturen
Reputati- problem- bzw. Nutzung von
informelle ons- projektbezo- Neujustierung | Offentlichkeit
Verfahren fordernd gen der Grenze
haben haufig zw. staatl. &
informativen gesell. Ver-
Charakter antwortung
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Grenzen Gleich- Juristische | Organisatio- Gleichberech- | Dauerhaf- Durchsetz-
berechtigte Verant- nen miissen tigte Interes- tigkeit barkeit
Interessens- wortung professionali- sensvertre-
vertretung siert sein tung Kontinuitat
Rechenschaft Ressourcen- Gleichberechtig-
gegenliber verteilung te Partizipation
Stakeholdern

Beispiele Burgerforen, Kirchen- Biirgerbader Engagement Watchdog Arenen, Foren,
Zukunfts- vorstand, der Kirchen & | Organisatio- Dialogforen
werkstatten, Senioren- Trager bei nen, Birger-
Bauplanung beirat Planung bindnisse

Die Governance-Forschung legt nahe, dass sich die Beziehungen der Akteure unter der Be-
dingung kommunaler Strukturschwache verandern und sich neue Organisationsformen bilden.
Zur Lésung von Policy-Problemen sowie zur VergroRerung der Input-Legitimation suchen poli-
tische und administrative Akteure neue Partner auch unter den zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren. Empirische Befunde aus anderen Kommunentypen unterstiitzten diese Annahmen (Becker
& Runkel 2010). Im Folgenden werden zudem die méglichen Riickkopplungen dieser Interakti-

onen mit den bestehenden institutionellen Arrangements beleuchtet.
2.3.4. Kritiken von Governance mit Zivilgesellschaft

Nun erreichen unter der Bedingung von Strukturschwéache die institutionellen Arrangements
die Grenzen ihrer Leistungsfahigkeit. Deswegen bezeichnen Bernt und Haus die gleichzeitige
Verdnderung von Government zu Governance sowie von Wachstum zu Schrumpfung als ,,wi-
cked problem” (Bernt & Haus 2010, 21), also als eine besonders schwer zu handhabende Ver-
quickung verschiedener Prozesse fir die lokalen Akteure. Die deskriptive Governance-
Forschung hat bisher den Ansatz gewahlt, Veranderungen auf der Input- wie auch auf der Out-
put-Seite des Policy-Prozesses zu beschreiben und zu analysieren. Auf der Inputseite bedeutet
das, dass zivilgesellschaftliche Akteure aufRerhalb von Wahlen auf den Policy-Prozess Einfluss
nehmen. So argumentiert GeilSel: ,,Governance mit Zivilgesellschaft bedeutet die Teilnahme
zivilgesellschaftlicher Akteure an Willensbildungsprozessen als Akteure des Interessensvermitt-
lungssystems" (2009, 91). Staatlichen Instanzen kommt dabei mehr eine moderierende als eine
steuernde Funktion zu, denn sie stellen eine ,, gemeinwohlermdglichende Institutionenkultur”
bereit (Schuppert, G. 2008, 32). In der Urban Governance Theorie wird sogar vom ,Authority
Shift’ gesprochen, der Politikern und Beamten nur noch die Rolle der Ermdglicher zukommen
lasst. ,Governance theorists therefore refer to the public manager as someone who partici-

pates in networks spanning the public-private divide" (Kjaer 2009, 141). Auf der Inputseite
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werden die zunehmenden Versuche der Birgerbeteiligung lokalisiert. Sowohl das Auftreten
von Protestbewegungen besonders an lokal bedeutenden Infrastrukturprojekten (vgl. u.a.
Rommele & Schober 2013) als auch die gezielte Einsetzung von Partizipationsverfahren
(Rommele & Banthien 2013) wird als Indiz flir die Responsivitat des politischen Systems gewer-
tet, Blirger bei der Entwicklung und Modifizierung von Politiken und Projekten zu beteiligen
(vgl. Geilel 2011). Auf der Output-Seite sind es vor allem Public-Private-Partnerships (vgl.
Manfredi & Maffei 2008; Schulz-Nieswandt 2007), die Gber die oben beschriebenen traditio-
nellen Formen der sozialstaatlichen Kooperation hinausgehen und damit als Anzeichen fir ein

verandertes Verhaltnis von Verwaltung und Zivilgesellschaft gelten konnen.

Drei Gruppen von Kritiken lassen sich zum Governance-Ansatz unterteilen, die wichtige
forschungs- und auch policy-relevante Aspekte fiir die Frage nach neuen Formen der Interakti-

on unter der Bedingung von Strukturschwache diskutieren.

(1) Betrachtet man Governance als ein normatives Programm bleibt ungewiss, wie die
Gemeinwohlstiftung tatsachlich gesichert ist (vgl. Offe 2002, 2008; Schuppert, G. 2008,
31). Wahrend fir die Demokratieforschung das Machtmonopol beim Staat liegt, der im
Zweifel konfligierende Interessen moderiert und ordnet, ldsst die Governance-
Forschung offen, in welcher Form und von wem in Konfliktfallen Entscheidungen her-
beigefihrt werden. Es geht um die Frage der Legitimation gemeinwohlrelevanter Ent-
scheidungen, die durch eine starkere Beteiligung gesellschaftlicher Akteure entstehen.
Dies wird zum Problem, wenn man beriicksichtigt, dass die Zivilgesellschaft in sich aus
einer Vielzahl partikularer Interessen besteht und diese unterschiedlich organisiert und
artikuliert. So argumentiert Adloff: ,Der kritische Punkt der normativen Positivaufla-
dung dieser Eigenschaften von Subjekten liegt woanders, denn mit ihnen sind zugleich
spezifische Ausgrenzungen verbunden: Sich antagonistisch verhaltende Akteure sind
im Rahmen solcher Kooperationsregime delegitimiert, ebenso Subjekte, die sich bspw.
unselbststandig zeigen, abhangig, inaktiv, von der Flrsorge anderer zehrend" (2010,
47f.). Der Versuch von Politik, Verwaltung und zivilgesellschaftlich Organisierten, die
Legitimation politischer Entscheidungen durch ein groReres MaR an Beteiligung zu er-
héhen, kann also durch die Partikularitat zivilgesellschaftlicher und burgerschaftlicher
Interessenartikulation gefdahrdet sein. Denn selbst wenn Beteiligung effektiv und effi-
zient gelingt, bleibt die Frage nach der gerechten Beteiligung bestehen (vgl. Walter
2011).
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(2)

(3)

Ein weiterer Zweifel wird von den lokalen Politikforschern sowie aus der Demokra-
tietheorie beigesteuert. Die Erwartungshaltung an ausgeweitete Beteiligung bei der
Erbringung von Input- und Output-Legitimation ist groR. Dabei geht es vor allem da-
rum, dass Entscheidungen durch Beteiligung am Ende effizienter und effektiver umge-
setzt werden. Wer beteiligt war, wird weniger klagen, ist die Ratio. Auch sind alle Inte-
ressen bericksichtigt, so dass die Entscheidungen weniger unvorhergesehenen Ne-
beneffekte und damit Ineffektivitaten zeitigen. Holtkamp fasst diese Erwartungshal-
tung zusammen: ,Durch die Nutzung von gesellschaftlichem Wissen sollten problem-
adaquate Losungen und neue ldeen entwickelt werden, die Implementationsressour-
cen gesellschaftlicher Akteure sollten die zunehmend bescheideneren staatlichen bzw.
kommunalen Ressourcen erganzen und die friihzeitige Beteiligung sollte Implementa-
tionswiderstande sowie Realisierungszeiten von infrastrukturellen GroBvorhaben re-
duzieren." (2006, 190) Dennoch haben Untersuchungen zu kooperativen lokalen De-
mokratie- und Governance-Modellen keine eindeutige Befunde hervorgebracht, die
auf eine Mehr an Effektivitat und Effizienz durch Governance mit Zivilgesellschaft
schlieRen lassen (Bogumil, Holtkamp & Kissler 2006; GeiRel 2007, 2009; Holtkamp
2006; Holtkamp & Bogumil 2007).

SchlieBlich bringt die Zivilgesellschaftsforschung selbst Zweifel an der ausgeweiteten
Beteiligung der Zivilgesellschaft an administrativen Verfahren an. Ein Kernkriterium der
Zivilgesellschaft ist ihre thematische sowie organisatorische Autonomie vom Staat.
Doch sieht unter anderem Gualini (2010) die Gefahr, dass die Einbeziehung und Férde-
rung durch staatliche Akteure die Autonomie der Zivilgesellschaft beschrankt. Was in
der Verwaltungslogik nach ,Befdhigung’ aussieht, kann in Wirklichkeit Abhangigkeiten
(vor allem finanzieller Natur) schaffen. Was auf Verwaltungssicht eine Delegation von
Aufgaben im Sinne der gemeinschaftlichen Erbringung einer gemeinwohlrelevanten
Governance-Leistung ist, kann aus Sicht der Zivilgesellschaft eine Instrumentalisierung
sein, die die autonome Formulierung von Positionen unterbindet (Adloff 2010; Gualini

2010, 10).
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2.4. Zusammenfassung und Konkretisierung der Forschungsfrage
Fiir die Untersuchung strukturschwacher Stadte bieten sich eine ganze Reihe politikwissen-
schaftlicher Vorarbeiten an. Dies liegt zum einen an der Multidimensionalitdt des zu untersu-
chenden Phdanomens der Governance in strukturschwachen Kommunen sowie an sehr ver-
schiedenen Theorievorarbeiten speziell zu Governance, Demokratie und Zivilgesellschaft. Hin-
zukommt die sowohl im Politischen wie auch in der Wissenschaft eingenommenen Erwar-
tungshaltungen, die Interaktionen von Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft entgegen ge-
bracht werden. Die in den 1980er Jahren dominanten Erwartungen an die marktférmigen L6-
sungspotenziale gemeinwohlrelevanter Probleme haben sich nicht oder nur unzureichend
materialisiert. Die Hoffnung auf die einhegende und stabilisierende Wirkung der Zivilgesell-
schaft ist nun spatestens seit Mitte der 1990er Jahre sehr hoch. Ob diese Hoffnungen sich in

der kommunalen Realitat bewahrheiten ist auch Gegenstand dieser Arbeit.

Vor dem Hintergrund der theoretischen Erwagungen kann daher der Forschungsrahmen
konkretisiert werden (vgl. Abbildung 4). Unter der Bedingung von Strukturschwache gilt es die
Interaktionen von Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft zu untersuchen mit besonderem
Augenmerk auf die Akteure, deren Strategien, Organisationsformen sowie institutionelle Ar-
rangements. Dieser Forschungsrahmen wird in Kapitel 3 operationalisiert und fiir die empiri-

sche Untersuchung in strukturschwachen Kommunen anwendbar gemacht.

Strukturschwache
e Beteiligungs- -
Politik & g prozesse Zivil-
Verwaltung e Ehrenamt Freiwilligkeit gesellschaft
Macht . . Selbst-
Anrei e Einbeziehung von .
) nreiz Dritt-Sek 0 ermdchtigung
Ube.rzeug%mg .r|tt—. ektor Orga- Selbst.
Deliberation n|seTt|0n'et\ organisation
e Aktive zivil- Unabhangigkeit
gesellschaftliche
Organisationen
_> e Mut- und Wutbiir-

ger
e Dialogformate

Abbildung 4: Theoretischer Aufbau der Arbeit
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Im Einzelnen bedeutet das als Konkretisierungen der Forschungsfrage:

e Sehen Politik und Verwaltung unter der Bedingung von Strukturschwache in der Zivil-
gesellschaft Ressourcen zur kommunalen Entwicklung?

e Welche Strategien von Politik und Verwaltung werden unter der Bedingung von Struk-
turschwéache eingesetzt, um birgerschaftliches Engagement und Zivilgesellschaft fir
die Stadtentwicklung einzusetzen?

e Welchen Herausforderungen begegnen zivilgesellschaftliche Organisationen in struk-
turschwachen Kommunen?

e Begreifen sich zivilgesellschaftliche Organisationen als Akteure der Stadtentwicklung?

e In welcher Form wird die Interaktion von Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft in

strukturschwachen Kommunen organisiert?

In Kapitel zwei wurden drei theoretische Zusammenhange herausgearbeitet, die fiir die Unter-
suchung der Wirkungsmechanismen von Strukturschwache auf Interaktionsbeziehungen von
Verwaltung, Politik und Zivilgesellschaft von Bedeutung sind. Kommunale Strukturschwache
wirkt einerseits auf die Akteure direkt und verandert deren Handlungsvoraussetzung. Sie ist
aber andererseits der Kontext, in dem diese Akteure operieren und unter Umstdnden intera-
gieren und kooperieren. Das Entstehen dieser Interaktionen und Kooperationen als Konse-
quenz der veranderten Kontextbedingungen und die dabei angewendeten oder beeintrachtig-
ten Handlungsmodi in der Kommune wird in dieser Arbeit untersucht. Das folgende Kapitel
widmet sich dem methodischen Vorgehen fir diese Untersuchung sowie der Auswahl der Un-
tersuchungskontexte. Diese werden in den Kapiteln vier, finf und sechs beschrieben und die

Akteurskonstellationen analysiert.
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3. Methodischer Ansatz

Diese Studie untersucht den Zusammenhang zwischen kommunaler Strukturschwache und
moglichen Interaktionsphanomenen zwischen Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft. Auf die
Vorarbeiten der Governance- und Zivilgesellschaftsforschung als theoretischen Rahmen Bezug
nehmend wurde ein exploratives Vorgehen gewahlt, um weiterfiihrende Erkenntnisse sowohl
fiir die Theorie als auch fiir die kommunale Praxis herauszuarbeiten. Grundlegend ist vorweg-
zunehmen, dass diese Untersuchung dezidiert das Ziel verfolgt, die Wirkungsprozesse von
Strukturschwéache auf organisatorische Beziehungen zwischen den Akteuren herauszuarbeiten
und nicht deren Effekte zu quantifizieren. Im Folgenden wird zuerst das Untersuchungsdesign
dieser vergleichenden Fallstudie beschrieben und in die Methodenliteratur eingeordnet (Kapi-
tel 3.1). Im zweiten Teil schlief3t sich eine Diskussion methodischer Grundlagen der Datenerhe-
bung sowie der Datenauswertung an (Kapitel 3.2). AbschlieRend erfolgt die kriteriengeleitete

Fallauswahl strukturschwacher Kommunen (Kapitel 3.3).

3.1. Untersuchungsdesign vergleichender Fallstudien

3.1.1. Qualitative Forschung

Die Sozialwissenschaften fiihren seit geraumer Zeit eine intensive Diskussion Uber die Unter-
schiede und den Wert quantitativer und qualitativer Forschung, mit der sich Wissenschaftler
auseinandersetzen und ihre jeweiligen Arbeiten darin positionieren missen. Wahrend ge-
meinhin der Unterschied zwischen den beiden Methodengruppen in der GroRe der Fallzahl
gesehen wird (vgl. u.a. Gerring 2007), hat sich eine eigene Debatte (ber die ihnen innewoh-
nenden Logiken entwickelt. Die Starke quantitativer Forschung beruht auf zufalligen Fallaus-
wahl innerhalb groRer Fallzahlen, was die Wahrscheinlichkeit von Auswahlverzerrungen redu-
ziert und damit die Aussagekraft durchschnittlicher Effekte erhoht (King, Keohane & Verba
1994, 128-138). Mit dem Problem der Fallabhéngigkeit der Ergebnisse muss sich qualitative

Forschung auseinandersetzen.

Diese Unterschiede anerkennend argumentieren King, Keohane und Verba (1994), dass
beide Forschungsstile jedoch auf nur eine Logik der Schlussfolgerung zuriickgreife, deren Ziel
es ist, kausale Beziehungen zwischen Variablen herzustellen. Der Vorteil qualitativer Forschung
besteht flr sie darin, dass es eine Vielzahl von Phanomen gibt, die nicht in ausreichend groRer

Anzahl auftreten, um sie quantitativ untersuchen zu kénnen (1994, 3-7). Anders positionieren
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sich Goertz und Mahoney (2012), die den Unterschied zwischen beiden Forschungsmethoden
darin sehen, dass die Beziehungen der auf Variablen reduzierten Forschungsfragen nicht im-
mer symmetrisch sind. Sie unterscheiden: ,In the qualitative culture, one naturally looks for
asymmetrical patterns of necessity or sufficiency. In the quantitative culture, one normally
looks to see if there are symmetrical patterns that can be summarized with standard statistical
methods of association" (Goertz & Mahoney 2012, 24). Die fiir diese Arbeit jedoch bedeutende
Unterscheidung beriihrt die Frage, ob der Forschungsschwerpunkt auf den Effekten oder bei
den Ursachen liegt. Quantitative Forschung bringt Angaben Uber durchschnittliche Effekte
untersuchter Ursachen hervor. Qualitative Forschung hingegen beobachtet und bewertet die
Ursachen und wie diese zu bestimmten Phianomenen gefiihrt haben (vgl. Goertz & Mahoney
2012, 41). Aus diesem Blickwinkel verhalten sich beide Forschungsstrategien komplementar

zueinander und kénnen fiir die jeweils andere neue Impulse erzeugen.

Ein Kernaspekt der Methodenauseinandersetzung bezieht sich auBerdem auf die Frage
nach der Giiltigkeit und der Generalisierbarkeit der Befunde aus der qualitativen Forschung.
Gultigkeit im theoretischen Sinne bedeutet, dass die untersuchten und belegten Zusammen-
hange zwischen Variablen so auch von anderen Wissenschaftlern reproduziert werden kdnnen,
dass sie an existierende Theorien anschlieBen und den Anspruch auf Giiltigkeit tiber den ein-
zelnen Fall hinaus beanspruchen. Fir qualitative Forschung setzt diese hohe Hirde voraus,
dass anerkannt wird, dass auch aus wenigen Fallen generelle kausale Beziehungen herausge-
arbeitet werden kdnnen. Dabei ist, wie bereits angedeutet, die Verdeutlichung der Prozesshaf-
tigkeit kausaler Beziehungen die Starke qualitativer Forschung, insbesondere des s.g. Process-
Tracings (vgl. 3.1.3). Goertz und Mahoney fassen dieses Befund zusammen: ,,No strong causal

inference without process tracing" (Goertz & Mahoney 2012, 99).

Fiir diese Arbeit sind daher auch die Gitekriterien qualitativer Forschung ausschlagge-
bend, die u.a. Yin (2009) unter Validitdt und Reliabilitdt zusammenfasst. Validitat bedeutet,
dass angemessene Operationalisierungen fiir die zu untersuchenden Konzepte angewendet
werden, die Rekonstruktion von Kausalbeziehungen angestrebt sowie deutlich gemacht wird,
fiir welche Bereiche die Generalisierungen der Befunde gelten (Yin 2009, 40ff.). Reliabilitat
steht in diesem Zusammenhang fiir die Reproduzierbarkeit der Ergebnisse als Zeichen des be-
wussten Umgangs mit Prasuppositionen des Wissenschaftlers selbst. Durch die kriteriengelei-
tete Fallauswahl, das vergleichende Fallstudiendesign (vgl. Kapitel 3.1.2) sowie die Anwendung

des Process-Tracings (vgl. Kapitel 3.1.3) wird diesen Glitekriterien Rechnung getragen.
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3.1.2. Vergleichende Fallstudien

In der Policy-Forschung haben sich Fallstudien als ertragreiche Forschungsstrategie erwiesen,
um kontextsensibel Variablen herauszuarbeiten, zu beschreiben und ihre Zusammenhange
deutlich zu machen. Als Fallstudie versteht Yin ,,an empirical inquiry that investigates a con-
temporary phenomenon in depth and within its real-life context, especially when the bounda-
ries between phenomenon and context are not clearly evident" (Yin 2009, 18). Dieser Ansatz
bietet sich fur die Untersuchung strukturschwacher Kommunen an, da diese in Deutschland
nicht in ausreichend groRer Zahl fiir quantitative Untersuchungen vorhanden sind und die in-
tern ablaufenden Prozesse so am besten zu untersuchen sind. Zudem erlauben Fallstudien,
konventionelle Kategorien in Frage zu stellen (vgl. Gerring 2007; Vennesson 2008), wie es im

Uberschneidungsbereich von Zivilgesellschaft und Staat hilfreich ist.

Um die Validitat der Ergebnisse zu erhodhen, ist die vorliegende Studie als vergleichende
Fallstudie durchgefiihrt worden, um wiederkehrende Prozesse unter der Bedingung von Struk-
turschwache identifizieren zu kdnnen und weitere Variablen fiir Unterschiede herauszuarbei-
ten. Fir die Ergebnisse des Vergleichs kann angenommen werden, dass diese auch Relevanz
fiir andere strukturschwache Kommunen haben. Ebenso bietet sich an, die Ergebnisse im Lich-
te der Governance- und der Zivilgesellschaftsforschung zu diskutieren und den Beitrag fir die-

se aus dieser Arbeit zu destillieren (vgl. McNabb 2008, 289).

Die Fallauswahl qualitativer Studien ist ein zentraler Aspekt, um deutlich zu machen, dass
trotz der geringen Fallzahl valide und verwertbare Ergebnisse erzielt werden. Auch im Fall der
strukturschwachen Kommunen in Deutschland ist keine zufdllige Stichprobenziehung (Goertz
& Mahoney 2012, 176) moglich gewesen. Durch deduktive Herausarbeitung und Operationali-
sierung des Konzepts Strukturschwache konnte jedoch eine systematische Fallauswahl vorge-
nommen werden (vgl. Gomm, Hammersley & Foster 2000, 106-108) (dazu ausfiihrlich Kapitel
3.3). Die Auswahl der drei Stadte erfolgte damit anhand der unabhangigen Variable bzw. der
Kontextgrundlage fir diese Studie (vgl. King, Keohane & Verba 1994, 137f.). Mit der Auswahl
von drei Stadten, die sich in ihrer quantifizierbaren Strukturschwéache dhneln, hat das Untersu-
chungsdesign das Format eines Most-Similar-System-Design (Przeworski & Teune 1970, 32-34),
in dem es moglich wird, innerhalb der sich dhnelnden Kontexte auf besondere Auspragungen

zu achten bzw. die zu beobachtenden Prozesse besser miteinander vergleichen zu kénnen.
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3.1.3. Prozessbeobachtung

Eine Untersuchung von Interaktionsphdanomenen in strukturschwachen Kommunen bedeutet,
kommunikative und organisatorische Prozesse zwischen verschiedenen Akteuren zu beobach-
ten und daraus Erkenntnisse Uber Erfolgsbedingungen und Grenzen abzuleiten. Im Rahmen
von Fallstudien bietet sich dafiir die Methode des Process-Tracings an. Fiir Vennesson bedeu-
tet das ,reconstructing the ways in which the actors characterized the situation, and develop-
ing a theory of action” (Vennesson 2008, 334). Damit verschiebt sich die klassische For-
schungsperspektive von einzelnen Variablen, die zum Zeitpunkt t1 aufgenommen und mit ihrer
Auspragung zum Zeitpunkt t2 verglichen werden, hin zu den diese verbindenden Mechanismen
(Mayntz 2004, 241). Renate Mayntz hat dafir ein eigenes Modell mit dem Dreischritt Ur-
sprungssituation, Mechanismus und Ergebnis entwickelt (Initial Situation, Mechanism, Outco-

me), welches sie wie folgt begriindet:

»Causal reconstruction does not look for statistical relationships among variables but seeks
to explain a given social phenomenon — a given event, structure, or development — by
identifying the processes through which it is generated. Causal reconstruction may lead to
a (more or less complex) historical narrative, but in its theoretically more ambitious version,
causal reconstruction aims at generalizations — generalizations involving processes, not
correlations. The identification of causal mechanisms is the hallmark of such an approach”

(Mayntz 2004, 238).

Dieses Modell (vgl. Abbildung 5) hat fiir die hier vorgelegte Arbeit zwei zentrale Vorteile. Zum
einen stellt es die Mechanismen zwischen den Variablen Strukturschwdche und Interaktion in
den Mittelpunkt, Gber die bisher wenig aus der Theorie zu erfahren ist. Gleichzeitig verbindet
sie mit diesem Ansatz die Makro-Phdnomene mit den Beobachtungen auf der Mikroebene. In
diesem Fall bedeutet das eine methodische Hilfestellung, die auf der Annahme beruht, dass
Makro-Erscheinungen wie Strukturschwache auf der Mikroebene, also den handelnden Akteu-

ren, wirken und deren Relationen zueinander beeinflusst.

Makrol | @ mimmimimimimm—o - > Makro 2

\ /

Akteur 1 SN Akteur 2

Abbildung 5: Makro-Mikro-Makro Beziehungen im Process Tracing, angelehnt an Mayntz (2004, 247) 51



Damit verbindet diese Untersuchung zum einen die Methode des Process-Tracings inner-
halb einzelner Falle, und zusatzlich erlaubt sie durch deren Vergleich die Identifikation spezifi-
scher Handlungsbedingungen und —hindernisse der Akteure in strukturschwachen Kommunen.
Damit kann diese Studie sich komplementar im Sinne von Gomm (2000) zu quantitativen Stu-
dien zur Untersuchung von Kommunen und Zivilgesellschaft einfligen: , The intensive process
tracing of selected cases is seen as a complement to large-N research in contexts where expe-
riments are impossible" (Gomm, Hammersley & Foster 2000, 103). Durch Rekonstruktion der
Mechanismen aus den Angaben der Akteure ist der Untersuchungszeitpunkt weniger von Be-
deutung. In die vorliegende Arbeit werden also die Mechanismen zwischen den Makrophano-
menen Strukturschwéache und Interaktion der gesellschaftlichen Akteure untersucht, indem die

einzelnen Prozesse zwischen den Akteuren rekonstruiert und analysiert werden (vgl. Abbildung

6).
Politik | --- Verwaltung
Struktur- Interaktion
schwiche Politik, Verwaltung &
Zivilgesellschaft Zivilgesellschaft

Abbildung 6: Wirkungsschema Strukturschwiache und Interaktion zwischen Politik, Verwaltung und Zivilgesell-
schaft

3.2. Datenerhebung und -auswertung

3.2.1. Einzelinterviews

Das Datenmaterial fiir die vorliegende Studie stammen hauptsachlich aus selbststandig durch-
geflihrten, problemzentrierten Experteninterviews (vgl. Mayring 2002, 67-68). Als Experten
gelten in diesem Zusammenhang jene Personen, von denen aufgrund ihrer Position in Verwal-
tung, Politik oder Zivilgesellschaft tiefergehende Einblicke in Strukturen, Verdnderungsprozes-
se und kommunikative Muster erwartet werden kénnen. Die problemzentrierten Expertenin-
terviews wurden als offene Interviews durchgefiihrt, die um die zentrale Fragestellung der
Arbeit kreisten, ohne aber konkrete Antworten vorzugeben. Das Fragegerist (siehe Anhang IV:

Interviewleitfragen) setzte sich zusammen aus Impulsfragen, Sondierungsfragen, themenspezi-
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fischen Fragen sowie vertiefenden Nachfragen®®. Der Interviewleitfaden hat sich als vorteilhaft
erwiesen, da die Offenheit der Frage es den Interviewten erlaubte, die angesprochenen The-

men in die Sprache und Formen ihrer jeweiligen kommunalen Kontexte zu libersetzen.

Die Experten wurden nach Auswahl der zu untersuchenden Kommunen (siehe Kapitel 3.3)
nach dem jeweils gleichen Muster ausgesucht und kontaktiert. Fiir die entsprechenden Kom-
munen wurde jeweils mit der schriftliche Kontaktaufnahme bei dem Oberbirgermeister be-
gonnen. Nach dessen Zusage wurden weitere leitende Beamte der Stadtverwaltung sowie
kommunale Politiker kontaktiert. Parallel dazu wurden {iber die Internetseiten der Stadt zu-
gangliche Vereine und Initiativlisten nach potentiellen Gesprachspartnern in der organisierten
Zivilgesellschaft durchsucht (vgl. Tabelle 3). Ziel war es, in jeder Kommune etwa zwei Personen
pro gesellschaftlichen Teilbereich zu befragen. Die Interviews wurden fir jede Kommune ge-

blndelt in jeweils einer Woche im Friihjahr 2012 durchgefihrt.

Tabelle 3: Anzahl der Interviewpartner pro gesellschaftlichen Teilbereich

Politik Verwaltung Zivilgesellschaft
Halle 2 2 3
Pirmasens 1 3 3
Schwerin 2 3 3

Bis auf ein eines waren alle Gespriche Einzelinterviews® . Der leichte Uberhang zivilgesell-
schaftlicher Interviewpartner erklart sich aus der Vielschichtigkeit, die Zivilgesellschaft aus-
zeichnet. Zudem finden sich Organisationen und Engagierte in so diversen Bereichen wie Seni-
orenarbeit, Kinder- und Jugendhilfe oder Stadtteilmanagement, dass im Prozess der Intervie-

wauswahl eine leichte Aufstockung als zielfiihrend war.

'® Die Interviewleitfragen wurden im Rahmen des Workshops , Einfihrung in die qualitative Inter-
viewforschung” nach dem SPSS Verfahren (sammeln, prifen, sortieren, subsumieren) entwickelt (vgl.
Kruse 2011, 80-83).
7 |n Schwerin verabredeten sich zwei Verwaltungsmitarbeiter ohne das Wissen des Interviewers, um
gemeinsam die Fragen zu beantworten.
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3.2.2. Dokumentenanalyse

Zusatzlich zu den Interviews bezieht diese Arbeit Informationen aus einer Reihe von Dokumen-
ten, die im Rahmen einer Internetrecherche in den jeweiligen Kommunen verfligbar waren
bzw. von den Interviewpartnern im Nachgang der Gesprache zugiangig gemacht wurden. Dazu
gehoren Unterlagen zur kommunalen Leitbildentwicklung, Dokumente der Stadtplanung sowie
der Druckerzeugnisse zivilgesellschaftlicher Akteure (siehe Anhang VII: Liste der kommunalen

Dokumente).

Die Auswertung der Dokumente hatte zum Ziel, die Aussagen der Interviewten zu verifizie-
ren sowie Informationsliicken zu schlieRen. Mit der Einbeziehung von Dokumenten lassen sich
auBerdem die individuellen Ansichten der Gesprachspartner besser einordnen sowie histori-
sche Entwicklungen, soweit sie die Forschungsfrage berlihren, nachvollziehen (vgl. Yin 2009,
101). Sie sollten das Gesagte vertiefen und notwendige Zahlenangaben ergdnzen. AuRerdem
wurden diese Dokumente als potenzieller Ausdruck von Interaktionsphdanomen zwischen Zivil-
gesellschaft, Politik und Verwaltung gesehen. Mittels Triangulation lieBen sich dann Dokumen-
te und Aussagen aus den gesellschaftlichen Teilbereichen in Beziehung setzen und Indizien fir
wirkende Mechanismen herausarbeiten. Zusatzlich diente eine erste Analyse der Dokumente
dazu, Einblicke in die konkreten kommunalen Zusammenhénge zu bekommen und, wenn no6-

tig, konkrete Nachfragen in den Interviews stellen zu kénnen.

Wie im Nachfolgenden noch weiter ausgefiihrt wird, wurden die Dokumente zusatzlich zu
den transkribierten Interviews in das Textanalyseprogramm MaxQDA eingepflegt, um diese
systematisch nach relevanten Aspekten zu durchsuchen. Sie wurden in die qualitative Inhalts-
analyse mit einbezogen und damit Quelle der Kategorienentwicklung sowie Gegenstand ihrer

Anwendung.
3.2.3. Datenauswertung

Die Generierung und Auswertung der Daten fiir diese Studie hat zum Ziel, aus den Antworten
der Experten Erkenntnisse Uber die Entwicklung der Beziehungen zwischen Verwaltung, Politik
und Zivilgesellschaft unter der Bedingung kommunaler Strukturschwéache zu ziehen. Dafir
wurde die Methode der qualitativen Inhaltsanalyse nach Mayring (2010, 59-62) angewendet,
deren Starke ihre methodische Klarheit und Nachvollziehbarkeit ist. Mayring argumentiert:
,Diese Regelgeleitetheit ermoglicht es, dass auch andere die Analyse verstehen, nachvollzie-

hen und Uberprifen kénnen” (Mayring 2010, 12-13). Ziel der Inhaltsanalyse ist, die Aussagen
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der Interviewten in ihrer Komplexitat zu verstehen, anstatt allein die Fakten zu erklaren. Zent-
ral fir die hier angewendete Analyse ist die inhaltliche Strukturierung mit der Anwendung
deduktiver Kategorien (vgl. Mayring 2010, 66). Wahrend Kruse (2011) strikt argumentiert, dass
Verstehen prinzipiell nur ein heuristischer Prozess sein kann, der lediglich versucht, die struk-
turell bestehende Liicke zwischen Gesagtem und Gemeintem zu schliel3en, argumentiert May-
ring (2010), dass Verstehen prinzipiell moéglich und Gber strukturiertes Analysieren nachvoll-
ziehbar gemacht werden kann. Fiir diese Arbeit wird die Subjektivitat alles Gesagten anerkannt
und im Sinne der qualitativen Inhaltsanalyse interpretiert. Es wird jedoch davon ausgegangen,
dass die Experten in den einzelnen gesellschaftlichen Teilbereichen wegen ihrer Positionen als
Funktionstrager Gber ausreichend kommunikatives Bewusstsein verfligen, um aus dem Gesag-
ten Anhaltspunkte tber Handlungslogiken sowie prozessuale und strukturbildende Konse-

guenzen abzuleiten.

Zu diesem Zweck wurden alle Interviews verschriftlicht und computergestiitzt mit dem
Programm MaxQDA analysiert. Aus den theoretischen Vorarbeiten (siehe Kapitel 2) wurde ein
erstes Analyseraster entwickelt, welches im Zuge der Dokumentenanalyse und beim Durch-
gang der ersten Interviews verfeinert wurde. Mit diesem Analyseraster (vgl. Anhang VI: Liste
der MaxQDA Codes) wurden anschliefend alle Dokumente und Interviews codiert. Die Analy-
seeinheit ist dabei der Satz, da die Antworten der einzelnen Interviewten mitunter lang sind
und innerhalb einzelner Absdtze mehrere Aspekte auftreten. Die qualitative Inhaltsanalyse
zielt nicht darauf ab, die Aussagen der Interviewten zu quantifizieren und daraus Erkenntnisse
abzuleiten. Da eine Zufallsstichprobe der Probanden nicht moglich ist und in den Interviews
unterschiedliche Aspekte zum Tragen kommen, wiirde jeder Quantifizierungsversuch eventuel-

le Voreingenommenheiten einschliefen und die Aussagekraft der Analyse nicht starken.

Die Position des Wissenschaftlers selbst ist in der qualitativen Forschung immer wieder zu
hinterfragen, da auch hier bewusste oder unbewusste Ansichten mit in Befragung und Auswer-
tung der Daten einflieBen kdnnen. Durch das doppelt vergleichende Forschungsdesign sollten
diese Effekte moglichst minimiert werden. Drei Analyseschritte lasst dieses Design (Mayntz
2004) fir jeden einzelnen Fall zu, durch die die Daten miteinander in Beziehung gesetzt wer-
den und durch die schlieBlich kausale Mechanismen herausgearbeitet werden kénnen. Im ers-
ten Schritt (Makro-Mikro-Beziehung) werden die Interviews auf Aussagen Uber die Einwirkun-
gen von Strukturschwachephdnomenen auf die Position, die Wahrnehmung sowie die Hand-
lungsdisposition der Akteure hin gefiltert. Aus diesen Aussagen lassen sich Wirkungen von
Strukturschwiache auf einzelne gesellschaftliche Teilbereiche herausarbeiten. Im zweiten
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Schritt (Mikro-Mikro-Beziehung) werden die Aussagen der Akteure zu den Mechanismen re-
konstruiert, die zwischen den Teilbereichen als Folge der Strukturschwéache entstanden sind.
Im letzten Schritt (Mikro-Makro-Beziehung) werden die daraus entstanden Interaktions- und
Kooperationsphanomene untersucht. Mit diesem Dreischritt lassen sich Wirkungsmechanis-
men von der Strukturschwache Uber die einzelnen Akteure bis hin zu den Kooperationen re-

konstruieren.

Ziel der Einzelfallanalyse ist es, vor allem die Mechanismen innerhalb einer strukturschwa-
chen Kommune herauszuarbeiten, ohne dabei kommunale Besonderheiten auBer Acht zu las-
sen. Diesen Mechanismen wohnen dann immer jene Eigenheiten innen, die aufgrund besonde-
rer personeller, struktureller oder kultureller Hintergriinde entstanden sind. Im interkommu-
nalen Vergleich besteht dann die Chance, diese Eigenheiten als solche zu identifizieren, zu
reflektieren und auf die Kernelemente der Mechanismen zu stofRen. Wiederkehrende Aspekte
aber auch Barrieren sind dann als Elemente der Wirkungsmechanismen kommunaler Struktur-
schwache auf Interaktionen von Akteuren und gesellschaftlichen Teilbereichen zu identifizie-

ren und zu interpretieren.

3.3. Fallauswahl
Die theoretischen Vorarbeiten sowie Beobachtungen aus der Praxis legen nahe, dass Kommu-
nen Schwierigkeiten haben, ihre gestaltende Funktion wahrzunehmen, wenn groRe Unter-
nehmen oder andere monostrukturelle Versorger ihre Einrichtungen schlieBen und sich kein
Ersatz fur diese findet. Zur Beobachtung der sich anschliefenden Prozesse zwischen Politik,
Verwaltung und Zivilgesellschaft, die theoretisch zu erwarten sind, bedarf es der systemati-
schen Auswahl solcher Kommunen. Ziel des folgenden Kapitels ist es, strukturschwache Kom-
munen in Deutschland zu finden, die sich in ihrer Strukturschwache dhneln und sich als Unter-
suchungskontexte anbieten. Im Folgenden werden drei Auswahlkriterien — Stadt als Untersu-
chungskontext (3.3.1), Strukturschwéache (3.3.2), regionale Verteilung (3.3.3) — definiert, ope-

rationalisiert und angewendet.
3.3.1. Stadt als Untersuchungskontext

Beschaftigt man sich mit Strukturschwache in Deutschland kann man eine raumbezogene
Zweiteilung vornehmen. Zum einen finden sich historisch strukturschwache Raume, mit denen

im Besonderen landliche Raume gemeint sind. Diese landlichen Rdume sind dadurch gekenn-
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zeichnet, dass sie liber Jahrhunderte dinn besiedelt waren und Uber vergleichsweise wenig
soziale, wirtschaftliche und kulturelle Infrastruktur verfiigen (vgl. Staemmler 2012). Zum ande-
ren finden sich Stadte, deren aktuelle Strukturschwache ein Erbe ihrer industriellen Entwick-
lung ist. Die nach-industrielle Zeit der Gegenwart stellt eine Veranderung zur einstigen indust-
riellen Normalitat dar. An dieser Stelle soll darauf verzichtet werden, den Zusammenhang zwi-
schen der GroRe einer Stadt und ihrer industriellen Tradition herzustellen. Es kann aber als
vermutet werden, dass industrielle Produktion sich da ansiedelte, wo ein gewisses Mal an
Arbeitskraften verfligbar war. Eine industrielle Ansiedlung hat dann weitere Arbeitskrafte an-
gezogen und durch ihre eigene physische Prasenz sowie den Anforderungen zur Unterbringung
vieler Arbeitskrafte Stadtbilder gepragt und Stadtentwicklung beeinflusst (vgl. Glaeser 2011,
43-52; HauRermann, Lapple & Siebel 2008, 135-158). Das gesonderte Interesse gilt hier also

Stadten.

Der Vorteil von Stadten gegeniiber dem landlichen Raum besteht zudem darin, dass durch
die industrielle und stadtebauliche Verdichtung eine starkere Verregelung sozialer und wirt-
schaftlicher Prozesse notwendig geworden ist. Stadte verfiigen Uber originare Strukturen ad-
ministrativer Lenkung und politischer Gestaltung, sie sind eine eigenstandige Ebene des demo-
kratischen Mehrebenensystems in Deutschland. Jede Stadt hat eigene Strukturen von Stadtra-
ten, Birgermeistern und Verwaltungen ausgepragt, die in den Stadtgrenzen Regelungsbefug-
nisse besitzen und Mitsprache der Blirger umsetzen und ermdglichen. Federwisch spricht in
diesem Zusammenhang von Governance als ,raumkonstitutive Praxis“ (2010), in die auch zivil-
gesellschaftliche Akteure hineinwirken. Damit wird Stadt in vielfaltiger Form reproduziert und

gilt als Raumbezug der verschiedenen Akteure.

Nun unterscheiden sich Stadte u.a. nach dem Mal eigenstdndiger Regelungsbefugnis. Die
administrative Ordnungskategorie ,Kreis” ermoglicht es hier, zwischen kreisfreien und nicht-
kreisfreien Stadten zu unterscheiden. Kreisfreie Stadte verfliigen aufgrund ihrer GrofRe und
Einwohnerzahl Uber groRere eigenstindige Regelungsbefugnisse (vgl. Bogumil & Holtkamp
2010). Dieses groRere Mal an Eigenstandigkeit soll hier als vorteilhafte Bedingung fiir die Un-
tersuchung strukturschwacher Stadte betont werden. Denn durch diese administrative und
politische Eigenstandigkeit geht es um origindre Regelungs- und Governance-Kapazitaten, die
zur Disposition stehen. Diese Governance-Kapazitaten kénnen von Politik und Verwaltung ei-
genstandig eingesetzt werden, um Zivilgesellschaft zu integrieren oder Beteiligungsformate

aufzulegen.
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In Deutschland gibt es 107 eindeutig als kreisfrei zu klassifizierende Stadte'®. Hinzukom-
men die Stadtstaaten Bremen, Hamburg und Berlin, wobei flr diese Arbeit nur Bremen und
Bremerhaven (separat) bericksichtigt wurden, da diese in ihrer Gr6Re mit den anderen Stad-
ten vergleichbar sind. Insgesamt ergibt sich damit eine Grundgesamtheit von 109 Stadten, die
2009 von den statistischen Landesamtern angegeben wurden. Inwieweit diese von kommuna-

ler Strukturschwache betroffen sind, wird im folgenden Kapitel spezifiziert.
3.3.2. Strukturschwdche

Das zentrale Fallauswahlkriterium ist kommunale Strukturschwéche (vgl. Gatzweiler, Milbert &
Sturm 2009, 157-180), welche definiert ist als kumulatives Versagen von Staat und Markt. Das
heit, dass vor allem die Wirtschaft (iber eine langere Zeit ein Leistungsdefizit erzeugt, welches
von staatlicher Seite nicht kompensiert werden kann (vgl. Kapitel 1.2.2). Zentraler Bestandteil
von Strukturschwéache ist auBerdem die Veranderung der lokalen demografischen Situation
durch Abwanderung. Strukturschwache ist also eine besondere Auspragung einer gesamt-
kommunalen Situation, in die wirtschaftliche, politische und soziale Aspekte hineinspielen. Die
Interdependenzen wirtschaftlicher, administrativer und sozialer Faktoren innerhalb einer
Kommune sind offensichtlich und einzeln oder in verschiedenen Kombinationen immer wieder

Gegenstand kommunaler Vergleiche®.

Fir diese Studie wird ,kommunale Struktur’ als Konzept betrachtet im Sinne der Konzep-
terstellung nach Goertz (2006) bestehend aus notwendigen und hinreichende Bedingungen.
Um Aussagen liber Strukturschwache treffen zu kénnen, wird die Variable ,kommunale Struk-
tur’ entwickelt und anschlieBend bewertet. Angelehnt an die Arbeit des BBSR wird ,kommuna-
le Struktur’ hier betrachtet als ein Zusammenspiel der Leistungsféhigkeit von Politik und Ver-
waltung, der Leistungsféhigkeit der Wirtschaft sowie der demografischen Entwicklung (vgl.
Abbildung 7).%° Alle Aspekte bilden die sekundire Ebene des Konzepts und werden im nachfol-
gend erldutert und operationalisiert. Ziel dieser Konzeptualisierung ist es, die kreisfreien
Kommunen miteinander vergleichbar zu machen und daraus systematisch abzuleiten, wann

eine Kommune als strukturschwach gelten kann.

'8 Hinzukommen die Sonderfille Aachen, Gottingen und Hannover, die (iber gewisse, aber nicht alle
Rechte kreisfreier Stadte verfiigen. Auch Saarbriicken gilt nicht als vollstandige kreisfreie Stadt.
19 Vgl. dazu Untersuchungen des Bundesamtes fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR 2012), der
Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft (INSM 2009) sowie der Prognos AG (Prognos 2010).
2 Diese Einteilung nimmt auch das Bundesamt fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung in seiner Klassifika-
tion schrumpfender und wachsender Stadte vor:
www.bbsr.bund.de/cln_032/nn_1231172/BBSR/DE/Raumbeobachtung/AktuelleErgebnisse/Stadtentwic
klung/Gemeinden/wachsend__schrumpfend.html [abgerufen 31.1.2013].
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Kommunale

Konzept Struktur

Leistungsfahigkeit
Sekundarebene von Politik und
Verwaltung

Leistungsfahigkeit Demografische
der Wirtschaft Entwicklung

Abbildung 7: Konzept der 'Kommunalen Struktur'

3.3.2.1. Leistungsfdhigkeit von Politik und Verwaltung

Politik und Verwaltung stehen hier fir die Akteure der 6ffentlichen Hand, die ausgestattet sind
mit dem Wahlersignal und im Rahmen der Rechtsstaatlichkeit den Auftrag haben, die Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse in Deutschland sicherzustellen und die gemeinwohlrelevan-
ten Aspekte zu verhandeln. Neben den ihnen zustehenden rechtlichen Mitteln sind es aber vor
allem die Steuereinnahmen, die nicht nur Politik und Verwaltung als Struktur erhalten, son-
dern ihnen auch die Moglichkeit er6ffnen, gestaltend tatig zu werden. Die Leistungsfahigkeit
von Politik und Verwaltung hangt also erheblich von der Situation der Gemeindefinanzen ab

(GeiRler 2011).

Die Gemeindefinanzen der kreisfreien Stadte setzen sich zusammen aus eigenstandig er-
hobenen Steuern und Abgaben sowie aus Zuweisungen von Land und Bund. Mit dem Ziel, eine
Vergleichbarkeit zwischen den Kommunen herzustellen, die gleichzeitig auch die Einwohner-
zahl berticksichtigt, bietet sich daher die Operationalisierung der Gemeindefinanzen Uber die
Steuereinnahmekraft (pro Kopf) sowie der Verdnderung der Steuereinnahmekraft an. Unter
Steuereinnahmekraft versteht das statistische Bundesamt die Summe aus Realsteueraufbrin-
gungskraft und der Gemeindeanteile an Einkommens- und Umsatzsteuer abziglich der Ge-

werbesteuerumlage (vgl. Anhang I: Definitionen der Indikatoren ,kommunaler Struktur?).
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3.3.2.2. Leistungsfdhigkeit der Wirtschaft

AuBerdem ist die Wirtschaftskraft integraler Bestandteil der kommunalen Struktur (vgl.
Friedrichs 1993). Stadte sind nicht nur Orte des Wohnens, sondern schon immer auch Orte des
Arbeitens, der Produktion von Gitern und Dienstleistungen. Ortsansdssige Firmen bieten Ar-
beitsplatze und zahlen Gewerbesteuern, was in die oben beschriebene Steuereinnahmekraft
der Kommune hineinspielt. Zentral ist hier jedoch das Angebot an Arbeitsplatzen, welches
Menschen mit den Orten verbindet und diese ihnen die Mittel zum Konsum bereitstellt. Damit
ergeben sich Operationalisierungen, die den interdependenten Charakter kommunaler Struk-
tur mit abbilden. Als Ausdruck der Wirtschaftskraft gelten hier die kommunale Arbeitslosigkeit
(bezogen auf alle zivilen Personen), die Arbeitsplatzentwicklung sowie das verfligbare Haus-
haltseinkommen (pro Kopf) (vgl. Anhang |: Definitionen der Indikatoren ,kommunaler Struk-

tur).
3.3.2.3. Demografische Entwicklung

Ein bedeutender Aspekt jeder Kommune ist ihre Einwohnerzahl und die soziodemografische
Zusammensetzung der Bevélkerung. In den letzten zehn Jahren ist die demografische Entwick-
lung Deutschlands im Allgemeinen (vgl. u.a. BMI 2011) sowie der Kommunen im Besonderen
stark in den Fokus der politischen Debatte geriickt (vgl. u.a. Krohnert et al. 2011). Die Gesamt-
bevolkerung Deutschlands wird im Durchschnitt immer &lter und bring zunehmend weniger
Nachkommen hervor. Diese Uberalterung und Schrumpfung bringt neue Herausforderungen
auf allen politischen und administrativen Ebenen mit sich (BMI 2011). Die demografische Ent-
wicklung einer Kommune ldsst sich unter anderem mit zwei Operationalisierungen erfassen.
Zum einen gibt die Bevolkerungsanzahl Auskunft Gber die absolute Zahl der Bewohner einer
Stadt. Zusatzlich lasst sich am Wanderungssaldo ablesen, ob eine Kommune im Hinblick auf

ihre Bevolkerung schrumpft®'.

*! Detaillierte Daten der demografischen Entwicklung werden an dieser Stelle nicht fiir alle Kommunen
zusammengestellt, spielen aber bei der Kontextbeschreibung der ausgewahlten Kommunen eine Rolle.
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3.3.2.4. Auswertung

Kommunale Struktur entwickelt und verandert sich (iber lange Zeitradume. Deswegen ist fir
diese Arbeit ausschlaggebend, inwieweit sich die einzelnen Indikatoren in den letzten 15 Jah-
ren entwickelt haben.?” Eine kreisfreie Stadt gilt anhand der vorliegenden Daten dann als
strukturschwach, wenn sie in mindestens einer Operationalisierung pro Indikator zum ersten
Quartil der Grundgesamtheit gehort.” Das heilt, dass Strukturschwéche sich hier als relative
Eigenschaft zur Vergleichsgruppe der anderen kreisfreien Stadte ergibt. Die Datengrundlagen

fur diese Erwagungen sind zusammengefasst in nachfolgender Tabelle 4.

Tabelle 4: Indikatoren und Operationalisierungen

Indikatoren Operationalisierung Datenzeitraum Datenquelle
Gemeinde- - Steuereinnahmekraft (pro Kopf) 1995-2009% Statistische
finanzen - A Steuereinnahmekraft Landesamter
Wirtschaftskraft - Arbeitslosenquote bez. auf alle zivi- 2001-2009 Bundesanstalt
le Erwerbspersonen fir Arbeit

- Arbeitsplatzentwicklung 1995-2009 BBSR

- Verfligbares Haushaltseinkommen  1995-2009
Demografie - Bevolkerungszahlen 1995-2009 Statistisches

- Wanderungssaldo (in % zur Kreis- 1995-2009 Landesamter

stadtbevolkerung des Vorjahres)

Das angewendete Verfahren ist vergleichbar mit der Entwicklung s.g. ,zusammengesetzter
Indikatoren’, die verwendet werden, um beispielsweise Kommunen entlang mehrerer Dimen-
sionen zu vergleichen und in einem Ranking abzubilden. Das Ziel hier ist aber nicht, eine Ge-
samtschau der ,kommunalen Struktur’ deutscher Stadte zu schaffen, sondern jene Kommunen
herauszufiltern, die entlang der drei Dimensionen ,Leistungsfahigkeit von Politik und Verwal-
tung’, ,Leistungsfahigkeit der Wirtschaft’ und der ,demografischen Entwicklung’ als besonders

schwach gelten kénnen.

*? Die Zuginglichkeit der Daten beschrinkte sich vorwiegend auf den Zeitraum 1995-2009. Uber die
Plattform www.regionalstatistik.de sind die Daten fiir Arbeitslosigkeit, Steuereinnahmekraft, Demogra-
fie sowie Wanderungssaldo erhiltlich. Das Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) im
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) war in Person von Frau Dr. Milbert behilflich, die
Daten fur Haushaltseinkommen und Arbeitsplatzentwicklung zusammenzustellen.
2 Mit dem ersten Quartil werden jene 25% der Kommunen beschrieben, bei denen der jeweilige Indika-
tor am schwachsten ausgepragt ist.
* Die Datenverfligbarkeit fiir den Zeitraum ab 1995 hat den Vorteil, dass die unmittelbaren Folgen der
Deutschen Einigung fir die einzelnen Kommunen, wie sie seit 1990 zu beobachten waren, nicht mit
bericksichtigt sind und damit extreme Auspragungen vor allem im Bereich der Abwanderung nicht das
Gesamtbild verzerren.
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In nachfolgende Auswertung (vgl. Tabelle 5) sind die aggregierten Daten der einzelnen In-
dikatoren aufgefiihrt. Sie zeigt bereits, dass die Spreizung zwischen der Minimalauspragung
und der Schwelle zum 1. Quartil fur alle Indikatoren erheblich ist. Keine der kreisfreien Stadte
findet sich jedoch in allen sieben Auspragungen der drei Indikatoren im 1. Quartil wieder. 15
Stadte sind in 5 von 7 Auspragungen im 1. Quartil. Diese sind Duisburg, Gelsenkirchen, Pirma-
sens, Brandenburg (an der Havel), Cottbus, Frankfurt (O), Greifswald, Neubrandenburg,
Rostock, Schwerin, Strahlsund, Wismar, Halle (Saale), Magdeburg, Gera. Diese kénnen nach

dieser Auswertung als besonders strukturschwache Stadte in Deutschland gelten.

Tabelle 5: Auswertung der kommunalen Daten”®

Indikator Operationalisierung i 1. Quartil Median

Schwelle

Wirtschaftskraft  Arbeitslosenquote® 13,68% 10,93%
Arbeitsplatzentwicklung®’ -36,85% -11,12% -3,43%
Haushaltseinkommen 2009  13.813€ 16.565€ 18.240€

Gemeinde- Steuereinnahmekraft® 362,6€ 686,7€ 857,8€

finanzen
Veranderung der realen 60% 96% 107%
Steuereinnahmekraft®

Demografie Bevolkerungsentwicklung -26,25% -6,26% -0,97%
95-09
Wanderungssaldo 95-09* -13,27% -0,75% 1,14%

Wenn das Auswahlkriterium angelegt wird, dass eine kreisfreie Stadt dann als struktur-
schwach gelten kann, wenn sie in jeweils einer Operationalisierung pro Indikator zum 1. Quar-
til gehort, sind es insgesamt 20 Stadte, die als strukturschwach gelten kénnen. Zu den oben
genannten Stadten kommen hinzu: Wilhelmshaven, Bremerhaven, Wuppertal, Suhl, und Her-

ne®.

2 Die Auflistung der Einzeldaten findet sich in Anhang lIl.
%8 purchschnittliche Arbeitslosenquote 2001-2009
%’ Relativ zur Anzahl der Arbeitspldtze 1995 - 1995 = 100%
%8 Das Haushaltseinkommen ist der einzige Indikator in dem nicht die Veranderung, sondern nur die
Werte 2009 beriicksichtigt und miteinander verglichen wurden.
2 pro Kopf 2009
30 Vgl. 2009 mit 1995, dabei Angabe in den Preisen von 1995, Inflationsbereinigt bei einer durchschnittli-
chen Inflationsrate von 1,6%.
3! Relativ zur Bevélkerung 1995 = 1995 = 100%.
32 Genaue Aufgliederung der Daten der 20 strukturschwachsten kreisfreien Stadte, siehe Anhang Ill.
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3.3.3. Regionale Verteilung

Ein drittes Auswahlkriterium soll die geografische Lage der kreisfreien strukturschwachen Stad-
te in den Blick nehmen, da diese innerhalb Deutschlands auch (iber die politischen und histori-
schen Entwicklungslinien Aufschluss gibt. Es geht konkret darum, ob eine Stadt auf dem Gebiet

der alten Bundesrepublik oder der ehemaligen DDR liegt.

Die Spatfolgen des Beitritts der DDR zum Geltungsbereich des Grundgesetztes 1990 kon-
nen auch fur die ostdeutschen Kommunen nicht unterschatzt werden. Deren finanzielle und
demografische Schwéache, so argumentiert Rink (2010), ist eine unmittelbare Folge des Zu-
sammenbruchs des Wirtschaftssystems nach 1990 sowie der Charakteristiken, die dieses Sys-
tem 40 Jahre lang ausgepragt hatte. Dieser Entwicklung wurde auch durch die Bundesregie-
rung Rechnung getragen, die eigens das Programm ,Stadtumbau Ost‘ aufgelegt hat, um Uber-
schiissige Wohnungskapazitaten abzubauen und damit die Kommunen und ihre Wohnungs-
baugesellschaften zu unterstiitzen, die kommunalen Strukturen den neuen Marktbedingungen
anzupassen (vgl. Keim 2010). Dieses Programm lduft seit 2002, wobei ihm seit 2004 eine kom-

plementdre Forderung fiir Stadte in den alten Bundeslandern zur Seite gestellt wurde.

Trotz aller Einwdnde wird der Unterschied zwischen westdeutscher und ostdeutscher Stadt
hier in der Fallauswahl nur insoweit berlicksichtigt, als dass Falle aus beiden Teilen Deutsch-
lands untersucht werden sollen. Ohne Zweifel spielen die konkreten Ursachen fir lokale Struk-
turschwache eine Rolle und werden auch fir jede Kommune einzeln herausgearbeitet. Doch
richtet sich die Forschungsfrage dezidiert auf die Mechanismen, die zwischen Zivilgesellschaft,
Politik und Verwaltung in der Gegenwart ablaufen. Es wird also nicht die Strukturschwache an
sich, sondern deren Handhabung vor Ort untersucht. Zudem befinden sich alle Kommunen
innerhalb Deutschlands und damit dem Anspruch des Grundgesetztes ausgesetzt, die Gleich-
wertigkeit der Lebensbedingungen zu ermoglichen. Fir die theoretische Relevanz dieser Arbeit
ist auBerdem wichtig, dass Strukturschwache zwar als Folge transformationsbedingter Umbri-
che erkannt, aber nicht auf diese reduziert wird. Die Analyse der kommunalen Daten zeigt
ebenso wie die politischen AuRerungen deutscher Biirgermeister (vgl. Rossmann 2012), dass
Strukturschwéache in allen Teilen Deutschlands auftreten kann (vgl. Abbildung 8). Auch die
praktische Relevanz steigt durch die regionale Breite des Vergleichs, denn die Akzeptanz prak-
tischer Erkenntnisse zum Umgang mit Strukturschwiache steigt, wenn die Untersuchungskon-

texte regional verteilt sind.
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Wachsende und Stadt- und Lage Betrachtete Strukturindikatoren:
schrumpfende Gemeinden Gemeindetyp . sefirzediral # Bevolkerungsentwicklung 2005-2010
. stark wachsend @ GroRstadte | zentral 4 Gesamtwanderungssaldo 2008/09/10
. wachsend ® Mittelstadte l:, peripher @ Arbeitsplatzentwicklung 2005-2010

stabil A GroRere Kleinstadte l:l sehr peripher # Arbeitslosenquote 2009/10

. schrumpfend 4 Kleine Kleinstadte ® Realsteuerkraft 2009/10
. stark schrumpfend = Landgemeinden ® Kaufkraft 2009
D is: Laufende F bachtung des BBSR, G ische Grundlage: BKG, Gemei bénde, 31.12.2010

Abbildung 8: Wachsende und schrumpfende Gemeinden in Deutschland (BBSR 2012).
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3.3.4. Fallauswahl

Die systematische Herausarbeitung von Strukturschwéache ergibt, dass 20 kreisfreie Stadte in
Deutschland fiir diese Untersuchung in Frage kommen. Von diesen kénnen 15 als besonders
strukturschwach gelten, da sie in mehr als nur einer Operationalisierungen je Indikator zum 1.
Quartil gehoren. Die Auswahl aus dieser Gruppe ist schlieBlich auf die drei Stadte Pirmasens,
Schwerin und Halle (Saale) gefallen, da diese regional unterschiedlich verteilt sind und sich in

ihrer Strukturschwache dhneln.

Obwohl die drei Stadte unterschiedlich grof} sind, zeigen sie in den Dimensionen der Struk-
turschwéache starke Ahnlichkeiten (vgl. Tabelle 6). Alle drei Stidte haben zwischen 1995 und
2009 zwischen 15 und 18 Prozent ihrer Bevélkerung verloren. Das Abwanderungssaldo ist ne-
gativ und die Arbeitslosenquote liegt mit 15 bis 18 Prozent deutlich Gber dem Median der
kreisfreien Stadte. Auch ihre Steuereinnahmekraft liegt mit 473 bis 633€ (pro Kopf) deutlich
unter dem Durchschnitt der Grundgesamtheit. Sie unterscheiden sich etwas starker in der Ar-
beitsplatzentwicklung, die von -30 Prozent in Halle bis -13 Prozent in Pirmasens reicht. AuRer-
dem verfligten Pirmasenser 2009 mit ca. 17.900€ pro Kopf Giber mehr Haushalseinkommen als
Hallenser (15.300€) oder Schweriner (15.600€). Auf diese Unterschiede wurde im Laufe der
Untersuchung Riicksicht genommen, wobei die Grundproblematik davon lediglich in ihrer Star-

ke, nicht aber in ihrer Art beriihrt wurde.

Tabelle 6: Kommunale Daten fiir Halle (Saale), Pirmasens und Schwerin

Indikator Operationalisierung Halle Pirmasens Schwerin Kommunaler
(Saale) Median
Demografische Bevolkerungsentwicklung -50.461 -7.548 -19.647 -
Entwicklung absolut 1995-2009
Bevolkerungsentwicklung -17,84% -15,61% -17,13% -0.97%
relativ 1995-2009*
Wanderung 1995-2009 -17.094 -1.295 -6.014 -—-
Wanderung 1995-2009* -6.04% -2.68% -5.24% 1.14%
Wirtschaftliche @ Arbeitslosenquote 2001- 18,20% 14,97% 15,38% 10,93%
Leistungsstarke 2009
Arbeitsplatzentwicklung -30,27% -13,33% -26,15% -3,43%
1995-2009*
Haushaltseinkommen 15.287€ 17.879€ 15.640€ 18.240€
2009/Kopf
Leistungsfahigkeit Steuereinnahmekraft pro 473€ 633€ 564€ 857€
von Politik und Kopf 2009
Verwaltung
@ Steuereinnahmen* 141% 88% 151% 1,07

*1995 =100 %
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In diesem dritten Kapitel wurde das methodische Vorgehen fiir die Untersuchung struktur-
schwacher Kommunen entwickelt. Es schlieBt an die theoretischen Annahmen in Kapitel zwei
an, weil mit dem Process-Tracing eine Methode gewahlt wurde, in der sowohl die Wirkungen
der Strukturschwache auf die einzelnen Akteure als auch die daraus entstehenden Interakti-
ons- und Kooperationsphanomene Berlicksichtigung finden. Das Untersuchungsdesign ist ein
gualitatives, wobei die formalisierte Auswahl der Falle die Validitat sowie die Reliabilitat der
Ergebnisse unterstiitzt. In den drei sich anschlieBenden Kapiteln werden fiir die ausgewahlten
Untersuchungskontexte Halle, Pirmasens und Schwerin die Wirkungsprozesse, ausgehend von

der Strukturschwache, rekonstruiert und analysiert.
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4. Einzelfallanalyse Halle (Saale)
Halle (Saale)® liegt im stidlichen Sachsen-Anhalt und ist mit 231.600 Einwohnern (2011) die
zweitgrofRte Stadt des Bundeslandes. Im Jahre 806 fand sie erstmalig Erwahnung und blickt auf
eine ebenso wechselvolle wie kulturbildende Geschichte zuriick. Die einstige Hansestadt
machte sich schon friih einen Namen als Ort der Salzgewinnung, die noch heute zu touristi-
schen Zwecken betrieben wird. Bischéfe und Firsten hinterlieRen ihre Spuren, indem sie Bur-
gen und Kirchen erbauen lieRen**. Luther predigte in der Marienkirche am Markt, wo heute
seine Totenmaske aufbewahrt wird. Von 1947-1952 war Halle die Hauptstadt Sachsen-Anhalts,
bevor die Lander innerhalb der DDR aufgeldst und in Bezirke zergliedert wurden. Halle wurde
im Zuge des 2. Weltkrieges nur wenig zerstort, doch litten viele der kulturtrachtigen Bauten
wie die Frankeschen Stiftungen, die gesamte Griinderzeitinnenstadt und das Rathaus zu DDR-
Zeiten unter jahrzehntelanger Verwahrlosung, wahrend in unmittelbarer Nachbarschaft Halle-
Neustadt als eigene Stadt errichtet wurde (vgl. Patenius 2009). Seit der deutschen Wiederver-
einigung 1990 gehort Halle wieder zum neu gegriindeten Bundesland Sachsen-Anhalt und um-

fasst heute die beiden ehemals eigenstdandigen Stadte Halle und Halle-Neustadt.

4.1. Strukturschwiche vor Ort
Die Auspragungen der Strukturschwéache in Halle sind Gegenstand des folgenden Kapitels. Es
werden strukturelle Angaben aus Stadtentwicklungsdokumenten sowie Aussagen der Akteure
miteinander in Beziehung gesetzt und fiir die Bereiche demografische und soziale Entwicklung
(4.1.1), Haushalts- und Wirtschaftslage (0) und Stadtumbau (4.1.3) verdichtet. Dabei soll deut-
lich werden, wie vielfdltig die Auspragungen des Strukturwandels sind und wie dadurch die

Handlungsspielraume der Akteure verandert werden.

3 Halle (Saale) wird im weiteren Verlauf der Arbeit nur noch als Halle bezeichnet.
*  Seit dem DreiRRigjahrigen Krieg ist [die Moritzburg] eine Ruine gewesen. Ich meine, ist uns ja aufge-
zwungen worden von Moritz von Brandenburg, der ja 200 Jahre hier keine Burg bauen durfte. Aber als
sich die Hallenser, ich glaube, 1478 total Uberworfen hatten, hat der Kardinal die Gelegenheit genutzt
und ist von Magdeburg hier her gegkommen und hat hier die Moritzburg gebaut als Feste gegen die Biir-
gerschaft. Also, uns ging es vor 200 Jahren richtig gut, aber dann kam Moritz von Brandenburg. Und
dann sein Sohn, Kardinal Albrecht; hat ja hier residiert. Und diese grofle Moritzburg war ja seine Resi-
denz. Alles wunderschon, das war Finfzehnhundert und ein bisschen was. Und dann kam der DreiRig-
jahre Krieg. Und da ist die Moritzburg ja in Schutt und Asche gelegt worden. Und lag dann bis 1890, da
hat die Stadt den Siid- und den Nordfliigel ausgebaut und hat da draus ein Museum, eine Kunstgalerie,
gemach.” (P2: 26).
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4.1.1. Demografische und soziale Entwicklung

2011 lebten mit 231.600 Einwohnern ca. 80.000 Menschen weniger in Halle als 1990 (Strate-
giedialog 2025 Halle, 2, P2: 6) **. Diese Entwicklung hat mehrere Ursachen und fir die Kommu-
ne erhebliche Folgen. Wahrend der Bevolkerungsverlust bis 1995 vor allem auf den Wegzug
von Hallensern in Richtung der alten Bundeslander zurilickzufiihren ist, war dann eine starke
Tendenz der Suburbanisierung zu erkennen (Stadtentwicklungskonzept 2007, 14). Ein Hallen-

ser®® erklart diese Entwicklung:

,Die ersten Jahre sind die Leute der Arbeit nachgegangen, vor allen Dingen junge Leute
[...]. Und die, die weg sind, die jungen Frauen, die kénnen hier auch keine Kinder mehr
kriegen. [...] Dann hatten wir Wegzug in das Umland vor allen Dingen von Leuten, die
finanziell ganz gut dastanden, weil sie dort schneller und billiger an Bauland ranka-

men” (P2: 6).

Neben der Abwanderung war aber auch die vergleichsweise niedrige Geburtenrate®” Ursa-
che fur die schrumpfende Bevolkerung (Stadtentwicklungskonzept 2007, 14). Wahrend sich die
Einwohnerzahl in den letzten Jahren vor allem durch den konstanten Zuzug von Studierenden
stabilisiert hat, gehen die Prognosen davon aus, dass die Bevolkerung Halles weiter kontinuier-
lich schrumpfen und vor allem altern wird. Die Gruppe der (iber 65-jahrigen® wird das einzig

wachsende Bevolkerungssegment sein (Bertelsmann-Stiftung 2013a, 5).

Die Abwanderung und andauernde hohe Arbeitslosigkeit lassen vermuten, dass ein Anteil

der Hallenser Bevolkerung tber sehr begrenzte materielle Mittel verfligt oder gar auf staatli-

* Die Angaben zu den Interviewten lassen keinen Riickschluss auf die konkrete Person zu, mit der das
Interview gefiihrt wurde. Die Buchstaben stehen allein fur den gesellschaftlichen Teilbereich: P = Politik;
V = Verwaltung; B = Blrgergesellschaft. Die Zahlengabe hinter dem Doppelpunkt bezeichnet den Ab-
schnitt im transkribierten Interview.
3 Langjahrige Bewohner Halles unterscheiden zwischen Halloren, Hallensern und Hallunken: Halloren
sind jene Familien, die historisch zu den Salzférderern zadhlten. Hallenser sind jene, die in Halle geboren
sind und Hallunken all jene, die zuzogen. In dieser Arbeit wird auf diese Unterscheidung keine Riicksicht
genommen, sondern ausschlief8lich von Hallensern gesprochen (vgl. V4: 30).
¥ Man spricht von einem Geburtenknick oder Geburtenstreik in den ostdeutschen Bundeslandern nach
1990 (HauRermann, Lapple & Siebel 2008, 204). Die Geburtenziffer (= Geburtenrate) sank von 1,52
(1989) auf 0,84 (1995) und ist heute bei 1,43 (2011). Die Geburtenziffer in den westdeutschen Bundes-
landern entwickelte sich von 1,45 (1990) auf 1,34 (1995) und betragt heute 1,36 (2011). Die Geburten-
ziffer beschreibt die durchschnittliche Anzahl der Nachkommen pro Frau (vgl. BpB 2013).
*® Die Bertelsmann-Stiftung prognostiziert, dass 2025 ein Viertel der Hallenser tGber 65 Jahre sein wird
und das Durchschnittsalter 2030 von 44,2 auf 47,7 ansteigen wird (Bertelsmann-Stiftung 2013a, 3).
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che Unterstiitzungsleistungen angewiesen ist. Die Quote der SGB-II-Empfanger® betrug 2010
20,7%, wobei die Kinderarmut mit 33,6% (2010) erheblich war (Bertelsmann-Stiftung 20133,
7). Die Mehrzahl der Sozialhilfeempfanger wohnt in den GroBwohnsiedlungen, was eine relati-
ve Sortierung der Bevdlkerung nach Einkommensniveau im Stadtgebiet nach sich zieht (Stadt-

entwicklungskonzept 2007, 23). Ein kommunaler Angestellter fasst es zusammen:

,Zwei Drittel der unter 15-jéhrigen leben im direkten ALG Il Bezug, bei den unter 7-
jéhrigen ist die Zahl noch gréf3er, 75 Prozent der Kinder kriegen den Kita-Platz dort er-

mdfigt. Das sind natiirlich erschreckende Zahlen” (V5: 4).

Im Vergleich zu anderen deutschen GroRstddten ist der Auslanderanteil mit 3,9% (2010)
der stadtischen Bevolkerung relativ gering (Bertelsmann-Stiftung 2013a, 8). Damit liegt Halle
im Trend der ostdeutschen Stadte, die erst nach 1990 in nennenswerter GroRRe Menschen aus
anderen Landern angezogen haben. Doch erwartet die kommunale Verwaltung eine weiter
zunehmende soziale Segregation bei gleichbleibender relativer Armut: ,Aus den geringen Kin-
derzahlen und der Alterung der Bevolkerung, verscharft durch die hohe Abwanderung in der
jungsten Vergangenheit, erwachsen langfristig gravierende strukturelle Verschiebungen und

Probleme” (Stadtentwicklungskonzept 2007, 25).

Ein aussagekraftiges Indiz fiir die demografische Entwicklung einer Kommune ist die Ent-
wicklung der Schulen. Das Stadtentwicklungskonzept fasst diese Entwicklung zusammen: ,Von
den urspriinglich 140 Schulen im Jahr 1992 gab es 2004 noch 91. Schulneugriindungen erfolg-
ten nur durch freie Trager. Ursache der Entwicklung ist vor allem der Riickgang der Schiilerzah-
len, von 1992 bis 2004 immerhin von 41.820 auf 22.839, d. h. auf etwa die Hélfte. Die Zahl der
Einschulungen hat sich von 3.761 im Schuljahr 1992/93 auf 1.412 im Schuljahr 2004/05 redu-
ziert” (2007, 59).

¥ Als SGB-II-Empfanger werden diejenigen bezeichnet, die nach dem Sozialgesetzbuch Il Anspruch auf
staatliche Unterstlitzungsleistungen haben, die auch als Arbeitslosengeld Il bezeichnet werden.
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4.1.2. Haushalts- und Wirtschaftslage

Der kommunale Haushalt der Stadt Halle ist prekar, was sich an den Indikatoren der Bertels-
mann Stiftung (vgl. Tabelle 7) ablesen lasst. Halle gehort zu den Stddten mit den niedrigsten
Gewerbesteuereinnahmen und leidet damit an struktureller Finanzschwache. Gleichzeitig sind
die Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich relativ hoch, was darauf hindeutet,
dass Halle trotz niedrigerer Personalausgaben finanzielle Belastungen schultern muss, die aus

eigener Kraft nicht zu stemmen sind.

Tabelle 7: Uberblick liber die Haushaltslage Halle (Saale) (Bertelsmann-Stiftung, 2013b)

Indikatoren (Angaben je Einwohner) Halle (Saale) Deutschland
(krsf. Stadte)

Einnahmen Ifd. Verwaltung/EW 2010 2.269,6€ 2.647,7€

Gewerbesteuereinnahmen/EW 2010 167,4€ 550,5€

Schliisselzuweisung aus dem kom- 598,5€ 373,5€

mun. Finanzausgleich 2010/EW

Personalausgaben Verwaltung 496,8€ 713,2€

2010/EW

Verschuldung im Kernaushalt 2.598,1€ 2.218,2€

2009/EW

Kassenkredit 2009/EW 1.505,8€ 909,2€

Zu der Schwache der innerstadtischen Wirtschaft kommen Altschulden hinzu, die Giber die
letzten zwei Jahrzehnte trotz aller Ausgleichszahlungen und Bundesmittel eher angestiegen als

gesunken sind. Aus politischer Sicht wird dieser Zustand kritisch eingeschéatzt:

»Also, das ist durch die Wirtschaft der letzten 15 Jahre, wo ein ungeheures Altdefizit, al-
so Schulden, die jedes Jahr mitgenommen werden und liber Kassenkredite bedient wer-
den, nicht gelungen. Im Gegenteil. Wir sind immer noch bei der — wie auch unser Land —
immer noch bei einer Kreditaufnahme und produzieren eigentlich noch Altschulden. Das
Modell oder jedenfalls das Vorhaben, Altschulden abzubauen, stockt. Und da miisste
man ins Eingemachte teilweise gehen; Wohnungen verkaufen, also Immobilienfléichen,

um dieses Altdefizit abzubauen” (P3: 5).

Zwei Ursachen liegen der wirtschaftlichen Schwache Halles zu Grunde. Erstens brachen
wesentliche Industrien 1989/1990 in der Stadt sowie im Umland zusammen. Zehntausende
Industriearbeiter wurden freigesetzt, was die Quote der Industriebeschéaftigten von 34,7%
(1989) auf 19,4% (2004) sinken lieB. Was heute an neuen Wirtschaftsentwicklungen in Halle zu

beobachten ist (vgl. u.a. Hensling 2008), ist viel kleinteiliger und beschaftigt bei weitem nicht
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so viele Menschen wie vor 1989. Der Aufbau wissensintensiver Bereiche wie Nanotechnologie
und Biotechnologie verlauft nur langsam durch die Clusterbildung mit universitdren und au-
Reruniversitaren Forschungseinrichtungen. Zweitens produzieren Nachfolgefirmen in den na-
hegelegenen Stadten Leuna und Buna heute wieder, zahlen aber genau dort ihre Gewerbe-

steuern. Diese historische Belastung wird auch in der stadtischen Politik so erkannt:

,,Und wir hatten in Halle ein ganz, ganz grofSes Problem, eine Monostruktur in der Wirt-
schaft. [...] Die grofien Chemieunternehmen lagen nicht in der Stadt, sondern vor den

Toren. Leuna, Buna, Bitterfeld” (P2: 4).

Trotz der Abwanderung zehntausender Menschen ist die Arbeitslosigkeit in Halle seit 1990
vergleichsweise hoch gewesen. Wahrend sie zuletzt noch 13,4% (2010) betrug, erreichte sie
mit Uber 20% Anfang der 2000er Jahren deutsche Spitzenwerte®. Doch trotz hoher Arbeitslo-
senzahlen zeichnet sich ein Arbeitskraftemangel in der Zukunft ab, da Abwanderung und Alte-

rung das Arbeitskrafteangebot drastisch sinken lassen (Stadtentwicklungskonzept 2007, 52).
4.1.3. Stadtumbau

Eine Herausforderung der Stadt Halle ist der wirtschaftliche, kulturell sensible und vorausbli-
ckende Umgang mit der stadtischen Bausubstanz. Zwei Tendenzen sind darin sichtbar: Riick-
bau und Sanierung. Wahrend vor 1989 die GroRwohnsiedlungen Halle-Neustadt und die Sil-
berhohe als attraktive und moderne Wohnlagen galten und die Griinderzeitviertel in der Alt-
stadt verfielen, dnderte sich die Nachfrage nach Art und Umgebung von Wohnungen radikal.
Zu Hochzeiten lebten 120.000 Menschen in 33.000 Wohnung in Halle-Neustadt, heute sind es

noch 50.000 Einwohner (Patenius 2009, 21). Ein langjdhriger Bewohner formuliert es so:

,Halle-Neustadt war dasjenige Neubaugebiet, in dem es zuletzt die mehr oder minder
grofieren Probleme gab, weil Halle-Neustadt als komplette Stadt geplant und gebaut
worden ist” (B6: 4).

Ab 1997 setzte eine starke Binnenwanderung aus den Neubauvierteln in die Altbauviertel
ein, was zu einem Anstieg der Leerstdnde in den GroRBwohnsiedlungen von 2% auf 40% nach
sich zog (Stadtentwicklungskonzept 2007, 35). Die sich vor allem in der Hand der kommunalen
Wohnungsbaugesellschaften befindenden Plattenbauten wurden zu einem finanziellen Prob-

lem fiir die Kommune. Mit der Hilfe des Bundesprogramms ,Stadtumbau Ost‘ wurden tausen-

“0Daten des BBSR. Durchschnittliche Arbeitslosenquote 2001-2009: 18,2%.
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de Wohnungen vom Markt genommen, um diesen iiberhaupt fir die Stadt Halle zu erhalten®.
Zusatzlich standen und stehen die kommunalen Stadtplaner vor der Herausforderung, die Inf-
rastruktur in gleichem MaRe mitschrumpfen zu lassen, wie Bevolkerung und Siedlungsausdeh-

nung zurlickgehen. Das Dilemma benennt der Planer selbst:

,Einen Stadtplan haben wir ja, und dafiir fehlt ja nur noch der Mut, dass an der Briicke
vor den Gleisanlagen die Stadt zu Ende sein sollte. Man hdtte da schneller diesen Stadt-
teil entvélkern kénnen und dadurch die Verdichtung woanders vorantreiben. In der
Siidstadt zum Beispiel, wo auch noch billigerer Wohnraum da ist. Oder Halle-Neustadt.
[...] Ich meine, die spannende Frage ist ja immer: Ende mit Schrecken? Oder alles wird
stranguliert und runter gefahren, und (berall fehlt ein bisschen was, und dadurch kann

alles nicht richtig leben oder sterben” (P3: 63).

Der wirtschaftlich erzwungene Rickbau einer Stadt bringt nicht gekannte Konflikte fir die
darin lebenden Menschen sowie fiir die stadtische Governance mit sich. Es gab und gibt kaum
Vorlagen, wie Schrumpfung zu administrieren ist. Auf der anderen Seite wurden die nahezu
unbewohnbaren Innenstadtquartiere saniert und in Privatbesitz rickiiberfiihrt. Doch bleibt
auch hier ein groRer Sanierungsbedarf, der bei gegebenem Immobilienmarkt nur langsam vo-

rangeht.

Neben der Neuordnung des Wohnungsmarktes miissen sich Politik, Verwaltung und Ge-
sellschaft mit zwei weiteren Kategorien der Stadtplanung befassen, die zukunftsgerichtet sind
und Investitionen erfordern. Zum einen geht es um die Investition in neue Projekte, die Leer-
stellen in wirtschaftlichen, kulturellen oder auch stadtebaulichen Zusammenhangen schlieRen.
Beispielhaft steht daflir der Umbau des Stadions, den die Stadt mit 10 Millionen Euro bezu-

schusst hat. Die Frage ist:

,Kénnen wir uns das leisten angesichts der Haushaltslage? Siebzehneinhalb Millionen.
Davon hatte die Stadt zehn Millionen bezahlt. Die Stadt hat das, indem sie Eingemach-
tes — also Immobilienverkdufe — vorangetrieben hat][...] Hétte man das fiir was anderes

einsetzen kénnen?“ (P3: 67).%

“ ,Seit 2003 vollzieht sich der Wohnungsabgang fast ausschlieRlich im Rahmen des Stadtumbau-Ost-
Programms, das damit zum wichtigsten Faktor fur den halleschen Wohnungsmarkt geworden ist. Von
2003 bis Ende 2005 wurden 6.485 Wohnungen mit Férdermitteln des Stadtumbau-Ost-Programms in
Halle abgerissen [...]“ (Stadtentwicklungskonzept 2007, 28). Bis heute wurden etwa 12.000 Wohnungen
abgerissen.
“2 Der Hallesche FC stand zum Ende der Saison 2012/2013 in der Dritten Bundesliga auf Platz 10.
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Die Verteilungskampfe sind unter der Bedingung von Strukturschwache in Halle sehr stark.
Jede Investition der Kommune lasst sich hinterfragen, da es unzahlige Anliegen gibt, die eben-
falls und nicht unberechtigt auf Anerkennung warten. Die zweite Kategorie der Herausforde-
rungen sind nicht oder nicht mehr genutzte Immobilien und stadtebauliche Zusammenhange.
Diese pragen das Stadtbild mit ihrer Prasenz weiterhin und erinnern an ehemalige Zentren der
Produktion und der Arbeit. Deren Neunutzung sind zugleich Herausforderung und Chance fir

eine Kommune wie Halle.

4.2. Einfluss der Strukturschwiche auf die Akteure
Ohne Zweifel hat sich seit dem massiven Einsetzen des Strukturwandels 1990 in Halle vieles
positiv entwickelt. Halle hat seine Position als kulturelles Zentrum in der Region Mitteldeutsch-
land ausgebaut und zieht heute tausende Studierende an. Viele Strukturwandelfolgen wurden
mit Bundes-, Landes- und kommunalen Mitteln abgefedert und neue Strukturen entwickelt. Im
Folgenden wird nach dem Modell von Mayntz (2004) eine Analyse der Wirkungsmechanismen
von Strukturschwéche (Makro-Ebene) auf Akteure der einzelnen Teilbereiche (Mikro-Ebene)
vorgenommen. Die Erkenntnisse beziehen sich dabei auf die Aussagen der Interviewten fir

ihren jeweiligen Bereich und stellen eine Innensicht dar.

Politik | --- Verwaltung

Interaktion
Politik, Verwaltung &

Struktur-
schwache

Zivilgesellschaft Zivilgesellschaft

Abbildung 9: Wirkungsschema Strukturschwache und Interaktion zwischen Politik, Verwaltung und Zivilgesell-
schaft

4.2.1. Politik

Als 1990 die deutsche Wiedervereinigung vollzogen wurde, war auch in Halle noch nicht abzu-
sehen, mit welcher Rasanz die Hoffnungen auf eine neue Zeit und deren Wirklichkeiten ausei-
nanderdriften sollten. Die Strukturschwache setzte im Grunde sofort ein, indem die dominie-
renden Betriebe schlossen und Zehntausende anderswo nach Arbeit und Gliick suchen muss-
ten. Alle politischen Akteure sind seitdem und bis heute mit einem Problem der Gleichzeitig-
keit konfrontiert: Sie missen die Stadt im Inneren erneuern und an den Randern einreiRen. Sie

wollen und miussen Kulturgliter erhalten und soziale Segregation verhindern. Sie wollen
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Wachstum, miissen es von Wahl zu Wahl versprechen und hdufen doch kontinuierlich Schul-
denberge an, um die Hoffnung auf Wachstum in der Zukunft nicht zu enttauschen. Die Politiker
selbst beschreiben ihre Lage ironisch gelassen, wohl wissend, dass sie zwischen der langsam
sich entwickelnden Wirklichkeit und den enttdauschten Erwartungen der Biirger standig mode-
rieren missen. Diese Erwartungen reichen bis in die Zeit vor 1989 zurlick, als Halle-Neustadt
das Wahrwerden vieler Trdume war. Das noch heute ,starke proletarische Element” (P3: 31)
wurde damals in den Mittelpunkt aller politischen und planerischen Bemiihungen gestellt — zu
Lasten der burgerlichen Schichten mit ihren Griinderzeithdausern, Theatern und Kirchen. Seit
1990 hat sich diese eindeutige Ausrichtung geandert: Die Innenstadt mit ihrer Griinderzeitar-
chitektur wird aufgewertet, die Plattenbauviertel dagegen nicht. Kultur wird geférdert und
zum Aushangeschild der Stadt gemacht, wobei die Frage unbeantwortet bleibt, wie viele der

Hallenser sich beispielsweise Karten fiir die Handel-Festspiele leisten kénnen und wollen.

Die kommunalen Politiker sehen sich selbst mehr als Krisenunternehmer denn als Interes-
sensvertreter. Sie nehmen diese Zuschreibung an, weil sie nicht anders kdnnen. Die vielschich-
tige Strukturschwache macht es ihnen unmaglich, die an sie gerichteten Erwartungen zu erfl-
len, deswegen operieren sie wissend in einer scheinbar schiefhdngenden demokratischen Rea-
litat, in der die meisten Versprechen nicht einzuhalten sind. So wird die politische Theorie mit

der Empirie verbunden:

,Der Biirger muss eigentlich uns vertrauen, die er nun mal gewdhlt hat. Ein Stiickchen
jedenfalls oder mit uns kommunizieren. Und dann entwickelt sich ja oftmals Vertrauen,
aber eben auch Misstrauen, weil sie dann sagen: Was ist denn das fiir eine Pfeife hier
bei den Interessenvertretern? Und wir sollen ein Stiickchen vertrauen, was die Verwal-

tung macht. Aber wie heifdst es so schén: Kontrolle ist besser” (P3: 37).

Kommunale Strukturschwache wird in Deutschland mit finanziellen Hilfestellungen von
Bund und Landern beantwortet. Zwar reichen diese nicht aus und sind nicht alle permanent
verfligbar, doch helfen sie den Kommunen, drangende Anliegen umzusetzen. Dieses Angebot
ermoglicht es den Politikern, Erfolge ihren Blrgern nicht in Aussicht zu stellen, sondern sie mit
,organisierten Mittelzuweisungen’ zu lberraschen. So hat das Konjunkturpaket der Bundesre-
gierung, das die Wirtschaftskrise 2009 Gberbriicken helfen sollte, eine ganze Reihe von Schul-

renovierungen in Halle moéglich gemacht. Ein anderes Beispiel ist die Sportforderung:
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»Das hatte dann ziemlich schnell geklappt, mit dem Olympia-Stiitzpunkt oder mit der
Schwimmbhalle. [...] Wenn’s neunzig Prozent vom Bund gibt, dann schldgt man zu“ (P3:

69).

Die Strukturschwache in Halle bringt den Policy-Prozess (vgl. Howlett & Ramesh 2003) im-
mer wieder ins Stocken und erzeugt damit eine Problemldosungsunfahigkeit von Politik und
Verwaltung. Es mangelt den Politikern weder an Herausforderungen noch an Vorschlagen zur
Zukunftsgestaltung. Doch sind strukturell immer alle Mittel zum Erhalt des Status Quo schon
verplant und koénnen nur umgelenkt werden, wenn dafiir ein anderes Anliegen oder eine
kommunale Selbstverstandlichkeit zur Disposition gestellt wird. Diesen Prozess der Stockung

ist am besten in den eigenen Worten eines damit Beschaftigen formuliert:

»Na, erst mal ist es die Pflicht der Stadtverwaltung. Also derer und die der Kimmerei,
uns einen annehmbaren Haushalt, also eigentlich einen ausgeglichen Haushalt, vorzu-
legen. Das gelingt ihr in der Regel nicht. Und es gibt da bestimmte Richtlinien vom Lan-
desverwaltungsamt, die noch eine gewisse Nettokreditaufnahme zulassen. [...] Die le-
gen uns Streichlisten vor, und diese Streichlisten sind dann wie ein Schwarzes-Peter-
Spiel. [...] Und das muss man noch auf dem Hintergrund eines sehr gesplitterten Stadt-
rates sehen. [...] Dann gibt’s keinen Haushalt, da gibt’s eine vorldufige Haushaltsfiih-
rung, die verhindert Investitionen [...] Aber der Stadtrat ist in dem Fall entmiindigt, und
das kann auch nicht Sinn und Zweck sein. [...] Und dann kommt natiirlich noch eine
Biirgerschaft, die auch mehr Transparenz und mehr Mitbestimmung einfordert und

auch tut” (P3: 9).

Strukturschwache wirkt also in die Politik hinein, indem die partikularisierten Erwartungen
der Biirger an die Zukunft sich in ein politisches Mandat ohne klare Mehrheiten Ubersetzt (vgl.

Tabelle 8).
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Tabelle 8: Sitzverteilung im Stadtrat 1990-2009 (Stadt_Halle 2004, 2009)

1990 1994 1999 2004 2009
Cbu 51 13 16 14 14
SPD 35 14 13 10 11
Die Linke (friiher PDS) 28 15 14 14 14
Biindnis 90/Die Griinen 20
FDP 20
Andere® 6 6 9 12
Gesamt: 160 56 56 56 56
Wahlbeteiligung (in Prozent) 68,2 60,5 44,7 38,7 37,51

Der Stadtrat wiederum wird mit Lésungsvorschlagen von der Stadtverwaltung konfron-
tiert, die politisch nicht tragbar sind. Ebenso sind die Bedingungen fiir die Problemlosungen
der Verwaltung so gestrickt, dass sie nicht anders kénnen, als politisch untragbare Vorschlage
zu unterbreiten. Selbst die Erweiterung der Verhandlungsmasse tber die Aufnahme von Schul-
den ist soweit ausgereizt, dass ,politische Preise’ gar nicht mehr gezahlt werden kénnen. Damit
sortieren sich zu behandelnde Problemlagen gewissermalien selbststandig. Dann werden ge-
nau jene Politiken verfolgt, die die wenigsten politischen Kosten mit sich bringen, nicht jedoch
die niedrigsten finanziellen Kosten. Schwierige richtungsweisende Entscheidungen kénnen
unter diesen Umstanden liegenbleiben, weil ihnen Firsprecher und Gelegenheiten fehlen,

diese durchzubringen (vgl. Zahariadis 2007).

Politik wird dann wiederholt als ,Angelegenheit der verpassten Moglichkeiten’ erzahlt. Wa-
re dieses und jenes damals gemacht worden, dann ware es heute anders. Das liegt einerseits
an dem beschriebenen Mechanismus, in dem politische Kompromisse nicht mehr durch Mit-
telverteilungen gelost werden kénnen. Andererseits waren die Entwicklungen, die die heutigen
Pfadabhangigkeiten zementiert haben, zu wenig vorstellbar. Halle leidet beispielsweise beson-
ders daran, dass die umliegenden Landkreise erheblich mehr Gewerbesteuern einnehmen als
Halle selbst, die Bewohner jedoch die Infrastruktur der GroRstadt nutzen. Eine Gemeindere-
form wurde aber verpasst und ist nach heutigen Mehrheits- und Interessenslagen nicht mehr

moglich.

,Aber die Dérfer haben alle Angst, [...] dass wir uns hier in der Innenstadt nur goldene

Gehsteige bauen und sie dann vergessen mit ihrer Freiwilligen Feuerwehr. Ich war bei

3 7u den hier nicht im Detail aufgefuhrten anderen Parteien gehoren ,Mitbirger fiir Halle”, ,,Die Grau-
en“, ,,Neues Forum“, ,Wir fiir Halle“, ,NPD", ,Republikaner”, ,Unabhéangige Birgerliste Halle”, ,,Unab-
héngige Fraktion”, MBL und die ,,Wahlergemeinschaft Volkssolidaritat 1990 e.V.“ .
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solchen Diskussionen auch dabei. Aber die werden ja im Land entschieden, im Landtag.
Dort ist die Struktur, die Gemeinde-Gebietsreform. Und da gibt’s einfach mehr Landrd-
te, die von dem ldndlichen Teil gewdhlt werden, und dadurch [..] sind die Land-

Landtagsabgeordneten in der Mehrheit” (P3: 81).

Strukturschwache verandert die politischen Akteure, weil sie den Kontext des Politischen
verandert. Die Gleichzeitigkeit von Aufbruch und Abbruch unterbindet es, gemeinschaftsstif-
tende Pfade fiir die kommunale Zukunft vorzuschlagen oder gar anzugehen. Diese zumindest
wahrgenommene ,strukturelle Unmoglichkeit’ fihrt zu einer dauerhaften Strategie des
Durchwurstelns (,muddling through’) (vgl. Lindblom 1959), welches das politisch und administ-
rativ Mogliche schafft, aber konzeptionell Entwicklung der Kommune von Seiten der Politiker

erschwert.

4.2.2. Verwaltung

Die Hallenser Stadtverwaltung ist seit 1990 zwei Kontextveranderungen ausgesetzt gewesen,
die bis heute nachwirken. Mit dem Ende der DDR wurde sie erstmalig demokratisch gewahlten
Politikern unterstellt und umgehend mit der Verwaltung von Halle-Neustadt fusioniert. Es
brach auch fiir die Beamten und Angestellten eine neue Zeit an, in der es galt, Fordermittel
auszugeben und neue Strukturen zu schaffen. Langsamer jedoch kam die Vergegenwartigung
der zweiten Kontextverdanderung. Dass Halle nicht wachsen, sondern schrumpfen wiirde, war

in den ersten Jahren nach 1990 nicht vorstellbar:

~Am Anfang, da meine ich jetzt so die ersten Jahre, die Neunzigerjahre, war sehr viel so
im Aufbruch, im Aufschwung. Man nahm an, es wdchst jetzt alles. Dann gab’s so [...]
um die Jahrtausendwende dann diese Geschichte mit dem Thema Schrumpfung. Als das
aufkam, als wir erleben mussten, dass es doch nicht immer nur aufwdrts geht, sondern
dass zumindest bestimmte Aspekte der Stadtentwicklung auch in eine andere Richtung
laufen kénnen, ndmlich eben schrumpfen, und mussten uns damit auseinandersetzen”

(V4: 4).

Anzuerkennen, dass Halle in seiner Bevolkerung schrumpft, war sowohl fir Politiker als
auch flr Angestellte in der Verwaltung ein langerer Prozess. Diese Anerkennung war jedoch
zwingend, um die Konsequenzen der Schrumpfung zu erkennen und mit geeigneten MaRnah-
men zu flankieren. So hat es bis 2007 gedauert, bis die Verwaltung ein ,Integriertes Stadtent-
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wicklungskonzept’ vorlegen konnte, in dem die demografischen und physischen Realitdten der
Stadt beschrieben sowie der Versuch einer stadtebaulichen Planung unternommen wurden.
Erst da war belegt, dass die Bevolkerung der Stadt nicht nur schrumpft, sondern sich auch in
ihrer Zusammensetzung verandert. Das bedeutet im Detail, dass es vergleichsweise mehr alte-
re Menschen in der Stadt gibt, deren Bedlrfnisse nach Wohnraum, Mobilitdt sowie medizini-
scher Versorgung schon in der Planung zu berlcksichtigen sind. Die Zukunftserwartung der

Planer ist inzwischen kongruent mit den aktuellen Entwicklungen:

,Das hdngt dann mit den weiteren Entwicklungen der Bevélkerungszahlen zusammen.
Uber einen Ilingeren Zeitrahmen gesehen wird’s natiirlich dann doch wieder Abnahmen
geben. Es sei denn, wir werden eine Zuwachsstadt — aber das nimmt man nicht an. Das
werden wir jetzt auch in dem MafSe unserer Stadtentwicklungspolitik der néichsten Zeit

nicht zugrunde legen” (V4: 124).

Ein zentrales Feld der Wirkung der Strukturschwache auf die Verwaltung war der Stadte-
bau. Die hohen Abwanderungsraten fiihrten dazu, dass tausende Wohnungen leer blieben. Je
starker der Innenstadtbereich erneuert wurde, desto mehr Menschen wanderten zudem aus
den Plattenbauten in die Altbauten. Damit entstand fiir die Verwaltung die groteske Aufgabe,
die zuletzt gebauten Hauser an den Randern der GroRwohnsiedlungen als erstes wieder einzu-
reifen oder mit Hilfe der kommunalen Wohnungsbaugesellschaften vom Markt nehmen zu
lassen. Problematisch ist jedoch, dass eine Vielzahl von Birgern Wegzug und Abriss als einen
feindlichen Eingriff in ihre Lebenswelt begreifen. Die Verwaltung musste hier zum Schutz eines
Gutes, namlich des Miet- und Immobilienmarktes, viele Biirger {iberzeugen und zwingen, ihre
Wohnung zu verlassen. Die Verwaltung musste diesen politisch gewollten und sachlich notwe-
nigen Auftrag umsetzen, wohlwissend, dass diese Eingriffe in die Leben ihrer Biirger die Legi-

timation des politisch-administrativen Prozesses nicht steigern wiirden:

,Die hatten noch eine gewisse Verbundenheit natiirlich zu ihrem Stadtteil entwickelt
und sind ja auch damit grofigeworden, dass immer ein Wohnungsmangel herrschte. Fiir
die war es natiirlich véllig unversténdlich, dass man jetzt anfdngt, Wohnungen abzu-
reifsen. Die kénnen das nicht nachvollziehen. Bis heute kénnen das viele nicht nachvoll-
ziehen, dass man Wohnungen abreifst. Also das Verstidndnis zu wecken war ein weiterer

Aspekt, der mit diesem ganzen Stadtumbauprogramm einherging“ (VA4: 16).

Inzwischen sind die groRten Abrisse abgeschlossen und auch die Stadtbevolkerung hat sich
wieder stabilisiert. Doch bleibt der Druck auf die Verwaltung bestehen, sich lber Infrastruk-
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turentwicklungen Gedanken zu machen, die den verdanderten Anforderungsbedingungen der
Zukunft gerecht werden. Dabei scheint der Verwaltung die ,normative’ oder politische Orien-
tierung zu fehlen. Die Strukturschwache wirkte sowohl auf der Output-Seite der Verwaltung als
auch auf ihrer Input-Seite. Noch heute sucht die kommunale Politik (siehe Kapitel 4.2.1) nach
kommunal Gbergreifenden Konzepten, die in der Lage sind Verwaltung, Blirger und Wirtschaft

miteinander zu integrieren. Ein Interner beschreibt es:

,und ich glaube, die Stadt Halle sucht immer wieder und findet aber nichts, wo es fest
bleibt. Also wir arbeiten auf ganz vielen Ebenen. So mit diesen Label Héndelstadt kann
man gut leben, gerade was so international Anerkennung betrifft, ist es auch ein gutes

Label, aber fiir die meisten hier vor Ort ist es unbefriedigend” (V5: 30).

Dieses Fehlen der Orientierung bedeutet, dass auch auf der Verwaltungsseite eine starke
Tendenz des Sich-Durchwurstelns herrscht. Das ist fiir Verwaltungen weder untypisch noch
gefahrlich. Doch bedeutet es, in Konfliktsituationen keine Anleitung fir die Losung von Vertei-
lungsdilemmata zu haben. So kann es passieren, dass beispielsweise Kulturférderung gegen
Sportforderung ausgespielt wird. Die Verteilungen richten sich dann nach den aktuell vorherr-
schenden Koalitionen und Krafteverhéltnissen und nicht an einer gemeinsamen Stadtidee aus.
Die Gefahr fiir eine schrumpfende Stadt wie Halle ist, dass sie auch ihre Verwaltung dem ent-
sprechend anpassen muss. Damit verlieren auch einzelne Dezernate in ihrer eigenen Wahr-
nehmung an Einfluss, weil ihre Mittel schrumpfen. Dadurch setzt sich bei fehlender politischer
Integration eine Partikularisierung der Interessen in der Verwaltung fort, die dort verharten

und selbst mit politischem Willen nicht einfach aufzubrechen sind.

Einen moglichen Ausweg formuliert einer der Interviewten, indem er eine Umdeutung der
Realitat vornimmt. Schrumpfend und strukturschwach sind zwei kommunale Pradikate, die
weitestgehend negativ besetzt sind. Doch es gelingt ihm, die Folgen von Strukturschwéche

anders zu sehen:

LAlso ich persénlich sehe da auch Chancen fiir so eine schrumpfende Stadt beispielswei-
se. Dass man sich einfach auch ein besonderes Leben génnt und das versucht auch zu
leben und das auch als Standortfaktor zu leben und zu sagen, okay, hier ist es, diese
Kommune ist kinderfreundlich, hier lohnt es sich fiir Kinder, Jugendliche und Familien zu

leben sozusagen” (V5: 26).
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4.2.3. Zivilgesellschaft

Die Wirkmechanismen von Strukturschwache auf die Zivilgesellschaft in Halle direkt zu entde-
cken und zu verifizieren ist herausfordernd. Das liegt einerseits an der jungen Geschichte der
Zivilgesellschaft, die sich erst ab 1990 eigenstandig und unabhangig entwickeln konnte. Sie
musste sich parallel mit dem Einsetzen des Strukturwandels formieren. Wahrend Howard
(2003) argumentiert, dass die Zivilgesellschaft in post-sozialistischen Staaten deswegen so
schwach ist, weil die Birger auf ihre Erfahrungen mit dem unfreiwilligen Engagement zuriick-
greifen und sich nun gegen Engagement Uberhaupt entscheiden, kann die langsame Entwick-
lung der Zivilgesellschaft aber auch an den unvorteilhaften Bedingungen selbst liegen. Man
kann davon ausgehen, dass zumindest mit der starken Abwanderung der Hallenser der Pool
potenziell Engagierter geschrumpft ist. Dies wurde von den Interviewten anerkannt, aber nicht
als Erklarung fur die gegenwartige Entwicklung verwendet. Vielmehr wurde darauf abgestellt,
dass sich durch die Strukturschwache erst Raume gedffnet haben, die Engagement ermdglich-

ten:

,uUnd das Schrumpfen der Stadt hat ja auch Freirdume geschaffen, ja? Also, wenn ich

andere Stddte sehe...” (B7: 70).

Eine weitere Schwierigkeit in der qualitativen Untersuchung der Zivilgesellschaft ist ihre
Vielschichtigkeit. Zivilgesellschaft als gesellschaftlicher Bereich verfiigt nicht tGber ein Zentrum,
auf das die Organisationen und Engagierten Bezug nehmen. Vielmehr artikulieren auch in Halle
die Freiwilligen ihre Aufstellung als dem Wesen der Zivilgesellschaft entsprechend. ,Jeder
macht so Seins“ (B2: 40) fasst es ein Aktiver zusammen, was Zivilgesellschaft aus Sicht der En-

gagierten ist: Vorrangig das Verfolgen eigener Interessen und Neigungen.

Doch hat der Strukturwandel in diese Interessensbereiche einzelner eingegriffen und zivil-
gesellschaftliche Reaktionen damit hervorgerufen. So ist der Statusverlust von Halle-Neustadt
durch Abwanderung und Riickbau eine spiirbare Verdanderung der Lebenswelt jener, die wei-
terhin dort wohnen. Halle-Neustadt hat ein nicht unerhebliches Identifikationspotenzial entwi-
ckelt, weil es bis 1990 zu den erstrebenswertesten Quartieren zdhlte und die dlteren Bewoh-
ner ihren Bau nicht nur miterlebt, sondern z.T. sogar eigenhdndig vorangetrieben haben. Ein
Verein griindete sich eigens, um die Interessen der Biirger zu artikulieren und damit eine Platt-
form zu bieten, sich iber die Verdanderungen auszutauschen und die dafiir Verantwortlichen
vor Ort Stellung beziehen zu lassen. Diese Organisation hat Protest organisiert und Identifikati-
on gestiftet. Doch schwinden diese Identifikationspotenziale mit dem kontinuierlichen Wegzug

80



der Bewohner und mit den weniger werdenden o6ffentlichen Mitteln, die dem Verein zur Ver-

fligung stehen:

,Es ist besonders schwer, einen Verein, ich will nicht sagen am Leben zu erhalten, aber
ich sage mal funktionsféhig zu halten, der sich um das Wohl der Biirger und die Ent-

wicklung im Stadtteil und so [kiimmert]“ (B6: 59).

Ein zweites Beispiel deutet einen ahnlichen Mechanismus an, kommt aber zu einem ande-
ren Ergebnis. Ein ehemaliges Jugendhaus in einer zentralen Parkanlage liegt seit vielen Jahren
brach, weil die Stadtverwaltung weder Uber ein Konzept noch Uber die Mittel verfigt, hier
gestaltend einzugreifen. Das Identitdatspotenzial der Immobilie ist hoch, da es liber Jahrzehnte
vielen Hallensern ein Ort der Kindheit und des Erwachsenwerdens war. Gegen die Widerstande
von Stadtrat und Verwaltung gelingt es einer Initiative, die sich als Verein formiert hat, nach
sieben Jahren der Stadt einen Vertrag abzuringen, dieses Gebaude zu sanieren und nutzen zu
dirfen. Im Sinne sozialen Unternehmertums miissen auch diese Engagierten Mittel und Wege
finden, ihr Vorhaben zu realisieren. Doch wirkt diese Besetzung eines Freiraums bei gleichzeitig
kontinuierlicher Entwicklung von Protest- und Verhandlungspotenzial gegeniber der 6ffentli-

chen Hand engagementfordernd:

,lch spreche immer von einem Engagement-Generator. Also das funktioniert schon,
weil halt das Haus doch so eine herausragende Stellung hat, weil die Leute das so stark
wahrnehmen. Da erreicht man auch Menschen, und das macht mich nattirlich am meis-
ten gliicklich und macht es uns nattiirlich auch einfacher... Da erreicht man auch viele

Menschen, die sich vorher noch nicht engagiert haben” (B7: 64).

Die Strukturschwache kann also problembezogene zivilgesellschaftliche Reaktionen her-
vorrufen, da sich Menschen organisieren und — Glber spontanen Protest hinausgehend — gestal-
tend wirksam werden. Wahrend im Fall des Stadtteilvereins die Strukturschwache liber Ab-
wanderung und Mittelkirzungen dafiir sorgt, dass diese Organisation stagniert und wohl eines
Tages einschlafen wird, erlaubt sie anderen durch eben diese Mittelschwache, Freirdume wei-
terhin zu nutzen, die von der 6ffentlichen Hand oder der Wirtschaft nicht gefillt werden kdn-
nen. Welche Pfade zivilgesellschaftliche Organisationen in Halle einschlagen, hangt sicher noch
von einigen anderen Faktoren ab. Die Fahigkeit Engagement zu ermdglichen gehoért ebenso
dazu wie die Qualitat und die Identifikation derer, die sich engagieren. Immer wieder beziehen
sich Zivilgesellschaftler aber auf ihre prekdren finanziellen Situationen. Strukturschwache
scheint es mit sich zu bringen, dass die finanzielle Kraft, die Blirger aus sich selbst heraus er-
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bringen koénnen, relativ begrenzt ist. Damit steigt die Notwendigkeit, andere finanzielle Quel-
len nutzen zu kdnnen, die im Rahmen von europaischen, nationalen, regionalen und kommu-
nalen Programmen auch bereitgestellt werden. In Halle manifestiert sich dadurch die natirli-
che Konkurrenz der Interessen, die Zivilgesellschaft auszeichnet, in einem Verteilungskampf,
der bis in das Politische hineinreicht. Nicht nur die wenigen Mittel werden da beklagt, sondern

auch die Art der Verteilung:

,uUnd dann machen wir jéhrlich ein, sagen wir mal, riesengrofSes Biirgerfest hier. [...]
Naja, da muss ich einfach rumgehen und betteln, richtig betteln. Heute werden diejeni-
gen, die ein bisschen was zu vergeben haben, also Sparkasse, Stadtwerke oder so, die
werden von den politisch flihrenden Leuten hier drangsaliert: Du musst einen Olympia-

Stiitzpunkt, du musst diese Fufsballmannschaft, die hier... und, und, und” (B6: 25).

Die kommunale Strukturschwache in Halle wirkt also direkt auf Zivilgesellschaft. Sie ermog-
licht Engagement, indem kulturelle, soziale und physische Freirdume entstehen. Initiativen
werden zu Organisationen und Akteuren auch in politischen Verhandlungen. Sie schwacht aber
auch Zivilgesellschaft, weil sie die Finanzkraft der Biirger einschrankt, diese sogar abwandern

lasst und den Kampf um 6ffentliche Gelder verscharft.

4.3. Mechanismen zwischen den Teilbereichen
Nach der Klarung der Einfliisse der Strukturschwache auf einzelne gesellschaftliche Teilberei-
che in Halle soll im Folgenden untersucht werden, wie Mechanismen zwischen den Teilberei-
chen Politik und Zivilgesellschaft sowie zwischen Verwaltung und Zivilgesellschaft von der
Strukturschwache beeinflusst werden. Die Erkenntnisse iber die Wirkmechanismen beruhen

auf den Aussagen der Interviewten aller Teilbereiche.
4.3.1. Zivilgesellschaft und Politik

Die Kernfrage dieser Arbeit ist, ob und wie kommunale Strukturschwache das Verhdltnis von
Staat und Zivilgesellschaft verdndert. Die unglinstigen demografischen, wirtschaftlichen und
haushalterischen Bedingungen Halles wurden erldutert und auch mit den Wahrnehmungen
der Akteure belegt. Die Akteure aus Politik und Zivilgesellschaft begreifen sich auch im Sinne
der dreiteiligen Gesellschaftskonzeption (vgl. u.a. Howard 2003, 33) als eigenstandig und von-

einander verschieden, doch haben sie die jeweils anderen Akteure im Blick.
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Aus Sicht der Politiker steht dabei die eigene Legitimitat zur Disposition, da sie zwar ge-
wahlt sind, aber einerseits mit einem zersplitterten Stadtrat eine uneindeutige Inputlegitimati-
on erhalten haben und andererseits auf die Anliegen aufbegehrender Biirger reagieren mis-

sen. Ein Politiker formuliert es als Balanceakt zwischen Vertrauen und Misstrauen:

,Also es gibt schon einen Teil der Blirger, die da ganz wach sind und mitgehen. Und es
gibt auch welche, die bereit sind, Verantwortung mit zu libernehmen. Die Frage ist ja
immer nach dem Maf3, wie weit ich reprdsentative Demokratie zulasse. Also die habe
ich nun mal gewdhlt, die werden es schon machen. Oder wie weit kontrolliere ich und
engagiere mich innerhalb der reprisentativen Demokratie? [...] Naja, und der Biirger
muss schon Vertrauen haben, dass er die, die er gewdhlt hat, dass die ihre Arbeit in der

Kontrolle der Verwaltung richtig machen” (P3: 35).

Da sich die strukturelle auch in politische Schwache libersetzt hat, ist die Moglichkeit, mit
bilirgerschaftlichen Interventionen etwas zu erreichen, groRer geworden. Dies jedoch nur fiir
jene, die organisatorisch, finanziell oder kulturell stark genug sind, diese Chance zu ergreifen.
Denn die von der Strukturschwache geldhmten Teile der Zivilgesellschaft konnen diese Chance
nicht nutzen. Dazu gehoren vor allem solche, die tGber keine Lobby verfligen oder ihre Klientel
nicht ausreichend organisieren konnen. Ein Beispiel ist die Zunft der Halloren, die seit Jahr-
zehnten ein eigenes Museum betreiben und erst durch politischen Druck aus der Verharrung
erwacht sind und sich um den Erhalt ihrer Statten kiimmern. Wer es jedoch schafft, seine An-
liegen selbst zu artikulieren, kann diese auch trotz ihrer u.U. partikularen Natur anbringen.
Politische Akteure in Halle haben dann die Chance, sich mit den zivilgesellschaftlichen Anliegen
zu verbiinden und dadurch auch politisches Kapital zu akkumulieren. Im Sinne der Governance-
Forschung verandert sich die Rolle der Politikschaffenden von steuernden hin zu moderieren-
den Kraften (vgl. u.a. Kjaer 2009). Zu den Beispielen gehéren der Ausbau der Héandel-
Festspiele, die Weiterentwicklung der Frankeschen Stiftungen, der Verein zum Erhalt des Rat-
hauses sowie die Erhaltung des Gesundbrunnenbads. Selbst Hausbesetzungen kdnnen auf

diese Art legalisiert und damit zu politisch vorzeigbaren Projekten werden:

,Wir hatten friiher mal Hausbesetzer, die heute keine Hausbesetzer mehr sind. Das ist
so ein Projekt mit unserer HWG, mit der Wohnungsgesellschaft der Stadt. Da bin ich
Aufsichtsratsvorsitzender. Funktioniert wunderbar. Wdchterhéuser, die ziehen dort
rein, machen ein bisschen was dran. Und zwei von denen, die als Wdichterhéduser be-

gonnen haben, gehéren jetzt den Leuten” (P2: 80).
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Politische Akteure agieren starker selbst auf der Input-Seite der Legitimation. Vor allem
der Birgermeister hat es verstanden, die Entscheidungen des Stadtrates mit eigenen Zugangen
zur Bevolkerung zu flankieren. Die Doppelfunktion des Bilirgermeisters, der direkt gewahlt ist
und dazu der kommunalen Verwaltung vorsteht, erlaubt es, diese einzusetzen, um grofiere
Gesprachsformate zu initiieren. Jeder Stadtteil hat eigene Anliegen und Themen, die verhan-
delt werden missen. Fir Halle ist besonders, dass die vormals starken Plattenbausiedlungen
erheblich an Status eingebiiRt haben und um ihre Wahrnehmung kampfen missen. Wahrend
anfanglich Vereine sich um diese Aufgabe gekiimmert haben, ist es jetzt die Politik selbst, die
kommunikative Formate initiiert und durchfiihrt. Damit wechselt auch die Agenda-Setting-
Funktion aus dem Bereich der Zivilgesellschaft hin zu den politischen Akteuren, aber aus Bir-
gersicht ist damit ein stehender kommunikativer Kanal geschaffen worden. Ein Beamter be-

schreibt diesen Prozess so:

,Die Oberbiirgermeisterin versucht, innerhalb eines Jahres méglichst alle Stadtbereiche
einmal aufzusuchen und sich dort den Bediirfnissen und Fragen der Biirger zu stellen.
[...] Und dann mit den Biirgern dariiber zu diskutieren. Das war so die Intention. Das ist
aber dann... musste man schnell merken, dass offensichtlich der Gesprdchsbedarf von
der anderen Seite so grofs war, jetzt unmittelbar die Leute vor sich zu haben... Da geht
also meistens die Oberbiirgermeisterin selber hin. Dann die Dezernenten, wenn das

klappt, sogar alle” (V4: 168).

Zivilgesellschaftliche Akteure reflektieren die Schwache der politischen Akteure, reduzie-
ren sie jedoch meist auf die fehlende Mdoglichkeit, mit finanziellen Mitteln lenkend einzugrei-
fen oder Engagement zu unterstitzten. Die problem- und interessensbezogenen Sichtweisen
verhindern, dass das eigene politische Kapital erkannt wird. Vielmehr nehmen weitestgehend
alle Akteure die Strukturschwache als gegebene Kontextbedingung an und sehen durch diese

ihren eigenen Wirkungsradius eher verkleinert als vergréRert. Ein Engagierter belegt es:

,Halle hat letzten Endes keine freien Mittel, die auch fiir soziale Entwicklung in Halle
ausgegeben werden kénnen. Und deswegen braucht man da wahrscheinlich auch oder
kann man wahrscheinlich auch nicht viel planen. Dennoch — ich meine, die kommunale
Haushaltslage ist einfach dramatisch; das muss man natiirlich immer sehen. Und des-
wegen spreche ich das jetzt auch nicht als Hauptthema an, dass uns auch finanzielle

Unterstiitzung seitens der Kommune fiir unsere Arbeit fehlt” (B6: 54).
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4.3.2. Verwaltung und Zivilgesellschaft

Der Umgang der kommunalen Verwaltung mit zivilgesellschaftlichen Akteuren ist klassischer-
weise ein hierarchisches Verhaltnis, das sich meist auf die Zuweisung von Geldern und die
Uberwachung von Vorschriften beschrinkt. Diese Funktion fiihrt die Hallenser Verwaltung
auch weiterhin aus, doch sind die von ihr verteilten oder weitergegebenen Mittel durch die
angespannte Haushaltslage begrenzt. Das bedeutet fiir soziale Trager und Vereine, dass sie,
wenn sie auf kommunale Unterstltzung angewiesen sind, in starkerer Konkurrenz zueinander
stehen. Durch die bereits erwahnten Streichlisten, die die Verwaltung dem Stadtrat zum Ent-
scheiden vorlegt, besteht bei jeder Haushaltsverhandlung von neuem die Gefahr, dass erarbei-
tetes Ansehen und geleistete Arbeit zivilgesellschaftlicher Organisationen den fiskalpolitischen
Notwendigkeiten zum Opfer fallen. Damit steigt auch die politische Bedeutung der Verwal-
tung, die zwar nicht dariber entscheidet, welche Gelder vergeben werden, aber wer diese

bekommt. Ein Angestellter der Verwaltung formuliert es nachdenklich:

,Mittlerweile hat sich das alles nur noch auf befristete Schienen runtergebrochen und
das ist teilweise schon ein Hauen und Stechen geworden, was ich schade finde. Auch
die Anerkennung der Tréiger untereinander war natiirlich mal eine gréfSere. Also man

bedugt sich jetzt schon ganz anders” (V5: 14).

In der Verwaltung wird daher auch der Wunsch formuliert, dass die Politik ihre Funktion
der Integration und des Ausgleichs starker wahrnimmt. Die durch die fehlenden Finanzen und
die schwache Legislative zugespitzte Partikularitdt der halleschen Gesellschaft erfordert von
der Verwaltung politische Entscheidungen zu treffen, fiir die ihr die Orientierung fehlt. Ein
Verwaltungsangestellter sieht die Ursache dieses Problems in der fehlenden kollektiven Identi-

tat und wiinscht sich da von der politischen Spitze mehr Aktion:

,Und da sehe ich wirklich beim OB ganz viel Potenzial, was so eine identitdtsstiftende

Diskussion auch betrifft“ (V5: 38).

Unerfahren sind Verwaltungen normalerweise in der Durchfiihrung von Beteiligungsver-
fahren. Dieser bundesdeutsche Trend (vgl. u.a. Rdmmele & Schober 2013) hat sich auch in
Halle durchgesetzt, was sich darin dulRert, dass die Birger nicht mehr nur gegen Bau- und Ver-
dnderungsmalnahmen protestieren, sondern ihre Argumente differenzierter ausarbeiten und
vorbringen. Dabei geht es fur die Verwaltung darum, die Legitimation fiir Einzelprojekte zu

erhéhen, indem sie vor allem die Betroffenen in die Planung sowie in die Umsetzung involvie-
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ren. Bei den an die Verwaltung gerichteten Protesten besteht jedoch die Schwierigkeit, dass
auch hier die Interessen partikularisiert sind und von der Verwaltung zwar eingebunden aber

nicht ausgeglichen werden kdnnen. Diese Schwierigkeit erlebt ein Verwaltungsangestellter:

,Die, die dann tatsdchlich die Kraft aufbringen, sich hier vorzustellen und dann auch ei-
ne Initiative zu griinden, das ist schon nicht der einfache Biirger, will ich mal sagen. Da

muss er schon sehr heftig betroffen sein“ (V4: 82).

Die hallesche Verwaltung reagiert auf diesen Trend, indem sie schon friihzeitig versucht,
verschiedene Interessen mit einzubinden. So entsteht 2012/2013 ein Verkehrsentwicklungs-
plan, an dessen Erstellung moglichst viele gesellschaftliche Gruppen teilhaben sollen. Auch hier
zeigt sich, dass die planende Verwaltung zugunsten einer koordinierenden zuricktritt. In die-
sen Prozessen miissen dann auch mogliche Reduzierungen der 6ffentlichen Infrastruktur be-
sprochen und anvisiert werden, die vorhersehbarerweise zu Protesten fiihren. Ob friihzeitige
Beteiligung bei Schrumpfungsprozessen jedoch die Protestneigung der Betroffenen einhegt, ist
bisher nicht erwiesen. Ein dhnlicher Prozess ist vom Bund angestolRen worden, in dem in ei-
nem partizipativen Verfahren unter anderem ein Leitbild fiir die Stadt Halle entwickelt wurde.
Dieses Verfahren ist vor etwa zehn Jahren durchgefiihrt worden und hat, so die Einschatzung
eines Beteiligten, zwar eine grolRe Nachfrage erzeugt, die Visionsbildung der Stadt aber nicht

malgeblich vorangebracht.

Die Stadtverwaltung Halle ist, soweit es zu beobachten war, bemiiht, sich nicht allein als
lenkende Exekutive, sondern auch als kooperative Plattform zu verstehen. Es gelingt ihr da, wo
Bauvorhaben und Planungen die Interessen der Blrger berihren. Zuweilen gelingt es ihr weni-
ger, wenn sie mit allein ordnungsrechtlichen Mitteln Strukturwandelfolgen einhegen will. Die
Folgen sind wiederkehrender Protest™. Die Verwaltung setzt deliberative Formate ein, wo es
fiir sie passend erscheint. Hervorzuheben ist jedoch, dass die Nachfrage nach Engagementfor-
derung, anders als vermutet, von der Zivilgesellschaft und weniger von der Verwaltung erzeugt
wird. Die Hypothese ist, dass die im Strukturwandel unzureichend funktionalen Instrumente
der Macht und der finanziellen Anreize staatliche Akteure dazu bringen werden, starker auf
Deliberation und Anregung zu setzen. Wahrend deliberative Ansatze bei Politik und Verwal-

tung zu finden sind, konnte das Element der ,Anregung’ bei der Verwaltung kaum festgestellt

* Ein von der SchlieRBung bedrohte Freizeitaktivitat hat 2012 zu umfangreich organisierten Protesten
gefuhrt: ,Flr unseren PeiRnitz-Express, ehemalige Pioniereisenbahn! Die haben innerhalb kirzester Zeit
15.000 Unterschriften zum Erhalt zusammengesammelt und da geht es um 90.000 Euro pro Jahr. Also
ein Witz bei einem 500 Millionen Etat. Also das nimmt sich da nicht wirklich was aus. Irre, wie viele sich
flr so ein in Anflihrungsstrichen doch recht banales Freizeitangebot auf einmal stark machen” (V5: 76).
86



werden. Vielmehr fragen zivilgesellschaftliche Akteure diese Art der Kontextgestaltung nach,
die es ihnen ermoglichen wiirde, einen groBeren Wirkungsgrad zu erzielen. Das folgende Zitat
eines professionellen Engagementforderers lasst sich interpretieren als eine Nachfrage nicht
nach weniger, sondern nach mehr administrativer Lenkung mit direktem Bezug auf Zivilgesell-

schaft und Engagement:

,Um eine Kooperation und Vernetzung und eine langfristige Planung und eine Wirk-
samkeit zu erreichen, kann meines Erachtens eben nicht ein zivilgesellschaftlicher Ak-
teur, wie wir es neben anderen sind, die auch in dem Themenfeld gute und wichtige Ar-
beit leisten, so eine Moderations-, Planungs- und Steuerungsfunktion libernehmen”

(B2: 50).

4.4. Governance mit Zivilgesellschaft in Halle
Es gilt zu untersuchen, ob unter der Bedingung von Strukturschwache sich interaktive und ko-
operative Beziehungen zwischen Verwaltung und Politik mit zivilgesellschaftlichen Akteuren
entwickeln und wie es zu diesen kommt. Im Sinne des Modells von Mayntz (2004) geht es da-
bei um die Herausarbeitung der Mechanismen zwischen der Mikro-Ebene, also den Akteuren,

sowie den Makrophdanomen Kooperation bzw. Interaktion.
4.4.1. Akteure

In der Stadt Halle arbeiten sich alle Akteure vorrangig separat an den Folgen der Struktur-
schwéche ab. In Ermangelung eines gemeinsamen kommunalen Narratives verfolgen die ge-
sellschaftlichen Teilbereiche und in ihnen auch die Akteure eigenstédndig ihre Ziele. Die politi-
schen Akteure sind zwar auch im demokratischen Sinne entlang unterschiedlicher Positionen
sortiert, doch gelingt es ihnen in Halle nicht, stabile Mehrheiten zu schaffen. Damit arbeiten
diese Akteure gegeneinander und versuchen politisches Kapital an anderen Stellen zu erwer-
ben. Die Akteure der Verwaltung kénnen sich zwar auf das Administrieren der Herausforde-
rungen zurickfallen lassen, doch fehlt ihnen der politische Impetus, auch gestaltend wirksam
zu werden. SchlieRlich erleben zivilgesellschaftliche Akteure die Stadt als einen Ort der Mog-
lichkeiten, den sie gestalten kdnnen, solange sie nicht auf substanzielle Unterstiitzung von

Politik und Verwaltung angewiesen sind.
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Trotz oder gerade wegen der fehlenden politischen Richtungsvorgaben kommt es zu einer
ganzen Reihe kooperativer und kommunikativer Arrangements zwischen administrativen, poli-
tischen und zivilgesellschaftlichen Akteuren. Grundgedanke dieser Entwicklungen ist, dass tGber
Zusammenarbeit die strukturbedingten Schwachstellen der eigenen Position zum Teil kompen-

siert werden kdnnen.
4.4.2. Strategien

Vor allem die politischen Akteure in Halle haben immer wieder Versuche unternommen, ber
partizipative Prozesse die Identitdatskerne der Stadt herauszufinden und festzuhalten. Die Wie-
derholung dieser Prozesse ist im Sinne der Beteiligung vorteilhaft, zeugt aber auch von der
geringen Belastbarkeit der jeweiligen Ergebnisse. Ein Akteur aus der Politik spitzt das Dilemma

yAVH

,Unsere Uberschrift ist: Vernetzte Vielfalt, Wissenschaft, kreativer Motor der Stadtent-
wicklung. Wir haben alle die zusammen genommen, haben einen Strategiedialog zwei
Jahre lang gemacht, und das ist jetzt das Papier ,Strategiedialog’. Was miissen wir tun,
wo miissen wir drauf setzen, wo haben wir noch Potenziale, was miissen wir ein biss-
chen, nicht jetzt abschaffen, aber zumindest nicht mehr so férdern. [...] Wir sind die
Sportstadt. Klar, wir haben auch ein paar Olympiasieger und Weltmeister. Wir sind die
Kulturstadt. Klar, wenn man sich anguckt, was wir hier fiir kulturelle Angebote haben —
klar sind wir die Kulturstadt. Wir sind Gesundheitsstadt. Ja, klar — wir haben hier exzel-

lente Krankenhduser” (P2: 52).

Es wirkt, als ob die Stadt nicht unter einem Mangel an Angeboten leidet, sondern unter der
Vielzahl von Moglichkeiten, die jede fiir sich aber nur Teile der stadtischen Bevolkerung betref-
fen. Die Gefahr bei diesen Prozessen, ob sie nun Strategiedialoge, Leitbilddebatten oder Zu-
kunftswerksstatten heillen, ist, dass sie Erwartungen erzeugen, denen in einem schwierigen
politischen Umfeld nicht Genlige getan werden kann. Damit verpufft die Wirkung der Beteili-
gung, weil sie als bloRe Beschaftigung und nicht als wirkungsvolle Partizipation interpretiert

wird.

Diese Konzeptsuche vergroert ungewollt den Spielraum der Verwaltung, die mit der Ent-
wicklung des ,Integrierten Stadtentwicklungspapiers 2025‘ auch Uber partizipative Verfahren
die Zukunftsplanung Gbernimmt. Zwar wird dieses Konzept letztendlich auch von den politi-

schen Akteuren mitgetragen, doch obliegen Problemdefinition und Ldsungsvorschlage der
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Verwaltung. Vor allem unter der Bedingung von Strukturschwache ist es aber zentral, die Ent-
wicklungsrichtungen intensiv und auch politisch gegeneinander abzuwagen, da die Ressourcen
fiir Fehlerkorrekturen zu knapp sind. Gegen diese Position ist einzuwenden, dass ein partizipa-
tiver Planungsprozess auf Verwaltungsebene immer noch besser ist als Planung ohne jede
Beteiligung. Doch muss auch hier beachtet werden, dass die gesellschaftlichen Verteilungskon-
flikte unter der Bedingung von Strukturschwache andauernd sind und lber ,sachlich verninfti-
ge’ Verwaltungsakte zementiert werden kénnen. Die Folge ist, dass eine Stadt wie Halle Gefahr

lauft, politisch immer weniger gestaltbar zu werden.
4.4.3. Organisationsformen von Governance mit Zivilgesellschaft

Eine ganze Reihe von Interaktionsphdanomenen zwischen den verschiedenen Akteuren tragt
zur Entwicklung Halles bei. Sie ergeben zwar zusammengenommen keine Strategie im Sinne
von gewollter Leitung und Lenkung, doch eréffnen sie zumindest zivilgesellschaftlichen Akteu-

ren und Blirgern die Moglichkeit zu intervenieren oder beteiligt zu werden.

Ein in vielen Stadten zu beobachtender Trend ist die Weitergabe von Verwaltungsaufgaben
an soziale Trager. Soweit diese Auslagerungen moglich und praktikabel sind, wurden sie auch
in Halle vollzogen. Damit hat auch Halle Trends der Verwaltungsreformen (vgl. u.a. Bach &
Jann 2010; Pollitt & Bouckaert 2011) aufgenommen und gleichzeitig versucht, die haushalteri-
schen Belastungen abzustreifen. Die Gefahren dieser Entwicklung sind, so Gualini (2010), dass
der organisierte Teil der Zivilgesellschaft dadurch instrumentalisiert und in Abhangigkeit gehal-

ten wird. In der Verwaltung wird es beispielhaft so formuliert:

»Also wir haben als Stadt oder Kommunalverwaltung selber kaum noch Angebote, also
es ist wirklich ausgegliedert worden — irgendwann immer mehr. Also wir haben auch
keinen eigenen Jugendclub mehr. Es gibt Kommunen, die haben diese Ausgliederung
dann wieder riickgdngig gemacht, Jugendclubs wieder zuriickgeholt in die kommunale
Trégerschaft, aber das Gros ist bei den freien Tréigern angesiedelt und hat sich da auch
gut aufgeteilt nach Stadtteilen, wer in welchem Stadtteil da so eine kleine Vorherr-

schaft hat” (V5: 8).

Jenseits dieser Entwicklungen nehmen aber Verwaltung und Politik die Méglichkeit in den
Blick, Birger in kommunikative Prozesse einzubinden, um dadurch ihre eigenen Positionen zu
festigen. Damit schaffen sie es, Ventile fur Frustrationen in der Blrgerschaft einzurichten und

setzen auf die regulative Kraft dieser Prozesse. Sowohl die Verwaltung als auch die Politik ver-
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kniipfen die Gesprachsangebote mit der Anforderung, dass Biirger neben ihrer eigenen auch
die Position der anderen anhoren und Losungsvorschlage fiir ihre Beanstandungen mitbringen.
Damit teilen sie von vornherein ihre Verantwortung mit den Beteiligten und erméglichen im-
merhin Momente, in denen Biirger ihre eigenen Praferenzen artikulieren und dadurch reflek-

tieren kénnen.

Zivilgesellschaftliche Akteure kénnen, wenn sie untereinander kooperieren, diese Zugange
zu Politik und Verwaltung nutzen. Zwar wird einerseits bemangelt, dass sich die Zivilgesell-
schaft untereinander nicht ausreichend koordinieren kann, da sie aufgrund ihres interessenge-
leiteten Handelns und der Strukturschwache nicht Giber ausreichend Ressourcen verfiigt, doch
gelingt es punktuell, gemeinsame Interessen zu formulieren und Koalitionen zu schaffen. So

formuliert ein Engagierter:

»Ich bin sowieso ein grofser Kooperationsfan. Und das ist in unserem Verein auch sehr
stark. Mein Vorstand sagt immer: Mit wem kénnen wir noch kooperieren, mit wem

kénnen wir noch kooperieren?” (B7: 52).

Die Strukturschwiche in Halle schafft mit ihrer Ubersetzung in die politische Landschaft die
Moglichkeit fiir die Zivilgesellschaft eigenstandig zu agieren, wenn es ihr gelingt ausreichend
eigene personelle, finanzielle und intellektuelle Ressourcen zu biindeln. Gelingt es ihr nicht,
lauft sie Gefahr in der politischen Unentschiedenheit der Stadt von einzelnen Akteuren aus
Verwaltung und Politik instrumentalisiert zu werden. Das kann sogar zu ihrem eigenen Vorteil
sein, doch besteht dann die Gefahr, dass ihre organisatorische und ideelle Autonomie gefahr-

det wird.

Die kommunale Strukturschwéche beeinflusst aber nicht nur das Verhaltnis zwischen Akt-
euren. Diese organisatorischen und sozialen Interaktionen sind eingebettet in eine groRere
Stadtgesellschaft, die auch durch die Strukturschwache gepragt ist. Im Sinne Hirschmans
(1970) ist Zivilgesellschaft jener Teil der Gesellschaft, in dem Birger ihr Voice-Potenzial nutzen,
sich einbringen und teilhaben. Auf der anderen Seite befindet sich aber ein nicht unerheblicher
Teil der Stadtgesellschaft, in dem dieses Potenzial nicht ausgeschopft wird. Wer abwandert,
verfolgt im klassischen Sinne eine Exit-Strategie. Aber auch jene, die in Halle wohnen und sich
nicht beteiligen oder organisieren, verharren in einer Exit-Haltung. Sie nehmen zumindest
kommunikativ nicht an der Stadtgesellschaft teil. Dieses Reservoir an Birgerlichkeit, das unar-

tikuliert bleibt, ist fiir Zivilgesellschaft, Politik und Verwaltung gleichermaRen eine Herausfor-
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derung. Ein Engagierter beschreibt diese latent unterentwickelte Kultur des Ehrenamts in sei-

nen Worten so:

,Und wir erleben es in unserer praktischen Arbeit ja doch auch hdéufig, dass trotz aller
Beratung, die wir bei Einrichtungen und Organisationen auch leisten, es hdufig an so
ganz kleinen und banalen Dingen scheitert. Dass ein potenzieller Freiwilliger, der sich
durchgerungen hat, sich jetzt im Altenheim zu engagieren, da schon am Pfértner schei-
tert. Der sagt: Ehrenamt — haben wir hier nicht, brauchen wir nicht, wollen wir nicht.

Und der das erlebt, der wird so schnell nicht wiederkommen” (B2: 66).

Zivilgesellschaft als Ressource und Strategie anzusehen ist inzwischen ein bundesweiter
Trend geworden. Auch Halle hat eines der geldaufigen Formate eingerichtet, indem es eine
Freiwilligen-Agentur® eingerichtet hat, die zentrales Drehkreuz fiir Engagierte und solche, die
es werden wollen, ist. Als eingetragener Verein ist die Agentur zum organisierten Teil der Zivil-
gesellschaft zu rechnen. lhre organisatorische Starke entsteht Gber das festangestellte Perso-
nal, das lber die Biindelung und Koordination von zahlreichen Projekten der europaischen, der
Bundes- und der Landesebene finanziert wird. Sowohl fir zivilgesellschaftliche als auch fir
staatliche Akteure ist die Agentur Anlaufstelle, um Kooperationen zu kniipfen oder sich Bera-

tung einzuholen. Ein Angestellter der Verwaltung sagt:

,Uber die Freiwilligenagentur wird zum Beispiel auch ein stddtisches Patenschafts-
netzwerk, in dem ganz viele Patenprojekte mittlerweile verankert sind, Lesepaten,
Spielplatzpaten, Elternpaten und was auch immer, wo es eben darum geht, dieses gan-
ze biirgerschaftliche Engagement da irgendwie zu stérken, dass die Gemeinschaft da-
von auch wirklich partizipiert und das gebiindelt. Wenn ich eine Frage kriege, also
wenn mich irgendeiner was fragt, habe ich ganz oft im Hinterkopf immer: Diese Frage

kann die Freiwilligenagentur am besten beantworten” (V5: 20).

Die Agentur hat den Vorteil, dass sie einen eigenen Organisationsrahmen besitzt, aber kei-
ne eigenen Interessen auBer der Forderung des biirgerschaftlichen Engagements verfolgen
muss. Sie agiert damit eigenstandig in der Zivilgesellschaft und steht doch gleichzeitig tiber den
anderen Organisationen, die eigene Interessen verfolgen. Auch fiir die Verwaltung sind Koope-
rationen mit der Agentur deswegen einfacher, weil sie nicht Gefahr laufen, parteilich zu sein
oder einzelne Interessen zu bevorzugen. Die Gefahr ist aber, dass die Freiwilligenagentur zu

einem Werkzeug aller Akteure wird, die sich von Kooperationen Unterstiitzung fiir die eigenen

4 vgl. www.freiwilligen-agentur.de [abgerufen 22.03.2013]
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Belange erhoffen. Dies funktioniert so lange, bis diese Interessen in Konflikt zueinander gera-
ten oder die in die Agentur gesetzten Hoffnungen mit den vorhandenen Ressourcen nicht

mehr gestillt werden kénnen.
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5. Einzelfallanalyse Pirmasens
Unweit der Landesgrenzen zum Saarland und zu Frankreich liegt Pirmasens in Rheinland-Pfalz.
Erstmals wurde die Stadt 850 erwahnt, blieb jedoch lange klein und unbedeutend. Im Jahr
1741 war es der Landgraf Ludwig IX. von Hessen-Darmstadt, der Pirmasens zur Residenzstadt
und zum Standort eines Regiments machte. Knapp 30 Jahre nach dem Erhalt des Stadtrechts
starb der Landgraf 1790, was zu einem ersten Niedergang der Stadt und dem Abzug der Trup-
pen flihrte (Gabler 2012). In der Folge versuchten sich die Bewohner der Gegend erfolgreich in
der manuellen Schuhproduktion, die nach und nach zum dominierenden Wirtschaftszweig
wurde. Zu Beginn des 20. Jahrhunderts war Pirmasens zu einer Industriestadt mit ,,500 groRen
und kleinen Betrieben der Schuhproduktion" geworden (Gabler 2012, 195). Im zweiten Welt-
krieg wurde die Stadt zu 75% zerstort, doch blieben die Schuhe bis Mitte der 1960er Jahre die
dominierende Einkommensquelle (Beisswenger & Weck 2010, 9). Im Jahr 1969 etwa produ-
zierten 32.000 Menschen fast 62 Millionen Paar Schuhe (Gabler 2012, 198). Seit den 1950er
Jahren wurde die Stadt auRerdem Standort von 10.000 amerikanischen Soldaten, die ihre Ka-

sernen erst nach der deutschen Wiedervereinigung in den 1990er Jahren raumten.

5.1. Strukturschwiche vor Ort
Wie sich die Strukturschwéache in Pirmasens konkret dulert, ist Gegenstand von Kapitel 5.1.
Dabei stehen im Zentrum die demografische und soziale Entwicklung (5.1.1), die Haushalts-
und Wirtschaftslage (5.1.2) sowie der Stadtumbau (5.1.3). Dabei soll deutlich werden, wie viel-
faltig die Auspragungen des Strukturwandels sind und wie dadurch die Handlungsspielrdume

der Akteure verandert werden.
5.1.1. Demografische und soziale Entwicklung

In den letzten Jahrzehnten ist die Bevolkerung von Pirmasens von ca. 60.000 auf 41.000 Ein-
wohner geschrumpft (Bertelsmann-Stiftung 2013b, 4). Seit 1995 hat die Stadt 15,6% ihrer Ein-
wohner verloren und wird nach der Prognose der Bertelsmann Stiftung bis 2030 noch einmal
etwa 14% (vgl. 2009) verlieren (Bertelsmann-Stiftung 2013b, 4). Wahrend sich das Verhaltnis
der unter 18-Jahrigen (15,1%) zu den lber 65-Jahrigen (17,9%) heute noch die Waage hilt,
wird es sich voraussichtlich in Richtung der Alteren verschieben. Die Bevélkerungsentwicklung
in Pirmasens ahnelt derer anderer strukturschwacher Stadte. Das Wanderungssaldo ist seit

den 1980er Jahren negativ, wobei im Zuge der deutschen Wiedervereinigung fiir einige Jahre
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Zuzlige zu verzeichnen waren. Die Abwanderung ist jedoch nicht gleichmaRig auf alle Alters-
gruppen verteilt. Im Stadtentwicklungskonzept wird , eine selektive Abwanderung der Bevolke-
rungsgruppe der 20- bis 49-jahrigen und den damit einhergehenden Konsequenzen” beobach-
tet (Stadtentwicklungskonzept, 24). Hinzu kommen auch hier Suburbanisierungstendenzen in
den umliegenden Landkreis, wo ehemalige Pirmasenser sich ihre Eigenheimwiinsche erfiillen
(Stadtentwicklungskonzept, 21). Dies ist abzulesen an den 12.500 Berufstatigen, die taglich in
die Stadt pendeln, wobei Pirmasens insgesamt Uber etwa 19.000 Arbeitspldatze verfiigt

(Beisswenger & Weck 2010, 17).

Die Sozialstruktur der Stadt zeichnet noch heute die industriellen Entwicklungen des 20.
Jahrhunderts fort. Die Schuhproduktion als monostruktureller Versorger war Lebens- und Ar-
beitszentrum der Bewohner. Ausbildung wurde — wenn (iberhaupt — hochgradig funktional auf
diese Arbeiten hin ausgerichtet und weitestgehend von den Schuhfirmen selbst ibernommen.
Alle Interviewten schilderten die Ursachen fiir die Gestalt der Pirmasenser Gesellschaft ahnlich

(vgl. auch Gabler 2012, 199):

,Bei den Schuhfabriken war es insbesondere so, dass es dort sehr viele Anlerntdtigkei-
ten gab fiir die Einwohner in Pirmasens und vom ganzen Umbkreis her. Das heifst, es gab
liberhaupt keine Notwendigkeit, dass sich die Leute aus der Stadt jetzt grofiartig bilde-
ten, sondern die sind (iber Generationen in die Schuhfabrik gegangen, wurden dort an-
gelernt [...]. Die Mentalitdt hat sich liber die Generationen hinweg weitergetragen. Nur
ist es heute so, dass der Anteil der Menschen, die friiher in der Schuhfabrik waren und
deren Abkémmlinge, heute oft von Hartz-IV-Leistungen oder staatlichen Transferleis-

tungen leben” (B1: 7).

Mit 17,8% ist die Quote der Empfanger von Leistungen gemal Sozialgesetzbuch Il (SGB-II-
Empfanger) erheblich, wobei wie so oft die Quote der von Armut bedrohten Kinder mit
27,9%" noch hoher liegt (Bertelsmann-Stiftung 2013b, 7). Der Auslinderanteil in der Stadt ist
mit 9,9% moderat, wobei es in der Armutswahrscheinlichkeit zwischen Einwohnern deutscher
und nicht-deutscher Herkunft keinen Unterschied gibt (Bertelsmann-Stiftung 2013b, 7). Das
Schulangebot ist mit acht Grundschulen, drei Gymnasien, zwei Hauptschulen, einer dualen
Schule und einer Realschule (Stadtentwicklungskonzept, 60) breit aufgestellt, doch steht der
Erhalt der verschiedenen Standorte zunehmend zur Disposition. Bei der Kinderversorgung be-

ginnen die ersten Riickentwicklungstendenzen. So wurden ,,auf Grund des Bevolkerungsriick-

6 Diese Quote ist aber seit einigen Jahren ricklaufig.
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gangs und des damit einhergehenden Nachfrageriickgangs [...] seit 2002 schrittweise 70 Kin-
dergartenplatze abgebaut” (Stadtentwicklungskonzept, 68). Insgesamt ist der Versorgungsgrad
mit Kindertagesplatzen mit 88,5% hoch und wird durch eine Vielfalt stadtischer und privater

Trager sichergestellt (Stadtentwicklungskonzept, 67).
5.1.2. Wirtschafts- und Haushaltslage

Die wirtschaftliche Situation in Pirmasens ist noch immer gepragt von zwei Entwicklungen des
20. Jahrhunderts. Ab Ende der 1960er Jahre begannen die ortsansassigen Schuhfirmen, die
Produktion in Richtung Stideuropa zu verlagern, was zu einem kontinuierlichen Abschmelzen
der Angestelltenzahlen fiihrte®’. Hinzu kam auBerdem der Abzug der Alliierten zu Beginn der
1990er Jahre, die ab 1951 etwa 4.000 zivile Arbeitsplatze in ,P-Town” geschaffen hatten
(Beisswenger & Weck 2010, 12). Damit verlor die Stadt innerhalb von gut zwei Jahrzehnten
20.000 Arbeitsplatze (Gabler 2012, 200). Die Arbeitslosenzahlen stiegen rasant an und verhar-
ren noch immer auf einem relativ hohen Niveau. Zwischen 2001 und 2009 lag die Arbeitslo-
senquote durchschnittlich bei 14,9% und liegt 2012 mit 13,4% immer noch weit lGber dem

Bundesdurchschnitt®®,

Alle Versuche, den Zusammenbruch der monostrukturellen Versorger mit gleichwertigen
Industrien zu kompensieren, scheiterten. Vielmehr stagnierte die wirtschaftliche Entwicklung
in Pirmasens Uber eine langere Zeit, was Gabler mit der Inflexibilitdt sowohl der Erwerbsbevol-
kerung wie auch der Arbeitgeber erklart: ,Die sperrigen Versuche, vielfaltige Wirtschaftsstruk-
turen zu etablieren, um die kriselnde Schuhindustrie zu entlasten, zeigten, dass die ,spezifische
Industriegesinnung der Erwerbsbevolkerung’ gegen jede Flexibilitat und Mobilitdt sowohl auf
der Beschaftigten- wie auch auf Unternehmerseite resistent war und strukturfremde Produkti-
onsbetriebe nach kurzer Zeit den Standort wieder verlieBen" (2012, 198f.). Erst in den 2000er
Jahren ist es gelungen, vorhandenes Knowhow aus der Schuhindustrie und deren Zulieferern in
die Wertschopfungsketten anderer Industrien einzugliedern. Fir einen politischen Vertreter

der Stadt ist das von zentraler Bedeutung:

~Aber die Hauptentwicklung der Stadt im Strukturwandel ist eine endogene Entwick-

lung, die auf den Kompetenzen und Féhigkeiten der Vergangenheit aufbaut” (P1: 64).

72010 arbeiteten noch etwa 1.000 Menschen in Pirmasens in der Schuhproduktion (Beisswenger &
Weck 2010, 10).
8 Eigene Berechnung auf Grundlage der kommunalen Daten in Anhang Ill.
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Die lokale Wirtschaft hat sich von der Monostruktur hin zu einer vielfaltigen Produktions-
und Entwicklungslandschaft bewegt, die ihre Starken aus den vorangegangenen Produktions-
erfahrungen zieht. Damit einher geht jedoch auch ein Auseinanderfallen der steigenden Nach-
frage nach Ingenieuren und dem lokalen Angebot an relativ gering ausgebildeten Arbeitskraf-
ten. Es kommt zu der fiir Biirger und Wirtschaft schwierigen Situation des sich abzeichnenden

Fachkraftemangels bei gleichzeitig hoher Arbeitslosigkeit (vgl. Beisswenger & Weck 2010, 12).

Die wirtschaftliche Entwicklung Pirmasens’ spiegelt sich auch in der Haushaltslage wider.
Mit dem Zusammenbruch der Schuhwirtschaft setzte eine Abwartsspirale aus sinkenden Steu-
ereinnahmen und steigenden Sozialausgaben ein, deren Folge die bis heute anhaltende starke
Verschuldung der Kommune ist. Zusatzlich hat der Wegfall der Kaufkraft der Alliierten sowie
der abgewanderten Bevolkerung dazu gefiihrt, dass auch der lokale Einzelhandel stark in Mit-
leidenschaft gezogen wurde. Seit 1993 konnte daher die Stadt Pirmasens auch keinen ausge-
glichenen Haushalt mehr vorweisen (Beisswenger & Weck 2010, 13). Die Lohnstruktur der
ehemaligen Schuhindustrie setzt sich in hohen finanziellen Ausgaben zu Lasten der Kommune

fort, wie es ein leitender Verwaltungsangestellter zusammenfasst:

,Die weniger gut Ausgebildeten sind natiirlich hiergeblieben, haben Arbeitslosengeld
bekommen. Und dann hat eine Spirale eingesetzt, die also aus finanzieller Sicht relativ
fatal war. Das heifst, das Lohnniveau in der Schuhindustrie war relativ gering. Ergo war
auch dieses Arbeitslosengeld relativ gering. Aber die festgesetzten Sozialhilfebeitréige,
die nicht nur bei uns gegolten haben, sondern dann auch bundesweit, die waren relativ
hoch, weil woanders das Lohnniveau auch héher war und insofern auch die Anpassung
an die Sozialhilfesdtze, sodass wir also relativ hohe Zuzahlungen iiber die Sozialhilfe

leisten mussten” (V2: 8).

Ein Blick auf die Vergleichszahlen 2009 (vgl. Tabelle 9) mit der Grundgesamtheit der kreis-

freien Stadte zeigt, wie prekar die Haushaltslage ist.
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Tabelle 9: Uberblick iiber die Haushaltslage Pirmasens 2009 (Bertelsmann-Stiftung, 2013c)

Indikatoren (Angaben je Einwohner) Pirmasens Deutschland (krsf. Stadte)
Einnahmen Ifd. Verwaltung/EW 2009 1.859,5€ 2.558,4€
Gewerbesteuereinnahmen/EW 2009 253,0€ 472,4€
Schliisselzuweisung aus dem kom- 314,1€ 387,8€

mun. Finanzausgleich 2009/EW

Personalausgaben Verwaltung 189,7€ 697,7€
2009/EW

Verschuldung im Kernaushalt 6.377,8€ 2.218,2€
2009/EW

Kassenkredit 2009/EW 4.664,4€ 909,2¢€

Eine Vielzahl von MaRnahmen belegt jedoch, dass ein gewisser Handlungsspielraum der
Kommune aus haushalterischer Sicht erhalten geblieben ist. So stiegen die Gewerbesteuerein-
nahmen in den letzten fiinf Jahren kontinuierlich an, was auf die erfolgreiche Etablierung an-
sassiger Firmen in wettbewerbstauglichen Nischen schlieBen ldsst (Bertelsmann-Stiftung
2013d). AuRerdem ist es der Kommune gelungen, eine Vielzahl an Fordermitteln von EU-, Lan-
des- und Bundesebene einzuwerben, indem es beispielsweise zu einer Pilotkommune des
Stadtumbauprogramms West geworden ist (vgl. Stadtentwicklungskonzept). Ein wichtiger
Schritt hin zu mehr finanzieller Autonomie ist die Entwicklung des rheinland-pfalzischen Ent-
schuldungsfonds, der maRgeblich in der Pirmasenser Stadtverwaltung entstanden ist. ,,In 2009
grindet sich in Pirmasens eine parteiiibergreifende AG* zur Haushaltskonsolidierung. Ein vom
Oberbiirgermeister der Stadt Pirmasens maRgeblich mitinitiierter VorstoR fihrte in 2010 zum
Rahmenvertrag tber einen rheinland-pfalzischen Entschuldungsfond, iber den hoch verschul-
dete Kommunen wie Pirmasens Uber eine Laufzeit von 15 Jahren ab 2012 bis zu zwei Drittel
ihrer jeweiligen Kassenkredite tilgen kénnen“ (Beisswenger & Weck 2010, 14f.).*° SchlieRlich
hat die Stadt Einzelobjekte wie das Stadtbad aus dem Haushalt ausgegliedert und sie u.a. den

Stadtwerken zur ,,verwaltenden Obhut” ibertragen (Stadtentwicklungskonzept, 64).

9 AG steht hier fiir Arbeitsgemeinschaft.
*% Damit erhilt die Stadt Pirmasens innerhalb von 15 Jahren 150 Millionen Euro zur Entschuldung. Der
Fond hat ein Gesamtvolumen von 3,9 Mrd. Euro: ,Also das Konzept besteht aus drei Teilen. Das Land
selbst aus seinem origindren Haushalt zahlt ein Drittel der Zins- und Tilgungslasten, denn diese Kassenk-
redite, die sind bisher immer nur verzinst worden, aber nie zurilickgefiihrt worden Gber eine Tilgung.
Diese 3,9 Milliarden oder diese 150 Millionen Schulden, die werden auch tatsachlich getilgt im Zeitraum
von 15 Jahren. Und die Tilgung und die Zinsbelastung zahlt das Land zu einem Drittel, ein Drittel kommt
aus dem kommunalen Finanzausgleich, der allen Kommunen in Rheinland-Pfalz zur Verfligung steht.
Und ein Drittel miissen die Kommunen, die daran teilnehmen, selbst aufbringen durch Einsparungen.
Oder mehr Einnahmen — je nachdem. Also das ist ein Betrag von 3,31 Millionen jedes Jahr, der von uns
jetzt als Hausaufgabe zu bewaltigen ist. Das ist nicht einfach” (V2: 112).
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5.1.3. Stadtumbau

Pirmasens ist auch stadtebaulich gepragt durch seine Industriebauten des 19. und 20. Jahr-
hunderts, die lange Zeit leerstehend das Stadtbild gepragt haben. Dazu kommen Leerstande
durch die abgewanderte Bevélkerung sowie ein groRes Konversionsgebiet. Der Strukturwandel
und die anhaltende Strukturschwéche sind im Stadtbild uniibersehbar, was den Stadtumbau zu
einem zentralen Aspekt der Stadtentwicklung fiir Verwaltung und Politik macht (Stadtentwick-
lungskonzept, 14). Auch in Pirmasens ist der Riickbau Uberfllssiger Bausubstanz ein steuern-
des Instrument geworden, wobei der Anspruch immer wieder formuliert wird, dass Abriss

nicht gleichbedeutend ist mit einer Reduktion von Lebensqualitat:

,Wir haben hier Bauhilfe. Gebdude [werden] abgerissen und [wir] haben aber die Bau-
liicken genutzt, um so kleine Westentaschenparks entstehen zu lassen, so nennen wir

die. Das wertet das Wohngebiet auf” (P1: 52).

Das Beispiel der einst verwaisten Schuhfabrik Rheinberger belegt, dass im Zusammenspiel
von stadtischen und wirtschaftlichen Akteuren Nachnutzungen entstehen kénnen. Es ist eines
der zentralen und grofRten Gebaude in Pirmasens, welches lange fiir den Niedergang der
Schuhindustrie stand. Heute beherbergt es eine Vielzahl kleiner Unternehmen, ein Museum,
Gastronomie und das Stadtmarketing. Aber auch andere Gebaude finden neue Nutzer u.a. in
der Zivilgesellschaft. SchlieRlich ist das Konversionsgebiet, welches nach dem Abzug der US-
amerikanischen Truppen an die Stadt fiel, ein Beispiel fiir die stadtebauliche und wirtschaftli-
che Restrukturierung der Stadt (Stadtentwicklungskonzept, 16). Diese ,Husterhéhe’ ist seit
2000 durch Ansiedlung von Unternehmen, eines Standorts der Fachhochschule Kaiserslautern

und Wohnungen ein Zentrum der wirtschaftlichen Weiterentwicklung der Stadt geworden.

,Wir haben jetzt 2012, so 2000 hat es angefangen, dieses Gebiet umzunutzen, und auf
diesem Gebiet sind mittlerweile 110 Unternehmen - teilweise aus der Stadt, aber zum
grofiten Teil auch Start-Ups, die (ber 2.200 Arbeitsplitze jetzt mittlerweile dort neu
eingerichtet haben. Und das sind (iberwiegend Unternehmen aus dem Technologiebe-

reich, teilweise auch aus dem Hochtechnologiebereich” (P1: 20).

Doch bleibt das Erscheinungsbild der ehemaligen Industriestadt mit einer groReren Bau-
substanz aus den 1950er und 1960er Jahren ein Handlungsfeld fiir Politik und Verwaltung, da
sie auch den Zuzug von Hoherqualifizierten in den neu entstehenden Wirtschaftszweigen nicht

durch unzureichende Wohnmaglichkeiten verhindert sehen wollen.
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5.2. Einfluss der Strukturschwiche auf die Akteure
Nach dieser Einordnung von Pirmasens als strukturschwache Stadt sollen im Folgenden anhand
des Modells von Mayntz (2004) die Wirkungsmechanismen von Strukturschwéache auf die Ak-
teure in Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft untersucht werden. Dies ist wiederum der
erste Schritt, um fur Pirmasens als Einzelfall herauszuarbeiten, ob und in welcher Weise Struk-
turschwéache das Zusammenspiel der lokalen Akteure verdandert und letztendlich daraus inter-

aktive und kooperative Arrangements entstehen (vgl. Abbildung 10).

Politik | --- Verwaltung
Struktur- Interaktion
schwiche Politik, Verwaltung &
Zivilgesellschaft Zivilgesellschaft

Abbildung 10: Wirkungsrichtung der Strukturschwache auf Interaktion zwischen Politik, Verwaltung und Zivilge-
sellschaft

5.2.1. Politik

Die Strukturschwache, wie sie heute in Pirmasens nachzuweisen ist, ist die Summe einer gan-
zen Reihe von Einzelentwicklungen. Zu dem langsamen Niedergang der Schuhindustrie gesellte
sich eine leichte Abwanderung, die durch einen Bevdlkerungszugewinn nach 1989 kaschiert
wurde. Erst ab 1993 war der kommunale Haushalt nicht mehr ausgeglichen und der Abzug der
amerikanischen Streitkrafte traf zwar die Stadt, wurzelte aber in globalen Verdnderungen.
Diese langsame Entwicklung sowie die noch fehlenden Begriffe von Schrumpfung, Struktur-
schwiache und demografischem Wandel haben es den politischen Akteuren lange schwer ge-
macht, den neuen Zustand der Kommune zu diagnostizieren. Erst mit dem letzten Oberblir-
germeister, dessen Amtszeit 2003 begann, wandelte sich die Selbstbeschreibung der Stadt
durch die politischen Akteure, was zu einem gréReren Verstandnis des Wesens der Verande-

rungen beigetragen hat:

,Der Strukturwandel betrifft eine ganze Stadt. Und zwar alle gesellschaftlichen Schich-
ten einer Stadt. Weil die, die ein Unternehmen haben, die werden am Ende darauf an-
gewiesen sein, dass in einem peripheren Raum auch genug Facharbeitskrdfte zur Ver-

fligung stehen. Und die kommen nicht von irgendwo her, sondern der kiirzeste Weg ist,
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die jungen Leute, die hier sind, dafiir zu interessieren und zu qualifizieren, dass sie das

wahrnehmen kénnen, was hier angeboten wird” (P1: 96).

Fir die politische Fiihrung der Stadt ist dieses Umdenken keine Selbstverstandlichkeit,
denn die Anerkennung der Strukturschwache bedeutet, die Grenzen der Zukunftschancen der
Biirger klar zu konturieren. Damit ist kurzfristig eigentlich ein politischer Nachteil verbunden,
denn aus einer angemessenen Analyse der Gegenwart folgen langerfristig angelegte Politiken,
deren Friichte oft nicht in derselben Legislaturperiode zu ernten sind. Es ist das klassische Zeit-
Inkonsistenz-Problem der Demokratie (vgl. u.a. Kydland & Prescott 1977), welches hier in Pir-
masens durch einen Birgermeister aufgebrochen wurde, dem es gelang, das Offensichtliche zu
formulieren und gleichzeitig eine ausreichende Zahl von Biirgern fiir seine Wahl und gleichzei-

tig zur Problembewadltigung zu mobilisieren.

Die Strukturschwache in Pirmasens driickt sich durch eine hohe Arbeitslosigkeit und viele
SGB-llI-Empfanger aus. Diese Menschen verfligen — so die Analyse der Politiker — (iber unzu-
reichende Qualifikationen fiir die sich neu entwickelnden Wirtschaftszweige in der Stadt. Zu-
dem missen diese von staatlicher Seite versorgt werden und belasten damit den Haushalt. In
der Uberwindung dieser Passungenauigkeit zwischen der Qualifikation der lokalen Bevélkerung
und den Anforderungen der Wirtschaft sieht die Politik ihre Aufgabe. Die Hypothese ist, dass
die Strukturschwache nicht nur die Armut produziert, weil sie vielen gering ausgebildeten
Menschen den Zugang zum Arbeitsmarkt verwehrt, sondern dass diese Armut wiederum auch
die Strukturschwache reproduziert. Ein geringes Bildungsniveau setzt sich innerhalb der Fami-
lien von Generation zu Generation fort und verhindert damit die individuelle wie auch die

kommunale Weiterentwicklung. So stellt der Blirgermeister zusammenfassend fast:

,Die, die qualifizierbar sind, muss man bereits als Kinder und Jugendliche so hoch wie

mdglich qualifizieren. Dann stehen hier Arbeitspldtze zur Verfiigung fiir die” (P1: 84).

Politische Entscheidungen sind auch in Pirmasens Zukunftsentscheidungen. Wie in allen
strukturschwachen Kommunen stellte sich auch hier die Frage, welche Projekte zu verfolgen
sind, damit in Zukunft die Kommune davon profitieren kann. Dabei liberschreitet die politische
Spitze der Stadt die eigene administrative und politische Kompetenz. Im Einklang mit der Ana-
lyse, dass Bildung die zentrale Herausforderung fiir die gesellschaftliche Weiterentwicklung ist,
wurde ein kleiner Fachhochschulableger ausgebaut. Diese Kompetenz steht einer Kommune in
der Regel nicht zu, doch investierte die Stadt in einen neuen Standort und bot diesen der
Hochschule — also dem Land — an, die auf dieses Angebot eingegangen ist.
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,Das war eine sehr gute Entscheidung, die zum grof3en Teil politisch forciert worden ist.
Sie miissen sich (berlegen, Pirmasens war die einzige Stadt, die sozusagen sich selbst
eine Fachhochschule gekauft hat. Wir sind in Vorlage getreten, um diesen Wechsel der
Fachhochschule auf dem Hinterhof in den Campus zu ermdéglichen. Und das war eine
richtige Entscheidung. Spdter hat das Land das natiirlich ausgeglichen. Aber wir hatten

den Fufs in der Tiir fiir diese Entwicklung” (P1: 26).

Damit hat die Pirmasenser Politik sich selbst, den Biirgern aber auch den anderen Ebenen
im politischen System von Rheinland-Pfalz verdeutlicht, dass sie trotz der Strukturschwéche
handlungsfahig sind. Dies ist nur ein Beispiel dafiir, wie der kleine politische Spielraum in Pir-
masens genutzt wird, um Entwicklungspfade in die Zukunft nicht durch restriktive Politiken zu

verbauen.

Das politische Personal hat mit der Anerkennung und dem groReren Verstandnis, was
Strukturschwache ist und wie diese wirkt, die Grundlage geschaffen, addaquate Politiken zu
initiieren, die nicht allein auf kurzfristige politische Erfolge zielen, sondern auch langfristig posi-
tiv auf die Stadtentwicklung wirken. Dabei ist das Selbstverstiandnis der Akteure ein professio-
nelles und auf Kooperationen gerichtetes. Dies zeigt sich nicht nur in der Stadt selbst, sondern
auch in Bezug auf die Landesebene, wo nach Partnern und Mdglichkeiten gesucht wird, den
Standort Pirmasens zu starken. Der Birgermeister kalkuliert, inwieweit Politiken des Landes
fiir kommunale Vorhaben genutzt werden kdnnen, um mit diesem Rickenwind auch Risiken

eingehen zu kénnen:

,Also zundchst mal brauchen wir Unterstiitzung von der Landesebene auch bei diesen
Ideen, und man muss sich eng koordinieren mit Ideen, die es auf Landesebene gibt” (P1:

28).
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5.2.2. Verwaltung

Die Spitze der Pirmasenser Stadtverwaltung hat im Einklang mit der politischen Fliihrung der
Stadt Strukturschwache als Realitat anerkannt, der nicht mit der Hoffnung auf neue mono-
strukturelle Wirtschaftszweige begegnet werden kann. Diese Einsicht kam (ber eine Dekade
nachdem der Haushalt begann, strukturell unterfinanziert zu sein. Durch die finanzielle Lage
der Stadt ist der Handlungsspielraum fiir die Verwaltung erheblich eingeschrankt angesichts
einer Vielzahl von Herausforderungen, die allein die kurzfristige Bewaltigung von Aufgaben im
Bereich Stadtumbau, sozialer Versorgung und Haushaltssanierung mit sich bringt. Eine schein-
bar unerschitterliche Beharrlichkeit vermitteln die Dezernenten angesichts dieser Herausfor-

derungen:

LJetzt miissen wir halt mal zeigen, wie wir mit diesen schwierigen Rahmenbedingungen

umgehen kénnen“ (V2: 36).

Nach innen hat sich die Verwaltung erheblich verdndert. Die klassische Aufteilung der Res-
sorts hatte sich als unzureichend und nicht mehr problemadaquat herausgestellt. Ebenso kam
der Ansatz der hoheitlichen Durchsetzung der Politiken an seine Grenzen, als es darum ging,
nicht mehr allein Politiken auszufiihren, sondern deren Konsequenzen mit einzurechnen. Die
Verlagerung von Produktionsstandorten liel8 sich ebenso wenig mit rechtlichen Mitteln verhin-
dern wie die Abwanderung gut ausgebildeter Bevolkerungsteile. Die administrativen Verande-
rungen haben sich in Pirmasens nicht als Folge verdanderter administrativer Leitbilder entwi-
ckelt, sondern aus der Not, die kumulierenden Herausforderungen besser handhaben zu kon-

nen. So beschreibt es ein Dezernent:

,Die Arbeitsweise in der Verwaltung hat sich dann auch etwas gedndert [...]. Wir haben
dann versucht, Arbeitsgruppen zu bilden. Vorher war jede Einheit, jeder selbststindig
unterwegs und war nicht vernetzt. [...] Die Mitarbeiter waren sehr motiviert. Die haben
gemerkt, da ist irgendwo ein anderer Geist, da ist eine andere Stimmung, da ist auch
eine Aufbruchsstimmung irgendwo. [...] Also die Aufgabe wurde gemeinsam dann auch
besprochen, definiert. Und sie haben auch gemerkt, sie kbnnen mithelfen, was Positives

zu bewegen und was umzusetzen in der Stadt” (V2: 44).

Im Bereich der Finanzen sind durch die kommunale Verschuldung alle investiven Spielrau-
me weitestgehend ausgeschopft. Dennoch ist es der Verwaltung gelungen, eine gestaltende

Rolle wiederzufinden, indem sie sich zu Spezialisten der Férdermittelgewinnung entwickelt
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haben. Dieser Praxis sind durch das in Deutschland bestehende Doppelférderungsverbot®
enge rechtliche Grenzen gesetzt. Doch hat die Pirmasenser Verwaltung begonnen, vor allem
im Bereich der Bauférderung, alle notigen Vorhaben in kleine Teile zu zerlegen und fir diese
einzeln nach Férdermoglichkeiten zu suchen. Dieser Prozess des ,, Filetierens” (V2: 40) hat dazu
gefiihrt, dass in der Stadt an vielen Orten Veranderungen auch fir die lokale Bevolkerung
sichtbar geworden sind und deren Wahrnehmung der Stadt verbessert hat. Darin kommt auch
eine Haltung in der Verwaltung zum Ausdruck, die die Stadt Pirmasens nicht allein als verwal-
tungsbediirftig, sondern als lebenswiirdig begreift. Im Sinne der Output-Legitimation versucht

also die Verwaltung sichtbare Bewaltigung des Strukturwandels zu leisten:

,Und das war uns ganz wichtig, den Biirgern in der Stadt zu zeigen, die ja jeden Tag an
dem Objekt vorbeifahren [...] nicht den Mut zu verlieren. Ihr habt jahrelang gesehen,
wie die Birkenbdumchen hier aus der Ruine gewachsen sind und wie sie immer gréf3er
geworden sind. Und jetzt, geht jetzt einmal rein und schaut euch das an. Also man
muss nicht immer nur an dem Althergebrachten festhalten und muss da jetzt wieder

eine neue Schuhfabrik mit zigtausend Menschen hier reinbringen. Nee!” (V2: 152)

Auch fiur die Verwaltung ist die groRte Herausforderung, der weit verbreiteten Bildungs-
ferne der Bevolkerung zu begegnen sowie Anséatze fiir die sichtbaren und nicht sichtbaren Fol-
gen sozialer Verwahrlosung zu finden. Die von der Politik erstellte Diagnose, dass in der sozia-
len Entwicklung der Pirmasenser Bevélkerung die groBte Chance aber auch die schwierigste
Aufgabe liegt, teilt die Verwaltung. Mit einer ganzen Reihe von MalRnahmen und Ansatzen
arbeiten deshalb die Dezernate daran, eine moglichst liickenlose Begleitung der Kinder von
Geburt an zu ermoglichen und immer wieder die Eltern mit Ratschlagen und Angeboten anzu-
regen (dazu ausfiihrlich Kap. 5.2.3). Die erwachsenen Erwerbslosen, die zum groRRen Teil lang-
fristig aus dem ersten Arbeitsmarkt ausgeschieden sind, werden normalerweise von Kommu-
nen administriert und im Rahmen des Sozialgesetzbuches Il betreut. Der Versuch, diese Perso-
nen fiir MaBnahmen zu qualifizieren und sie kompetitiv arbeitsfahig zu machen, scheitert
standig. Damit wird ein Dilemma in Pirmasens sichtbar, das nicht spezifisch fiir strukturschwa-

che Kommunen ist, in diesen aber kumuliert. Ein Dezernent formuliert es treffend:

>1 Mit dem Doppelférderungsverbot ist gemeint, dass Vorhaben nicht aus mehreren Bundesmitteltopfen
gleichzeitig gefordert werden kdnnen. Dies galt im Besonderen fiir das Konjunkturpaket Il der Bundesre-
gierung (2009), mit dem zusatzliche Mittel den Kommunen und Landern bereitgestellt wurden, diese
aber nicht bereits bestehende Forderungen verdrangen sollten (vgl. Gesetz zur Umsetzung von Zu-
kunftsinvestitionen der Kommunen und Lander).
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,Wir haben ja auch all die Menschen, die in Qualifizierungs- und Beschdftigungsmag3-
nahmen sind. [...] Wir haben im Bereich des zweiten Arbeitsmarktes natiirlich grofie
Notwendigkeit, die Menschen zu qualifizieren, zu beschdftigen, sie weiterzubilden, in
Arbeit einmiinden zu lassen. [...] Und die Dauerhaftigkeit, die gelingt uns in aller Regel
in dem zweiten Arbeitsmarkt nicht. Der zweite Arbeitsmarkt ist wichtig, aber ohne

Wenn und Aber hat der zweite Arbeitsmarkt den sogenannten Drehtiir-Effekt” (V3: 23).

Durch diese Art der Beschaftigung, die in den letzten Jahren unter verschiedenen Pro-
grammen ermoglicht wurde, werden einerseits administrative Kapazitdten gebunden und an-
dererseits Hoffnung bei den Betroffenen geweckt, die nicht erfiillt werden kénnen. Die zeitli-
che Befristung dieser Tatigkeiten, die oft im kommunalen Bereich punktuell Sichtbares leisten,
entlasst diese Personen immer wieder in die Arbeitslosigkeit und verhindert fiir die Kommune,
sie langfristig zu begleiten und fiir Aufgaben zu spezialisieren. Die Zwangsmalinahmen, die im
Rahmen der Hartz-IV-Gesetze zur Verfligung stehen, sind in Stadten wie Pirmasens nicht ziel-
fihrend, weil der Arbeitsmarkt Geringqualifizierten verschlossen bleibt und diese MaBnahmen

nicht ausreichend qualifizierend sind.

Die Verwaltung von Pirmasens hat sich in ihrer Aufstellung und ihrer Arbeit durch die
Strukturschwache sowie deren Akzeptanz durch die Politik verandert. Sie bleibt trotz Zah-
lungsunfahigkeit handlungsfahig (Gabler 2012), indem sie selbst versucht, die menschliche
Seite des Strukturwandels zu verstehen und dort positiv zu wirken. Ein dafiir Zustandiger bilan-

ziert:

,Aber die Zahl derer, die wir erreichen, wdchst kontinuierlich. Also wir brechen diesen
schwierigen Adel, das Strukturgeflecht, was wir haben, als dauerhafte Problemstellung,

nach und nach auf” (V3: 65).
5.2.3. Zivilgesellschaft

Der Strukturwandel wirkt vor allem Uber die Verdnderung der demografischen Voraussetzun-
gen auf die zivilgesellschaftlichen Organisationen. Wahrend sich mit der Abwanderung in den
1990er Jahren der Pool der Engagierten verkleinert hat, spiiren es vor allem die Vereine heute
an der Schwierigkeit, Nachwuchs zu gewinnen. Etwa 2000 Kinder sind in Pirmasens auf Sozial-
leistungen angewiesen, bei denen davon auszugehen ist, dass ihre Familien oftmals keine oder
nur wenig Erfahrung mit Engagement haben. Diese fehlende Erfahrung verbindet sich mit den

fehlenden Mitteln zu einer soliden Engagement- und Beteiligungsbarriere flr diese Kinder und

104



Jugendlichen, denen damit auch die positiven Nebeneffekte von Engagement (bspw. Selbst-

wirksamkeitserfahrung) vorenthalten bleiben. Ein Engagierter formuliert es so:

,Und in diesem sozial schwierigen Klientel, da gibt es natiirlich, ich sag mal, die Masse
der Kinder, die Lust haben, in einen Verein zu kommen, die aber eigentlich nicht die

Modglichkeit haben” (B4: 13).

Der ausbleibende zivilgesellschaftliche Nachwuchs hat in Pirmasens dazu gefiihrt, dass sich
innerhalb der Zivilgesellschaft die Strukturen verandert haben. Wahrend anfanglich interes-
sensgeleitete Konkurrenz dominierte, finden sich heute eine wachsende Zahl kooperativer
Arrangements, die zum Ziel haben, Engagement zu fordern und zuganglich zu machen. Neben
dem Pakt fiir Pirmasens (siehe ausfiihrlich Kapitel 5.3) haben sich im Stadtjugendring Vereine,
Verbande und wohlfahrtsstaatliche Akteure zusammengefunden, um Wege zu beraten und zu

testen, die die Zivilgesellschaft fir ein neues Klientel 6ffnet (vgl. Gabler 2012, 204).

Die Offnung der Vereine und Organisationen fiir bildungsfernere Schichten hat zur Folge,
dass diese mit neuen Anforderungen konfrontiert werden. Mehrfach beschrieben wurde, dass
vor allem im Bereich der Kinder- und Jugendarbeit die Moglichkeiten zum Engagement genutzt
werden, damit aber auch prekare familidre Situationen in den Organisationen hineingetragen

werden. Ein Betreuer umschreibt es:

,Inzwischen ist der CVIM und ich denke auch der Stadtjugendring ein Medium, in dem

ganz viele Kinder, die soziale Probleme haben, auftauchen” (B4: 11).

Damit ist der Druck auf die Organisationen gestiegen, sich selbst anders aufzustellen, um
soziale Notlagen erkennen und ggf. an die entsprechenden Stellen der Kommune weitergeben
zu kénnen. Diese Verantwortung gegeniber Kindern und Jugendlichen nehmen sie Uber den
Bereich der bloBen Beschaftigung und Freizeitgestaltung hinaus wahr, verlassen damit aber
den Bereich des allein interessegeleiteten Engagements. Die zivilgesellschaftlichen Organisati-
onen in diesem Bereich scheinen dafiir Sorge zu tragen, dass soziale Grundlagen des Zusam-
menlebens dort nachholend erlernt werden, wo sie im Rahmen der Familie nicht gelegt wor-

den sind:

,Und wir sehen eben unsere Aufgabe auch darin, Kultur zu transportieren. Das heifit, es
geht auch um Gesprdchskultur, es geht um Streitkultur, es geht um Essenskultur. Und
leider Gottes ist es so, dass es zum Teil auch Schiiler gibt, die nicht verniinftig mit Mes-
ser und Gabel essen kénnen — die lernen dann auch das“ (B5: 30).
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Die Strukturschwache selbst ist mit ihren stadtebaulichen und sozialen Auspragungen zum
Gegenstand zivilgesellschaftlicher Verhandlungen geworden. Im Rahmen einer Kiinstleraktion
wurde eine Ausstellung mit dem Thema ,,Eine Stadt schafft sich ab“ gestaltet. Dieser Blick ent-
spricht dem Uberregional kommunizierten Image von Pirmasens (vgl. u.a. Gabler 2012). Diese
von den Einheimischen als ,destruktiv’ empfundene Aktion wurde mit einer Reihe organisierter
Gegenaktionen im o6ffentlichen Raum beantwortet. Im Stil von Flashmobs traten Kinder, Ju-
gendliche und Biirger der Stadt unter der Anleitung eines Vereins in Erscheinung, um den Be-
leg zu erbringen, dass Pirmasens eine lebenswerte Stadt sei. Damit ist Zivilgesellschaft ein Ort
und ein Modus der Verhandlung von Zukunftsperspektiven der Stadt geworden. Diese 6ffentli-
che Auseinandersetzung gipfelte in einem Liedprojekt der Kulturwerkstatt e.V. — dem Song fir

Pirmasens>’. Ein Beteiligter formuliert das Anliegen:

»Wir wussten dann, wir wollen Richtung Lebensfreude, bunt, positive Nachricht fiir

Pirmasens. Das war die Grundidee” (B5: 50).

Damit hat in kooperativer Form eine Vielzahl von Engagierten ihre Identitdt von der parti-
kularen Einzelbeschaftigung hin zur Kommune selbst 6ffentlich verschoben. Die Interessen
einzelner zivilgesellschaftlicher Akteure bleiben davon unberihrt, doch scheint die Verarbei-
tung der Strukturschwache in dieser Form identitatsstiftende Potenziale in der Gesellschaft
freizusetzen und als nichtintendierter Nebeneffekt kooperative Strukturen innerhalb der Zivil-
gesellschaft zurlickzulassen. Diese Erfahrungen werden von Akteuren vor Ort, die in Uberregi-
onale organisatorische Zusammenhange eingebunden sind, selbst als Laborbefunde angese-
hen. Es besteht das Bewusstsein, dass kommunale Strukturschwéche Einfluss auf die Arbeit
zivilgesellschaftlicher Akteure hat. Das Erleben und Erlernen dieser Mechanismen wird von den

Akteuren selbst zum Gegenstand von Reflexion und weiterer Vermittlung:

,Und wir machen im Prinzip jetzt diese Vorarbeit. Und ein Teil unserer zukiinftigen Ar-
beit ist dann auch, diese gesammelten Erfahrungen rauszubringen in die Bundesrepub-
lik und zu schauen, wo kénnen wir unter den dort gegebenen Voraussetzungen Projekte

ansiedeln, Kulturprojekte ansiedeln, wie kénnte es dort aussehen” (B5: 102).

Die Strukturschwache in Pirmasens wirkt auf die Zivilgesellschaft einerseits ressourcenent-
ziehend und andererseits anregend fiir organisatorische und inhaltliche Verdnderungen. Diese
Veranderungen erleben die Engagierten als stimulierend und herausfordernd, wobei zu disku-

tieren bleibt, ob die Verantwortung fiir das Bild und die Gestaltung einer Kommune dauerhaft

32 Vgl. www.youtube.com/watch?v=h80Vbc0J2yM [abgerufen 12.02.2013]
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bei der Zivilgesellschaft verankert sein kann oder ob starke Identifikation nicht notwendige

Interessenskonflikte unausgetragen lasst.

5.3. Mechanismen zwischen den Teilbereichen
Verwaltung, Politik und Zivilgesellschaft sind in Pirmasens von der kommunalen Struktur-
schwéache betroffen und reagieren mit organisatorischen aber auch mit konzeptionellen Ver-
anderungen. Die Wahrnehmung, dass die Kommune vor enormen Problemen steht, wird von
allen Akteuren geteilt. Im Folgenden wird untersucht, welche Mechanismen sich zwischen den
Akteuren der Verwaltung, der Politik und der Zivilgesellschaft unter dem Einfluss der Struktur-
schwiéche entwickelt haben bzw. wie sich bestehende Arrangements verandern. Im Modell von

Mayntz sind dies die Beziehungen auf der Mikroebene.
5.3.1. Zivilgesellschaft und Politik

Der Einfluss der Strukturschwache auf die Akteure in Politik und Zivilgesellschaft hat auch de-
ren Verhaltnis zueinander verandert. Nach mehreren Jahrzehnten des kontinuierlichen Ab-
schwungs ist die personelle Basis der Zivilgesellschaft geschmalert, so dass sich das Fehlen
junger Engagierter zu einer immanenten Frage des Selbsterhalts entwickelt hat. Die strukturell
bedingte Erfolglosigkeit der Politik, den Strukturwandel aufzuhalten bzw. industrielle Aquiva-
lente zur einst dominanten Schuhindustrie aufzubauen, hat zu einer niedrigen Akzeptanz poli-
tischen Handelns tiberhaupt und damit zu einem Absinken der Input-Legitimation gefiihrt™.
Daraus hat sich fir beide Akteursgruppen ein Paradigmenwechsel ergeben: Sie handeln nicht
mehr nur unter der Bedingung der Strukturschwdche, sondern nehmen diese als Gegenstand
ihres Handelns selbst in den Fokus. Zur Bewaltigung der bereichsspezifischen Auspragungen
der Strukturschwache setzen die Akteure auf die Unterstiitzung und Flankierung ihrer Tatigkei-

ten durch den jeweils anderen gesellschaftlichen Teilbereich.

Die politischen Akteure, insbesondere der Blirgermeister, haben den Paradigmenwechsel
mit der akzentuierten Definition sozialer Veranderungen als zentrale und gemeinsame Aufgabe
von Politik und Stadtgesellschaft eingeleitet. Unter sozialer Veranderung verstehen stadtische
Politiker, dass allen Biirgern der Stadt Aufmerksamkeit zukommen muss mit dem Ziel, sie so in

die Gesellschaft zu integrieren. Diese Integration steht fir den Versuch, fir und mit dem Ein-

>3 Diese Einschatzung wird von den Akteuren in Politik und Verwaltung geteilt.
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zelnen die potenziell entwicklungshemmenden Einfllisse sozialer Milieus zu tiberwinden. Der

Blirgermeister beschreibt es:

,[Es] ist aber auch ein Bewusstsein in der Stadt dafiir zu schaffen, dass man jetzt neue
Wege gehen muss, weil ihnen nutzt es nichts sozusagen, intellektuell abgehoben ir-
gendwelche Pléne zu machen, wie sich die Stadt entwickeln kénnte, wenn diese Pléne
in der Stadtgesellschaft nicht als realistisch empfunden werden. Und das war ein ganz
grofies Problem. Wir haben das liber viele MafSnahmen — in partizipativen MafSnahmen

— begleitet” (P1: 28).

Mit dieser Hinwendung zu den sozialen Strukturwandelfolgen wird nicht nur ein neuer Ak-
zent der Stadtentwicklung gesetzt, sondern auch eine Aufgabe formuliert, die Gber den Wir-
kungsbereich der Politik selbst hinaus geht. Es ist eine Sprache, die die Biirgergesellschaft als
Gemeinschaft adressiert und den darin aktiven Akteuren eine herausgehobene Rolle zu-
schreibt und gleichzeitig an deren ,Blrgerpflicht’-Bewusstsein appelliert (vgl. BMFSFJ 2012, 54-
56):

,,Die komplette Stadtgesellschaft muss sich verantwortlich dafiir fiihlen, dass dieser so-

ziale und bildungspolitische Strukturwandel stattfindet” (P1: 96).

Diese Zielsetzung hat die Pirmasenser Politik auch organisatorisch versucht umzusetzen,
indem sie mit dem ,Pakt fir Pirmasens’ eine Koordinationsplattform eingerichtet hat, die
selbst zivilgesellschaftlich organisiert ist. Zusatzlich versucht die Politik, die von ihr angemahn-
te Verantwortungskultur selbst zu leben. So beteiligt sich der Blirgermeister nicht nur persén-
lich an einer ganzen Reihe von Projekten, sondern er steht als Ansprechpartner auch zivilge-
sellschaftlichen Akteuren zur Verfligung. Von diesen wurde lbereinstimmend und anerken-
nend festgestellt, dass die Zugdnge zum Birgermeister moglich und niitzlich sind und auch
genutzt werden. Dabei hat die Moglichkeit, Gehor zu finden, wahrscheinlich die wichtigere
Funktion als die Gesprache selbst, da die Akteure so in einem permanenten Gefiihl des Ernst-
genommen-Werdens leben. So beschreibt es ein engagierter Biirger fiir Politik und Verwal-

tung:

»Also, wenn man ein Anliegen hat, ist man innerhalb von einer halben Stunde beim
richtigen Mann und kriegt auch gleich die richtigen Antworten und es laufen Sachen

an“ (B5: 76).
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Dass der Blrgermeister keiner Partei angehort, wirkt sich fiir diese Programmatik positiv
aus, da weder er noch die zivilgesellschaftlichen Organisationen sich dem Vorwurf aussetzen
missen, parteipolitischen Rationalen den Vorrang zu gewahren. Was an parteipolitischer Un-
terstlitzung dem Biirgermeister fehlen mag, scheint er durch seine charismatische und partizi-

pative Art zu Gberwinden (vgl. Haese 2012).

Aus zivilgesellschaftlicher Perspektive hat der Blrgermeister damit eine Tir aufgestol3en,
die zumindest all jenen, die unter Nachwuchsproblemen leiden und die sich im Bereich der
sozialen Fiirsorge bewegen, neue Chancen eroffnet. lhre Anliegen sind Chefsache geworden —
ihre organisatorischen Interessen sind mit den kommunalen verbunden worden. Damit verlie-
ren sie den partikularen Anstrich und gelten als Ziel fir die gesamte Stadt. Die Zivilgesellschaft-
ler formulieren, dass sie nun die Chance haben, Dinge wirklich anpacken zu kénnen. Sie fiihlen

sich von der Politik dazu animiert, mehr zu tun:

LAlso ich sage mal, wenn man ja in diesem Hamsterrad sitzt, in der Jugendhilfe drin
sitzt und macht immer wieder das Gleiche und sieht, jetzt bréiuchten eigentlich die Fa-
milien noch das und jenes — und ich laboriere an einer Symptomatik rum, die immer
wieder auftritt. Und ich kann diesen Kreislauf einfach mal durchbrechen. Und das war
der Grund, warum ich gesagt hab, der Gedanke, der jetzt von einem Politiker formuliert

ist, an hochster Stelle in der Stadt, den greife ich auf” (B1: 107).

Drei Faktoren sind aus organisatorischer Hinsicht vorteilhaft fiir diese Entwicklung: Erstens
ist mit der Einrichtung des ,Paktes fiir Pirmasens’ eine Organisation mit Scharnierfunktion zwi-
schen zivilgesellschaftlichen und kommunalen Bereichen geschaffen worden. Diese ist jedoch
in sich gemeinniitzig eingerichtet und setzt neben Hauptamtlichen auch auf das Engagement
von Freiwilligen. Damit schwacht die Kommune ihren hoheitlichen Habitus ab. Zweitens beste-
hen Uber diese Plattform Zugédnge zu Mitteln und Personen, die vorher nur sehr miihsam ein-
zeln zu erreichen waren. Dabei sind es weniger eigene kommunale Mittel, sondern Pro-
grammmittel von Bund und Land, die der ,Pakt fir Pirmasens’ zu koordinieren hilft. Drittens
bedeutet die partizipative Entscheidungsorganisation, dass die zivilgesellschaftlichen Akteure

auf die Ausgestaltung der stadtischen Aktivitaten Einfluss nehmen kénnen.

Nicht alle zivilgesellschaftlichen Aktivitdten sind in diese neuen Strukturen integriert. Es
gibt ebenso Anlasse fiir Protest in der Stadt, wenn beispielsweise die Schliefung einer Schule
droht oder das schlechte Image der Stadt zu Gegenreaktionen fiihrt. Diese kurzzeitigen und
u.U. temperamentvollen Ausbriiche birgerlichen Unbehagens werden von Seiten der Politik
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eher positiv bewertet und mit Gesprachsbereitschaft beantwortet. Von Seiten der Politik be-
steht in Pirmasens ein stehendes Kommunikationsangebot, das auf verschiedene Weisen ge-
testet wurde und diesem Test bis dato standgehalten hat. Die Pirmasenser Politik setzt auf
Gemeinschaftsrhetorik und schafft es damit ein Stlick weit, eine zerfallende Gesellschaft neu
zu konstruieren. Die partikularen Interessen des Selbsterhalts in der Zivilgesellschaft lassen
sich so fiir die Stadtgesellschaft mobilisieren. Gabler bilanziert: ,Unbestimmtheit und Desori-
entierung sollen durch die Neubegrenzung des Sozialen als offenes, Differenzen Gberbriicken-
des Kiimmern tiberwunden werden" (2012, 196). Mit der Verknipfung von Appellen, Anreizen

und Anregungen gelingt es der Politik, ihren gestalterischen Spielraum zu vergroRern.
5.3.2. Verwaltung und Zivilgesellschaft

Auch das Verhaltnis der kommunalen Verwaltung zu zivilgesellschaftlichen Akteuren ist von
der Strukturschwache nicht unberiihrt geblieben. Die Verwaltungsakteure in Pirmasens haben
den Impuls des ,Kimmerns“ (Gabler), den der Blrgermeister als Ausweg aus der kommunalen
Strukturschwache formuliert hat, aufgenommen und setzen ihn in ihren jeweiligen Handlungs-
feldern um. Diese Geschlossenheit von Politik und Verwaltung wiederum bietet zivilgesell-
schaftlichen Akteuren kaum Maoglichkeiten, partielle Koalitionen mit einzelnen Dezernaten

oder Beteiligten zu bilden.

Auf den Feldern des Stadtumbaus sowie in der Gestaltung der sozialen Lage in Pirmasens
profiliert sich die Verwaltung fir die Gesellschaft spilirbar. Im Stadtumbau wird dabei gezielt
auf die positive Wirkung sichtbarer Veranderungen gesetzt. Im Sinne von Leuchtturmprojekten
werden Platze und leerstehende Fabriken Uberarbeitet, um die Lebensqualitdt nicht nur zu
halten, sondern auch die Anwohner anzuregen, eigene Initiativen zu ergreifen. Die soziale Lage
der Stadt betreffend hat die Verwaltung dezernatsiibergreifend die kontinuierliche Betreuung
der Kinder und Jugendlichen organisiert. Alle staatlichen und stddtischen Einrichtungen wer-
den in den Dienst des Kimmerns gestellt. Beispielhaft formuliert es ein Verwaltungsangestell-

ter:

,Die Schulsozialarbeit muss nicht nur begleiten, betreuen vor Ort, sondern sie muss die
Problemstellungen, die erkannt werden im schulischen Bereich, nicht nur dort belassen,
sondern helfen, in die Vereinsarbeit mit einzumiinden. Also ganz konkret machen wir
jetzt Modelle, wo wir sagen, wir begleiten die Kinder aus diesen Familien — die erken-

nen wir im Bereich der Schulsozialarbeit — in Richtung Lebensertiichtigung“ (V3: 53).
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Mit dem Ansatz der Sicherung des sozialen Fundaments der Kommune setzt die Stadtver-
waltung nicht nur auf die Zivilgesellschaft als Pool potenzieller Partner, sondern wendet auch
auf ein breiteres Set an Mitteln an. Mit der Einrichtung runder Tische hat die Verwaltung
kommunikative und partizipative Formate geschaffen, in denen ein standiger Austausch zwi-
schen zivilgesellschaftlichen Akteuren und der Verwaltung moglich ist. Diese Formate sind
Verstetigungen partizipativer Foren, die der Biirgermeister eingesetzt hat, um herauszufinden,
welche Potenziale die Birger selbst in der Stadt sehen. Auch tGber Anregungen (vgl. John et al.
2011) versucht die Verwaltung auf Blrger und Zivilgesellschaft einzuwirken und begreift sich
selbst als Impulsgeber, der beispielhaft handeln muss. Dies geschieht durch Erreichbarkeit und
Zugewandtheit gegenliber allen Akteuren der Stadt. Das Ordnungsrecht bleibt die Riickfallop-
tion der Verwaltung, doch sehen die Akteure ein, dass sich der Wunsch nach gréRRerer Beteili-
gung der Birger nicht durch Sanktionen erreichen lasst. SchlieBlich setzt die Verwaltung ver-
fligbare Anreize, die jedoch eher als Schwellenreduktionen fiir Beteiligung gedacht sind. Dabei
werden die fehlenden eigenen Mittel der Kommune durch angesammeltes Knowhow (ber die

Organisation von Mitteln kompensiert. Ein Engagierter stellt anerkennend fest:

,und das Bildungs- und Teilhabepaket, da nehmen wir entweder die Antréige entgegen
oder fahren mit hin, zu der Frau xxx. Und dann stellen die dort den Antrag und dann
wird praktisch das Ganze direkt an die Vereine bezahlt, sodass wir beim Bildungs- und
Teilhabepaket insgesamt einen deutlich héheren Stand haben wie in anderen Kommu-

nen” (B1: 33).

Die Zivilgesellschaft hat dhnlich wie im Verhiltnis zur Politik die Offnung der Verwaltung
als Aufwertung erfahren, weil die einzelnen Tatigkeiten vor allem im sozialen Bereich eine Ein-
ordnung in einen grofReren Sinnzusammenhang erhalten haben. Das geteilte Interesse von
Verwaltung und zivilgesellschaftlichen Akteuren ist die Aktivierung von Menschen, die vorher
keinen Zugang zu sozialen Kontexten jenseits ihrer eigenen Familien hatten. Zivilgesellschaftler

sehen vor allem in ihrer Art den Vorteil gegeniber der Verwaltung:

,Wenn ich dort hingehe und die Leute dazu animieren kann, da fdllt es mir als Ehren-
amtlicher deutlich leichter wie als Hauptamtlicher. Das ist halt einfach mal so. Da
kommen ja immer wieder die Kinder zusammen, die Erfahrungen mit dem Jugendamt
gemacht haben, die sind natiirlich uns eher bereit etwas mitzuteilen als dem Jugend-

amt, weil die meisten Erfahrungen halt eher negativ waren” (B4: 15).
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Die Einrichtung des ,Pakts fiir Pirmasens’ ist das organisatorische Aquivalent zur Idee der
sozialen Fiirsorge des Blrgermeisters. Sie ist zivilgesellschaftlich organisiert und setzt damit, in
den Worten von Seibel (1991), auf eine ,erfolgreich scheiternde Organisation’. Damit ist ge-
meint, dass sie in der Bewaltigung der ihr aufgegeben Zielsetzung erfolgreich ist, gerade weil
sie nicht den strikten Kriterien effizienter und effektiver Organisationen entsprechen muss. Die
koordinierenden Tatigkeiten des ,Paktes’ geschehen eigenstandig und greifen nur dann auf
kommunale Ressourcen zuriick, wenn dies unumganglich ist. Diese Eigenstandigkeit der Ver-
waltung erleichtert es zivilgesellschaftlichen Organisationen, Kontakt aufzunehmen und sich

koordinieren zu lassen. Die Anreizsetzung durch die Verwaltung ist damit gelungen:

,Der Pakt koordiniert viele Tétigkeiten, aber die Tdtigkeiten kommen meistens von
selbst an den Pakt heran. Das sind Schulen, das sind Vereine, Organisationen, die sich
auch wegen dem Geld, was der Pakt dann eigentlich manchmal zur Verfiigung stellt,

[melden]” (B4: 37).

Die Stadtverwaltung hat erreicht, dass sie positiv von der Zivilgesellschaft wahrgenommen
wird. Ihre Erreichbarkeit wird geschatzt und ihre Ressourcen werden genutzt. Fir die einzelnen
Organisationen besteht darin auch die Chance, die Grenzen ihrer eigenen Tatigkeiten auszu-
weiten und eigene Impulse in das Gesamtvorhaben der sozialen Erneuerung einzubringen. Aus
der reinen Aktivierung und Ermoglichung ist eine Aktivierungsspirale geworden, in der die An-

regungen der vielfaltigen Akteure der Zivilgesellschaft selbst kommen:

,Und was auch im Kommen ist, speziell in der Arbeit mit Schulen und Kitas und so wei-

ter, ist bildende Kunst. Und Bildhauerei, bildende Kunst“ (B5: 20).

Zu den Engagierten gehoren aber auch wirtschaftliche Akteure, die in Pirmasens historisch
eine starke Verwurzelung haben. Die Schuhmagnaten des 20. Jahrhunderts haben zwar ihre
Produktionen verlagert, sind aber z.T. noch heute mit der Stadt verbunden und reagieren auf
die Erfahrung mit der Responsivitdat von Verwaltung und Politik, in dem sie ihrerseits Projekte
anschieben und vor allem fiir diese Gelder zur Verfligung stellen. So ist beispielsweise die Ver-
schonerung des Bahnhofs auf die Initiative eines Unternehmers hin erfolgt, der ein kooperati-

ves Arrangement vorschlug, auf das die Stadtverwaltung eingegangen ist.
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5.4. Governance mit Zivilgesellschaft in Pirmasens
In diesem abschlieRenden Teilkapitel, werden die Ergebnisse der Untersuchung Pirmasens
zusammengefasst. Sie unterteilen sich in die Akteure, die Strategien sowie die organisatori-
schen und institutionellen Arrangements, die zentrale Aspekte der Governance mit Zivilgesell-

schaft sind.
5.4.1. Akteure

Die Strukturschwache von Pirmasens hat starke Einfliisse auf die Akteure in Politik, Verwaltung
und Zivilgesellschaft, und sie hat deren Verhaltnis zueinander verdndert. Fiir jede einzelne
Akteursgruppe ist die Bewaltigung der Strukturwandelfolgen in separater Form nur unzu-
reichend moglich. Diese von allen erfahrene Ohnmacht hat das Feld flr die politische Spitze
der Stadt bereitet, einen Impuls zu setzen, der von Verwaltung und Zivilgesellschaft ange-
nommen wurde. Das Ziel, das Bildungsniveau der Bevolkerung zu heben und soziookonomisch
gebremste individuelle Entwicklungen mit neuem Rickenwind zu versorgen, hat die Bemii-
hungen der einzelnen Akteure aufgegriffen und in einen gréBeren Zusammenhang gestellt. Um
diese gemeinsame Aufgabe anzugehen, ist es zum Abbau von Barrieren zwischen den gesell-
schaftlichen Teilbereichen gekommen. Gabler resiimiert: , Die klassischen Grenzen von Partei,
Politik, Wirtschaft, Zivilgesellschaft und Verwaltung sollen nicht langer Handlungsbarrieren

sein und werden zum Zweck tatiger Akteure iberwunden" (Gabler 2012, 204).
5.4.2. Strategien

Die Uberwindung der Bereichsgrenzen ist vor allem eine Folge des Einsatzes anderer Mittel in
Politik und Stadtverwaltung, welche auf der Einsicht beruht, dass Armut und Bildungsferne mit
Ordnungsrecht nicht beizukommen ist. So setzt die Kommune auf den Einsatz von finanziellen
und partizipativen Anreizen, um zivilgesellschaftliche Akteure in kooperative Arrangements
wie dem ,Pakt fur Pirmasens’ zu holen. Die relativ geringe GréRe der Stadt beglinstigt diese
Versuche, da die Klientel des Sozialamtes, sozialer Trager und von Vereinen haufig das gleiche
ist. Zusatzlich setzt die Kommune auf ihre Vorbildfunktion und arbeitet ganz gezielt mit Anre-
gungen zur Engagementférderung. Unter Anregungen versteht die Pirmasenser Verwaltung
und Politik, dass Engagement nicht nur im Sinne der Stadt und zur Hilfe sozial Schwéacherer
notig ist, sondern sich auch fiir die Engagierten selbst lohnt. Der Idee von John und anderen
(2011) folgend verédndern sie damit den semantischen Kontext so, dass Engagement durch
personliche Gratifikation gefordert wird. So arbeitet die Verwaltung gezielt mit Mitteln der

Anerkennung, wie ein Dezernent beschreibt:
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,und so lduft es ja in anderen Bereichen auch, dass also Leute, die ein Ehrenamt be-
kleidet haben, die bekommen dann ein Zertifikat und bei manchen wird es auch im
Zeugnis vermerkt. Und das finde ich ganz wichtig. Das ist auch ein Anreiz, dass man
zeigen kann, dass man was gemacht hat. Weil, ich denke, das ist immer wichtiger, dass
man Leute hat, die sich engagieren. Man kann nicht immer warten, bis der Staat — oder

was weif$ ich, wer — kommt und einem die Probleme [6st” (V1: 38).
5.4.3. Organisatorische und Institutionelle Arrangements

Die Angebote, fiir Blrger und Zivilgesellschaft erreichbar zu sein, sind nicht nur im Sinne von
Ansprechbarkeit, sondern auch als partizipative Mallnahmen in den Verwaltungsalltag einge-
gangen. Diese verfolgen vorrangig den Zweck, die Output-Legitimation von Politik und Verwal-
tung zu steigern, da sie an den konkreten Problemlésungen ansetzen und nicht Gber politische
Programmatiken oder Personen mitentscheiden. So werden Birgerversammlungen fir Bau-
projekte abgehalten oder in dem ,Netzwerk Offentliche Plitze’ Konzepte erarbeitet, wie von
Wohnungslosigkeit bedrohte Menschen aufgefangen werden kéonnten. Mit der Einrichtung
eines Seniorenbeirats sowie eines Jugendstadtrats wurden zudem Foren geschaffen, in denen
Ansdtze der Kommune debattiert werden kénnen und deren Input Stimmungstest fiir Politik
und Verwaltung ist. Insgesamt ist in wenigen Jahren in Pirmasens eine Kultur der Kooperation
entstanden, die funktioniert, weil sie die urspriingliche Rollenteilung aufweicht, ohne sie ganz-
lich abzuschaffen. Die Grenzen zwischen den Teilbereichen werden kooperativ tberbriickt,
wobei die Kompetenzen der einzelnen Teilbereiche nicht in Frage gestellt oder in andere Be-
reiche inkorporiert werden. Die politische Spitze sieht in diesem Ansatz die zentrale Chance fur

die Stadt:

,Dass man plétzlich gesagt hat: ja, also das kénnte auch eine Zukunftsentwicklung sein,
die sich hier abspielt. Sodass wir viele Projekte hier in Pirmasens in einer Public Private

Partnership entwickeln” (P1: 42).

Fir die Zivilgesellschaft war dieser Kulturwandel eine Aufwertung und gleichzeitig eine
Herausforderung, da Engagement und Teilhabe nun eingebettet wurden in einen ,Pflichten-
Diskurs’. Engagement bleibt weiterhin freiwillig, doch ist das Aussteigen aus Kooperationen
aus welchen Griinden auch immer mit Kosten verbunden. Diese Kosten sind Reputationsver-
lust und auch Verlust an Ressourcen. Der ,Pakt fiir Pirmasens’ hat es geschafft, das Spenden-
verhalten der Biirger zu verandern und diese ein Stlick weit zu monopolisieren. Damit missen
Vereine und Verbdnde mit dem Pakt kooperieren, wenn sie auf Spendenmittel angewiesen
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sind. Die Aufwertung der Zivilgesellschaft als Partner hat fiir die Engagierten den nicht uner-
heblichen Effekt gesteigerter ,Selbstwirksamkeit’ (vgl. u.a. Corsten, Kauppert & Rosa 2008,
27f.). Ihre Beteiligung wird nicht nur gesehen und fiir gut befunden, sie wird auch durch die
kommunale Flankierung wirksamer. Man ist sozusagen nicht allein in dem Bemiihen, das Le-

ben junger Menschen positiv zu beeinflussen.

Die Entwicklungen in Pirmasens sind unter dem Gesichtspunkt der Bewaltigung der Struk-
turschwiache bemerkenswert. Eine Stadtgesellschaft wird in dem Ansinnen, ihr soziales Poten-
zial durch Bildung und Betreuung zu heben, zu einer Stadtgemeinschaft. Sie bietet Identifikati-
on und Anerkennung flr den einzelnen sowie Auszeichnungen und Ressourcen fir Organisati-
onen. Problematisch ist diese Entwicklung, wenn die bestehende Balance zwischen staatlichem
Zutrauen und zivilgesellschaftlicher Entsprechung nicht mehr halt. Die Autonomie der zivilge-
sellschaftlichen Organisationen ist gefahrdet, wenn sie aufgrund von Ressourcenabhangigkeit
nicht mehr frei entscheiden kénnen. Auch stellt sich die Frage nach Engagement, welches nicht
in das Leitbild der sozialen Verantwortung passt. Wird dieses dann nicht geférdert oder gar als
,unstadtisch’ abgetan? Der Grat zwischen Beteiligung und Instrumentalisierung ist so schmal
wie der zwischen Férderung und Autonomieverlust. Noch sehen es die Akteure in Pirmasens
nicht, doch steht die Frage im Raum, ob bei einem politischen Wechsel das Programm der
kimmernden Stadt aufrechterhalten wird oder ob sich zivilgesellschaftliche Akteure entwi-

ckeln werden, die (iber Protest und alternative Themen den Gemeinschaftsfrieden gefahrden.

In Kapitel funf wurde Pirmasens als vom Strukturwandel stark betroffene Stadt eingeord-
net und die Wirkungsprozesse der Strukturschwache rekonstruiert. Durch die Veranderung der
Handlungsvoraussetzungen der einzelnen Akteure und der inhaltlichen Fokussierung durch
den Birgermeister haben sich individuelle Interaktionen und kooperative Organisationen ent-
wickelt. Die Akteure nehmen gemeinschaftlich die sozialen Herausforderungen der Struktur-
schwiéche an. Vorteilhaft dafir ist die bewusste Verknlipfung organisatorischer und kommuna-
ler Interessen in der Zivilgesellschaft. Die Politik setzt stark auf Anregung als Mittel der politi-
schen Umsetzung. Auf der zivilgesellschaftlichen Seite werden damit zwar die Prinzipien der
Selbstermachtigung und der Unabhangigkeit eingeschrankt, der Wirkungsgrad aber erhéht und

das Gefiihl der Relevanz gesteigert.
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6. Einzelfallanalyse Schwerin

Bereits im 9. Jahrhundert errichteten Slawen auf dem Gebiet des heutigen Schwerin eine Burg,
die 1160 vom sachsischen Herzog Heinrich dem Léwen besetzt und zum Sitz des Bistums aus-
gebaut wurde (vgl. Kasten & Rost 2005). Die Stadt war lber Jahrhunderte Ort von Austragun-
gen furstlicher und religioser Streitigkeiten und entwickelte sich durch die Herzége von Meck-
lenburg zu einer Residenzstadt. Sie sahen in der peripheren Lage der Stadt den Vorteil, dass
wenig biirgerliche und spater proletarische Widerstande zu befiirchten seien (Stadtchronik, 7).
Schwerin entwickelte sich auch zur Garnisonsstadt im Gefolge der Ansiedlung von Verwaltung,
des Ausbaus des Schlosses sowie der wiederholten Besetzung im Zuge kriegerischer Entwick-
lungen in Europa. Im 19. Jahrhundert war es Georg Adolf Demmler, der als Landesbaumeister
das Stadtbild durch den Bau klassizistischer und reprasentativer Gebaude pragte. Schwerin
wurde im zweiten Weltkrieg kaum zerstort, verlor aber 1952 in der sich umstrukturierenden
DDR den Status der Landeshauptstadt (Stadtchronik, 18). Erstmalig wurde eine ganze Reihe
von Industrien im Bereich der Schwer-, Kunststoff und Lederindustrie angesiedelt, die zehntau-
sende Beschaftige nachfragten. Plattenbausiedlungen wie der GrolRe Dreesch wurden errich-
tet. Auch in Schwerin kam es 1989 zu Protesten gegen die DDR-Fiihrung und schliefSlich 1990
zu den ersten freien Kommunalwahlen. Bereits im Oktober 1990 entschied der Landtag des
neu gegriindeten Bundeslandes Mecklenburg-Vorpommern, dass Schwerin und nicht Rostock
Hauptstadt werden wirde (vgl. Diederich 2011). 1993 zogen schlieflich die letzten russischen
Streitkrafte aus der Stadt ab (Stadtchronik, 79).

6.1. Strukturschwiche vor Ort
Wie sich die Strukturschwache in Schwerin konkret duRert, ist Gegenstand von Kapitel 6.1.
Dabei stehen im Zentrum die demografische und soziale Entwicklung (6.1.1), die Haushalts-
und Wirtschaftslage (6.1.2) sowie der Stadtumbau (6.1.3). Dabei soll deutlich werden, wie viel-
faltig die Auspragungen des Strukturwandels sind und wie dadurch die Handlungsspielrdume

der Akteure verandert werden.
6.1.1. Demografische und soziale Entwicklung

Schwerin hat zwischen 1995 und 2009 Uber 17 Prozent seiner Bevdlkerung verloren (siehe
Anhang lll: Kommunale Daten) und gehoért damit zu den stark schrumpfenden Stadten in

Deutschland. Das Durchschnittsalter der ca. 95.000 Einwohner betrug im Jahr 2010 rund 45,9
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Jahre und wird bis 2030 auf 52,1 (Altersmedian) steigen (Bertelsmann-Stiftung 2013c, 4-5). Der
Anteil der Uber 65-Jahrigen wird ceteris paribus ebenfalls von 23,8 Prozent (2010) auf 33,3
Prozent (2030) bei einer weiterhin schrumpfenden Bevélkerung steigen (ebd. 4-5).>* Die
gleichzeitige Alterung und Schrumpfung fiuhren Politik und Verwaltung vor allem auf den
»Aderlass” (P4: 8) von jungen Menschen und Fachleuten aufgrund fehlender Arbeitsangebote
innerhalb der Stadt zurilick. Hinzukam der abrupt einsetzende Trend zur Suburbanisierung in
den 1990er Jahren, als die Menschen aullerhalb der Stadtgrenzen giinstig Bauland erwerben

konnten. Der Unmut Uber die fehlende Reaktion seitens der Stadt besteht noch heute:

»Aber wir waren eben mal 130.000 Einwohner, und nicht alle sind jetzt in die alten
Bundeslinder gezogen. Sondern ein GrofSteil hat sich im Umfeld angesiedelt, weil die
Landeshauptstadt Schwerin sich in den 90er Jahren auch zundchst mal sehr schwerge-
tan hat, ausreichende — und sehr schnell und ausreichend — Einfamiliengrundstiicke an-

zubieten. Da waren die Umlandgemeinden einfach schneller” (P5: 44).

Die Struktur der Stadt ist gepragt durch eine soziale und rdaumliche Zweiteilung. In der In-
nenstadt leben und arbeiten die verhaltnismalRig gut ausgestatten Angestellten und Beamten
der Landesregierung sowie des Landtages. Dagegen sind die GroRwohnsiedlungen, die zu DDR-
Zeiten entstanden, um die Arbeiter der angesiedelten Industriebetriebe unterzubringenss,
gepragt von armutsgefiahrdeten Menschen. Schwerin hat eine SGB-II-Quote von 20,9% (2010),
wobei Kinderarmut (2010: 34,2%) und Jugendarmut (2010: 27,7%) erheblich héher liegen
(Bertelsmann-Stiftung 2013c, 7). In diesen Quartieren konzentriert sich auch die geringe Zahl
an Auslandern, die vor allem Spataussiedler aus den GUS Staaten sind*°. Die soziale Situation in
den Plattenbauvierteln wird von Politik und Verwaltung bedauert und die negativen Konse-
qguenzen der starken Abwanderungen (Stadtentwicklungskonzept 2011: 4), und damit der sozi-
alen Entmischung, gesehen. Die empfundene Machtlosigkeit gegeniiber diesen Entwicklungen
gipfelte 2008 in dem Fall eines verhungerten Madchens, welches in eben diesen Verhdltnissen

vernachlassigt wurde.

>* Die Bertelsmann Stiftung ordnet Schwerin daher auch dem Demografietyp ,stark schrumpfende
Kommune mit besonderem Anpassungsdruck’ zu (Bertelsmann-Stiftung 2013c, 4).
>® Claus Offe hat den Zweck dieser funktional errichteten und satellitenartig an verfallende Altstadte
gehefteten Stadtbezirke in einem Gespréach (an der Hertie School of Governance 2011) umschrieben:
,»This is where the socialist used to store the working class over night.”
*® Der Anteil auslandischer Biirger betrug 2010 in Schwerin 3,7% der Bevolkerung. Der Anteil jener Per-
sonen in dieser Gruppe, die auf staatliche Unterstiitzungsleistung gemafll dem Sozialgesetzbuch Il ange-
wiesen sind, liegt mit 66 Prozent (2010) jedoch sehr hoch, was auf eine unzureichende Integration in
den Arbeitsmarkt sowie die Sozialstruktur der Stadt schlieRen Iasst.
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6.1.2. Haushalts- und Wirtschaftslage

Der Haushalt der Stadt Schwerin ist seit Jahren unausgeglichen und wird von Verwaltung und
Politik unisono als eine ,Vergeblichkeitsfalle’ bezeichnet. Wahrend die Einnahmeseite sich in
den letzten Jahren durch steigende Gewerbesteuereinnahmen verbessert, gelingt es nicht, die
Ausgaben zu reduzieren. Die bundesrechtlich verpflichtende kommunale Beteiligung an der
Grundsicherung im Alter, an den Unterkunftskosten fiir SGB-II-Empfanger sowie den Betreu-
ungsgebihren fir Kinder blockieren erhebliche Teile des Haushalts. Die dadurch Gber Jahre
aufgebauten Schulden belasten den Haushalt zusatzlich und sind in absehbarer Zeit nicht zu
tilgen (vgl. Tabelle 10). Damit stehen jedes Jahr im Zuge der Haushaltsverhandlungen samtliche
Ausgaben fir kulturelle und soziale Belange der Stadt zu Disposition. So obliegt es beispiels-
weise der Stadt, die laufenden Kosten des landeseigenen Staatstheaters zu tragen, die aus

haushalterischer Sicht nicht aufzubringen sind.

Tabelle 10: Uberblick iiber die Haushaltslage Schwerin 2010

Indikatoren (Angaben je Einwohner) Schwerin Deutschland
(krsfr. Stadte)

Einnahmen Ifd. Verwaltung/EW 2010 2.502,5€ 2.647,7€

Gewerbesteuereinnahmen/EW 2010 205,1€ 550,5€

Schliisselzuweisung aus dem kom- 349,7€ 373,5€

mun. Finanzausgleich 2010/EW

Personalausgaben Verwaltung 454,0€ 713,2€

2010/EW

Verschuldung im Kernaushalt 2.244,6€ 2.218,2€

2009/EW

Kassenkredit 2009/EW 1.038,9€ 909,2€

Die wirtschaftliche Entwicklung war in den 1990er Jahren gepragt durch die SchlieBung der
Betriebe, die erst zu DDR-Zeiten in und um Schwerin angesiedelt worden waren. Die Freiset-
zung der Arbeitskrafte fiihrte seit 1990 trotz der enormen Abwanderung zu einem starken
Anstieg der Arbeitslosenzahlen, die sich jedoch von 15 Prozent (2001) auf ca. 10 Prozent
(2012) reduziert haben (vgl. Anhang Ill). Schwerin ist vor allem zu einem Zentrum von Dienst-
leistungen geworden, was die Ansiedlung von ca. 30 Call-Centern mit tiber 4000 Beschaftigten
belegt. AuRerdem pendeln taglich ca. 25.000 Menschen, die im Umland wohnen, in die Stadt.
Dennoch ist das Haushaltseinkommen pro Kopf mit 15.640€ (2009) deutlich niedriger als der
Median der kreisfreien Stadte (2009: 18.240€) und damit ist die Konsumnachfrage vergleichs-
weise gering (vgl. Anhang lll). Fir die kommunale Politik und Verwaltung ist die Weiterentwick-

lung der Wirtschaft in Schwerin zwingend, um die demografischen als auch die haushalteri-
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schen Herausforderungen zu meistern. Doch zeichnet sich hier ein neues Dilemma struktur-
schwacher Regionen ab: es kann trotz hoher Arbeitslosigkeit und hoher Inanspruchnahme von
Leistungen gemal} Sozialgesetzbuch Il zu einem Fach- und FlUhrungskraftemangel kommen,
weil die potenziell Arbeitssuchenden unzureichend ausgebildet sind oder als unzureichend

entwicklungsfahig gelten:

,Aber die Unternehmen klagen heute schon, dass sie eben nicht mehr geniigend aus-
bildungsfidhige junge Leute gewinnen kénnen. In der absoluten Zahl natiirlich auch
durch die demografische Entwicklung, aber eben auch, weil ein Teil die Anforderungen
nicht erfiillt. Und das ist eine ganz grofSe Herausforderung, diese Potenziale, die von der
Anzahl der jungen Menschen noch da ist, zu heben. Aber es ist eben schwierig, wenn sie

das nicht als Schulabgdnger mitbringen” (P5: 26).

6.1.3. Stadtumbau

Der Stadtumbau Schwerins ist gepragt durch sein stadtebauliches Erbe. Die Innenstadt ist in
den letzten zwei Jahrzehnten weitestgehend erneuert worden und nimmt als Wohnquartier
wieder eine zentrale Stellung ein. Dagegen leiden die GroRwohnsiedlungen an den Randern
der Stadt, die ab den 1960ern Jahren errichtet wurden, an Entvélkerung und sozialer Abwer-
tung. Das Anwachsen der Schweriner Bevolkerung auf 125.000 Einwohner Ende der 1980er
Jahre hatte den Ausbau dieser Siedlungen aus planerischer Sicht notwendig gemacht (Stein-
bruch, 2009: 76-82). Noch heute befindet sich ein Drittel aller Wohnungen der Stadt in den
GrolBwohnsiedlungen, obwohl bis 2010 in diesen Vierteln bereits 3000 Wohnung im Rahmen
des Bundesprogramms ,Stadtumbau Ost‘ abgerissen wurden (Stadtentwicklungskonzept 2011,

18).

Der Versuch, die ,Schlafstadte” (Stadtteile im Wandel, 25) in lebenswerte Stadtteile zu
entwickeln, hat sich seit 1990 in einer Vielzahl stadtebaulicher und sozialer MaRnahmen nie-
dergeschlagen. Doch bleibt die Attraktivitat der renovierten Plattenbauten hinter jener der
zentralen Stadtteile Schwerins zuriick. Vielmehr scheinen es die MalRnahmen im Programm
,Soziale Stadt’ der Bundesregierung zu sein, die in den Vierteln GroRer Dreesch, Neu Zippen-
dorf und MueRer Holz durchgefiihrt werden, die die sozialen Folgen des Wandels abfedert. In
der Stadtteilzeitschrift ,Turmblick’ findet sich dazu eine Aussage, die auf die Kleinteiligkeit der

Maflnahmen fir die soziale Regenerierung sowie die Langsamkeit des Riickbaus hinweist:
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,Durch den Stadtumbau sind in der Vergangenheit Brachfléichen von ca. 28 Hektar ent-
standen. Acht Hektar davon werden seit einigen Monaten durch die Zukunftswerkstatt
mit ArbeitsférderungsmafSnahmen des Jobcenters begriint. Die Fldchen sollen zu Blu-
menwiesen entwickelt werden. Hierfiir hat die Zukunftswerkstatt in der HegelstrafSe ei-
nen Bauhof eingerichtet. In den ndchsten Wochen werden im Rahmen dieser Maf3nah-
me auf den Grundstiicken [...] insgesamt 47 Bdume gepflanzt. Die Finanzierung erfolgt

o«

aus Ausgleichsmitteln des Umweltamtes und aus Mitteln der ,Sozialen Stadt* (Turm-

blick 37: 3).

Mit der Bundesgartenschau 2009 ist es der Stadt Schwerin gelungen, lberregional Auf-
merksamkeit auf die positiven Entwicklungen der Stadtentwicklung zu lenken. Gleichzeitig war
die Bewerbung 1999 und deren Umsetzung Anlass, stadtebauliche Entwicklungen in der Stadt
voranzutreiben, die sich vor allem in den wassernahen und publikumswirksamen Bereichen in
der Innenstadt niederschlugen (BUGA 2009 Schwerin, 18-21). Die Stadtspitze sieht in diesem

Projekt einen Erfolg mit hoher integrativer Wirkung fiir die gesamte Kommune:

,Das hat uns einen unwahrscheinlichen Schub gegeben, weil, simtliche Investitionen
sind sozusagen innerstddtisches Sanierungsprogramm gewesen und haben dazu ge-
flihrt, dass die Stadt wunderschén geworden ist und neues Wir-Gefiihl sich entwickelt

hat, nach anfénglichen Protesten” (P4: 6).

6.2. Einfluss der Strukturschwiche auf die Akteure
Strukturschwache ist eine Realitat in Schwerin, die sich in demografischer Schrumpfung und
beschleunigter Alterung sowie einem strukturell unausgeglichenen Haushalt und Uberschissi-
ger Bausubstanz ausdriickt. Wie diese unglinstigen Bedingungen sich auf die Denk- und Hand-
lungsweisen der Akteure auswirkt, soll im folgenden Kapitel mit besonderem Augenmerk auf
die Mechanismen herausgearbeitet werden, die Strukturschwache in politisches und administ-

ratives Handeln tbersetzen.

6.2.1. Politik

Die politische Landschaft Schwerins setzt sich aus dem Stadtrat sowie dem direkt von den
Schwerinern gewahlten Oberblrgermeister zusammen. Deren Spielraum zur Gestaltung von in
die Zukunft gerichteten Politiken ist jedoch durch den strukturell unausgeglichenen Haushalt

ausgesprochen klein. Die Akteure selbst sprechen von einer ,Vergeblichkeitsfalle’ (P5: 10), da
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allen Sparbemiihungen zum Trotz die Aussicht auf eine Verbesserung der Haushaltslage aus
eigener Kraft duster ist. Auf der Einnahmeseite fehlen der Kommune substanzielle Gewerbe-
steuern sowie die Zuweisungen fir die abgewanderte Bevolkerung, die im Umland Eigenheime
errichtet hat. Die Einnahmen zu erhdhen ist das grof3e Ziel der Politik, indem sie Schwerin als
Wirtschaftsstandort attraktiv halten. Aber auch die Biirger der Stadt werden in den Blick ge-
nommen. So formuliert ein Akteur den Spagat zwischen dem Erhalt kommunaler Leistungen

und der Bereitschaft der Blirger, diese auch tatsachlich mitzufinanzieren:

,»Wir miissen, wenn wir gewisse Standards halten wollen, ja auch die Biirger zur Kasse
bitten. Denn es geht nicht, dass man Standards hdlt und die wiinschenswert sind, aber
gleichzeitig eben das Loch immer gréfier werden ldsst und da die Biirger nicht einbe-

zieht.” (P5: 18)

Die Reduktion der Ausgabenseite ist, nach Angaben der Beteiligten, nur Gber Einschnitte in
die soziale und kulturelle Infrastruktur moglich. Diese ist in Schwerin vielfaltig aber aufgrund
ihres langjahrigen Bestehens zur Selbstverstandlichkeit geworden. Diese anzutasten ist, wie
Uberall anders auch, ein Einschnitt in die Pfriinde auch der Engagierten und Kulturschaffenden.
So steht das identitatsstiftende Staatstheater, welches zwar dem Land gehort, von der Stadt
aber betrieben wird, bei jeder Haushaltsverhandlung wieder zur Disposition. Die Protestwellen
sind ebenso vorhersehbar wie wirkungsvoll, was dazu fihrt, dass der Gestaltungsspielraum der
politischen Akteure Uber finanzielle Instrumente sehr klein bleibt. Damit ist die kommunale
Politik darauf angewiesen, die periodisch abrufbaren Finanzierungsmoglichkeiten von Bund
und Land zu nutzen. So hat das Konjunkturpaket der Bundesregierung in Folge der Wirt-

schaftskrise 2009 die Sanierung 6ffentlicher Gebaude moglich gemacht.

Daraus ergibt sich ein permanentes Dilemma zwischen dem Zwang zum Sparen und der
Notwendigkeit zu investieren. Sowohl das Sparen als auch das Ulppige Investieren wiirden
Schwerin in kiirzester Zeit zukunftsunfahig machen, da sie bei zunehmender Uberschuldung
unter Zwangsverwaltung gestellt werden wiirden oder, im Falle des Sparens, die Stadt zligig fir
ihre Bewohner unattraktiv werden wirde. Fiir die Stadtspitze ist dies ein ungeheurer Innovati-
onsdruck bei gleichzeitiger Beanspruchung aller kommunikativen Kapazitaten, jede Investition
in der Stadt als Erfolg fur alle und nicht nur fiir wenige zu vermitteln. Nur so gelingt es der Poli-
tik schon seit Jahren, das Gelegenheitsfenster fiir unerwartete wirtschaftliche Neuansiedlun-
gen oder GrolRereignisse wie die Bundesgartenschau offen zu halten. Dem Erhalt der weichen

Standortfaktoren kommt dabei, aus Sicht der Politik, eine zentrale Rolle zu, da diese fir die
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Lebensqualitdt der Stadt stehen, die aufgrund ihrer peripheren Lage unbedingt zu erhalten sei.

So resuimiert ein Politiker:

LAlso ich darf eigentlich aufgrund der Haushaltslage gar nicht in Kultur, Kunst, ins The-
ater, in Wohnen, Standortentwicklung oder Wirtschaftsférderung investieren, weil das

eigentlich nicht zu den origindren Pflichtaufgaben gehért” (P4: 14).

Die Hilfen des Landes sind fiir Schwerin unerlasslich, bringen aber zusatzliche Abhangigkei-
ten mit sich. Aufgrund verschiedener politischer Ausrichtungen der Stadt- und der Landesspit-
ze sind alle Verteilungsfragen immanent politisch und schranken den Handlungsspielraum der
Kommune erheblich ein. So blieben die Umlagen zur Refinanzierung der Grundsicherung im
Alter, die der Bund 2011 zugestanden hat, auf der Landesebene hangen. Auch ist die Drohung
mit haushalterischer Zwangsverwaltung eine reale, gegen die sich die politischen Akteure nur
schwer wehren kénnen. Allein der Hauptstadtstatus der Stadt hegt diese Abhangigkeit etwas
ein, da Reprasentativitat und Lebensqualitdt der Stadt die Akteure in Landespolitik und -

verwaltung direkt betreffen. Beinahe resigniert fasst es ein politischer Akteur zusammen:

,Wir haben die Landeshauptstadt. Wenn wir das nicht hétten, wdren wir inzwischen ein

Hauptdorf — es ist so” (P4: 12).

Die demografische Entwicklung der letzten 15 bis 20 Jahre zwingt die politischen Akteure,
sich besonders mit der Lage von sozial Schwacheren und Rentnern zu beschaftigen. Diese sind
nicht nur ein ,Kostenfaktor’ im Haushalt, sondern sie machen auch einen erheblichen Teil der
Wahlbevoélkerung aus. Wahrend aber in der Innenstadt das biirgerliche Milieu auch stadtebau-
lich wieder ein Zuhause gefunden hat, zeigen sich die prekaren sozialen Strukturen vor allem in
den Randgebieten der Stadt. Dort finden sich auch viele der alternden Schweriner, deren Ver-
bundenheit mit den Plattenbauquartieren noch bis in die 1980er Jahre zurlickreicht. Die Bau-
substanz dort lasst jedoch altersgerechtes Wohnen kaum zu, da viele Plattenbauten ohne

Fahrstlhle konzipiert wurden und deren Umriistung erhebliche Kosten verursacht.

Das Haushaltsdilemma beeinflusst auch das Verhaltnis des Bilirgermeisters zu den Blrgern.
Wie kann man als Politiker wahlbar bleiben, wenn man das finanziell Richtige tut und dabei die
Lebensqualitat der Birger beschranken muss? Die Beteiligungsmoglichkeiten fiir Blrger hat
die Stadtspitze erheblich ausgeweitet (vgl. Kapitel 6.3.1), doch artikulieren sich gerade dadurch
Bedirfnisse, die unter gegebenen Rahmenbedingungen nicht umsetzbar sind. Damit konditio-

niert das Haushaltsdilemma auch das kommunikative Verhaltnis von Politik und Bilirgern und
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stellt die Praxis der Beteiligung in Frage. Wenn also Beteiligung zu neuen Forderungen anstatt
zu Einsicht bei der Beteiligten fiihrt, kann die erhoffte Wirkung — ndamlich die Verantwortungen
gemeinsam zu tragen und gemeinsame ldeen zu entwickeln — verpuffen. Die ersten Belege

dafir finden sich bereits:

,Aber eben trotz eines Biirgerbegehrens, was es uns mal auferlegt hat, zwei Schwimm-
hallen zu erhalten, haben wir uns in der Stadtvertretung gegen dieses Biirgerbegehren

fiir diesen einen Standort entschieden” (P5: 8).

Der Bereich des Politischen ist in Kommunen ohnehin relativ klein, da die Mehrzahl der
Bundes- und Landesgesetze auf kommunaler Ebene letztendlich nur noch umgesetzt wird. Es
geht um Bauprojekte, Kultur- und Wirtschaftsférderung sowie dem Erhalt des sozialen Frie-
dens. Die Strukturschwache in Schwerin schmaélert diesen Bereich zusatzlich, in dem die Birger
auf dieser Ebene nicht mehr zwischen wirklichen politischen Alternativen wahlen kénnen, da
die Aufgabe aller Akteure die Moderation zwischen verschiedenen Mangelphdanomenen ist
und ihr Einfluss letztendlich in der kommunikativen Beschwichtigung der Blirger besteht, dass

der Mangel gerecht verteilt ist. Ein Politiker formuliert es so:

LAuf der kommunalen Ebene werden Sie in den Diskussionen nicht merken, wer zufillig
FDP, CDU, SPD, Linke ist. Sondern wir haben in dem Bereich ein Problem. Und da sagen
wir, wir kénnen nicht nur in Beton férdern, wir miissen auch in die Kopfe investieren.

Und das ist der Spagat, den wir haben” (P4: 56).

Die politische Prioritatensetzung fir die zukinftige Entwicklung der Stadt nimmt sich daher
auch relativ bescheiden aus (vgl. Leitbild Schwerin 2020). Was dem Tourismus und den Rent-
nern nitzt, ist gut und wird geférdert. Die Prasenz der Landesregierung sichert Prestige und
Bevolkerung. Und die Wirtschaft ist vor allem der Dienstleistungsbereich, da hier die Anforde-

rungsniveaus an die Arbeitnehmer am geringsten sind.
6.2.2. Verwaltung

Die kommunale Strukturschwéache pragt auch die stadtische Verwaltung Schwerins. Sie
muss den politisch nicht aufzulésenden Spagat zwischen sozialer Fiirsorge und Innovationsfor-
derung ausgestalten, wobei scheinbar fir beide Aufgaben die normative Orientierung fehlt.
Die starke Abwanderung aus Schwerin in den 1990er Jahren hat den Erhalt der Einwohnerzahl
zu einer zentralen Aufgabe fiir die Verwaltung gemacht. Da der Weg liber Eingemeindungen
nicht offen steht, geht das nur (iber den Erhalt der sozialen und kulturellen Infrastruktur.
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Gleichzeitig beklagen die Angestellten der Verwaltung aber, dass es trotz aller Wiedereinglie-
derungs- und Qualifizierungsmalnahmen eine gleichbleibend groRe Gruppe von Menschen
gibt, die permanent auf kommunale Sozialleistungen angewiesen sind. Diese zu versorgenden
Menschen ,belasten’ nicht nur den Haushalt der Kommune, sie stellen die Verwaltung auch vor
konzeptionelle Schwierigkeiten, da sie als unveranderbar und unproduktiv gelten. Ein Beamter
spricht davon, dass diese Menschen aus dem Arbeitsmarkt schlichtweg herausgenommen und

letztendlich nur noch versorgt werden sollten:

»Man kénnte diese Menschen, die also auf Dauer erkennbar nicht mehr in den ersten
Arbeitsmarkt kommen kénnen, die kénnte man auch anders alimentieren, anstatt liber
dieses blirokratische Monster, die Menschen immer wieder zu nétigen, Arbeitsgelegen-

heiten anzunehmen, alles Unsinn” (V6: 30).

Einerseits wird daran erkennbar, dass in strukturschwachen Stadten wie Schwerin Struk-
turwandelfolgen derart kumulieren, dass nationale Programme wie im Rahmen der Ar-
beitsagentur nicht mehr greifen, die jedoch viele Ressourcen binden. Andererseits zeigt sich
aber auch, wie schwer es den Angestellten in der Verwaltung fallt, nach vielen Jahren der
Schrumpfung die eigenen Handlungsmoglichkeiten zu sehen. Die Gleichzeitigkeit von Schrump-
fungsmanagement und dem Erhalt von Handlungsspielrdumen ist zur Dauerbeschéaftigung der

Verwaltung geworden.

Auch die Schweriner Verwaltung hat entdecken miissen, dass die Versorgung von Kindern
und Jugendlichen aus sozial schwacheren Milieus mehr Aufmerksamkeit erfordert. Besonders
mit dem Bekanntwerden von Fallen vernachlassigter Kinder, welche nach den Angaben der
Interviewten die Stadtgesellschaft stark aufgeriittelt haben, hat sich der Schwerpunkt in Rich-
tung verstarkter Firsorge in diesem Bereich verschoben. Ob dieser Fall auch eine Folge unzu-
reichender Verwaltungsstrukturen ist, kann nur vermutet werden. In dessen Folge wurde je-
doch die Verwaltungsstruktur verindert, um besser in der Lage zu sein, die Uberginge zwi-
schen verschiedenen Ausbildungstypen und in das Berufsleben aktiver mitgestalten zu kénnen.

Das beschreibt ein Verantwortlicher:

»In der Stadt Schwerin haben wir dieses klassische Jugendamt [...] zusammengefiigt
[...], ndmlich mit dem Bereich Schule und Sport. Das hat sicherlich auch verwaltungs-
technische Hintergriinde dieses Zusammenfiigen, das hat aber auch sehr viel inhaltliche
Griinde gehabt, weil das alles drei Bereiche sind, die sehr intensiv mit Kindern und Ju-
gendlichen arbeiten und die Beriihrungspunkte in diesen Bereichen schon immer wieder
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da sind, teilweise stérker zwischen den Bereichen und dem Schulbereich, dabei weniger

dann mit dem Sportbereich” (V8: 2).

Auch wurde flaichendeckend Schulsozialarbeit eingefiihrt, die jedoch wegen fehlender Leh-
rer auch immer wieder direkt in den Schulbetrieb eingebunden wird. Damit entstehen Folge-
probleme und ein erhdhter Kontrollaufwand, der das Gefiihl in der Verwaltung verstarkt, dass
jede Verdanderung am Ende die Probleme des Mangelmanagements nur verlagert, aber nicht
substanziell |6sen kann. Ebenso verhalt es sich mit dem Bundesprogramm ,Soziale Stadt’, wel-
ches in einigen der Plattenbauvierteln durchgefiihrt wird und dort den sozialen Zusammenhalt
tatsachlich starkt (vgl. Schweriner Turmblick 2000-2011) und die Wohnzufriedenheit steigert
(Stadtentwicklungskonzept 2011, 9). Doch bemangeln die Verantwortlichen, dass diese Pro-
gramme zwar punktuell die Lebensbedingungen der Schweriner verbessern, aber durch ihre
Zweck- und Quartiersbindung eben nicht zu den Steuerungsinstrumenten der kommunalen

Verwaltung gehoren und Ungleichheiten in der Stadt durchaus verstarken.

Als schwacher Trost wird empfunden, dass der Veranderungsdruck, der aus dem Missver-
héltnis von sozialen Herausforderungen und knappen Mitteln resultiert, in anderen Kommu-
nen ebenfalls entstehen wird. Die Erfahrungen, die mit einer alternden, sozial gespaltenen und
schrumpfenden Stadtbevolkerung in Schwerin gemacht werden, stehen anderen Stadten noch
bevor. Nach der SchlieBung von 33 Schulen in den letzten 24 Jahren sehen die Beamten als
nachste Aufgabe, zu der es wenig Erfahrungswerte gibt, die stadtebaulichen Strukturen einer

alternden Bevolkerung und ihren Versorgungsbediirfnissen anzupassen.

6.2.3. Zivilgesellschaft

Ahnlich wie in Halle hat sich die Zivilgesellschaft in Schwerin zeitgleich mit dem Eintreten des
Strukturwandels entwickelt. Vor 1989 existierte nach heutigem Verstdandnis keine Zivilgesell-
schaft, die jenseits staatlicher und politischer Einrichtungen eigenstdndig organisiert war und
in der sich die Menschen freiwillig betatigten. Erst Ende der 1980er Jahre kam es mit der Pro-
testbewegung gegen die DDR-Obrigkeit zu eigenstandigen Zusammenschliissen der Birger.
Aus dieser Protesterfahrung speisen sich noch heute Protestbewegungen in Schwerin, wenn es
um Themen mit Demokratiebezug geht. Mit der deutschen Wiedervereinigung 1990 erst wur-
de die freie Organisation einer zivilen Gesellschaft moglich. Neben der Griindung und Entwick-
lung einer Vereinslandschaft drangten die deutschlandweit agierenden sozialen Trager auch
nach Schwerin, wo sich durch die schnell einsetzende Abwanderung und die Arbeitslosigkeit
eine hohe Nachfrage nach sozialer Versorgung entwickelte. Wahrend die Vereine damit be-
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schaftigt waren, ihr Klientel aus der schrumpfenden und Engagement unerprobten Bevélke-
rung zu rekrutieren (vgl. Howard 2003), etablierten sich die sozialen Trager. Ein damals Enga-

gierter fasst den schnell schrumpfenden Gestaltungsspielraum der Blirger zusammen:

,Wir haben keine Zeit gehabt, was auszuprobieren. Es hat der Markt regiert. Wir haben

hier knallharten sozialen Markt” (B9: 88).

Die Angaben der Engagierten in Schwerin sind durch den wiederholten Verweis auf die
klammen o6ffentlichen Mittel geprédgt. Die Mehrzahl der zivilgesellschaftlichen Organisationen
scheint auf die unmittelbare oder mittelbare Unterstiitzung durch die 6ffentliche Hand ange-
wiesen zu sein, was sich unter anderem damit erklaren lasst, dass die lokale Kaufkraft und
damit auch die lokale Spendenkraft vergleichsweise unterausgepragt ist. AuBerdem liegt die
Annahme nahe, dass es in Schwerin nie eine finanziell eigenstandige Zivilgesellschaft gegeben
hat, sondern diese sich in den vergangenen zwei Jahrzehnten immer mit dem Blick auf die
offentlichen Gelder entwickelt hat. Damit besteht ein Konkurrenzverhaltnis zwischen kleinen
Organisationen und groReren Tragern, die sich auf die gleichen Mittel der Kommune bewer-

ben.

Das Resultat dieser Fixierung auf 6ffentliche Finanzierung bezeichnen Zivilgesellschaftler
als ,Versorgungsmentalitat” (B9: 64) und meinen damit eine Gewohnung an strukturierte und
hierarchisch organisierte Versorgung. Diese dullert sich sowohl innerhalb der zivilgesellschaft-
lichen Organisationen wie auch in der Bevélkerung allgemein. Damit lasst sich die These Howa-
rds (2003) am Beispiel Schwerins erweitern, der die Schwache zivilgesellschaftlicher Organisa-
tionen in postsozialistischen Kontexten als eine Folge der fehlenden Erfahrungen der Birger
mit Selbstorganisation festmacht. In Schwerin ist die Selbstorganisationsfahigkeit der Bilrger
auch nach 1990 nicht ausreichend ausgepragt worden, da die Politik eine vergleichsweise zent-
rale Versorgung beibehalten hat und sich im Zuge der einsetzenden Strukturschwéache auch
keine alternativen Moglichkeiten der Finanzierung gefunden haben. In diese Richtung ist auch
die schwache Protestbereitschaft der Schweriner zu erklaren. Zwar formulieren diese Wider-
spruch bei anstehenden SchlieRungen 6ffentlicher Einrichtungen, doch mangelt es ihnen an

der selbststandigen Organisation ihrer Interessen. Eine engagierte Birgerin formuliert es:

,lch muss mal sagen, das Protestpotenzial der Alteren ist relativ gering. Weil, das ist ei-
gentlich noch die Generation, sage ich mal, die nicht auf die StrafSe gehen mit Plakaten
und irgendwelche Rechte einfordert, die es schon immer gewohnt war, eher sich ange-
passt zu verhalten und nicht so diesen Anspruchscharakter hat. Dass sie sagt, also, wir
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sind jetzt in Schwerin zum Beispiel (iber 30.000 und wir kénnten ja das und das einfor-

dern”(B3: 61).

Strukturschwache wirkt aber auch auf die Zivilgesellschaft, indem in besonders prekaren
Quartieren Programme zur Zivilgesellschaftsférderung durchgefiihrt werden. So haben sich die
Stadtteile Neu Zippendorf, MueRer Holz und GroRer Dreesch — ein zusammenhdngendes Plat-
tenbaugebiet — fiir das Programm ,Soziale Stadt’ qualifiziert und werden seit 1999 gefordert™”.
Mit dessen Mitteln wird eine ganze Reihe von Engagement-Orten finanziert sowie Formate wie
Stadtteilzeitungen, Birgerfeste und Runde Tische ermdglicht (vgl. u.a. Stadtentwicklungskon-
zept 2011, 22). Diese tiberschaubaren finanziellen Aufwendungen® wirken als Engagementka-
talysator und schaffen physische und soziale Rdume innerhalb der Quartiere, die seit 1990
erheblich an Status und Wohnattraktivitat verloren haben. So tragt der der Verein , Die Platte

lebt e.V.” erheblich dazu bei, die soziale Integration im Quartier zu fordern.

Allein der Bereich der Kirche hat sich nach 1990 in vergleichsweise autonomer Form ent-
wickeln kénnen. Ob die evangelische und katholische Kirche tGberhaupt Teil der Zivilgesell-
schaft ist, ist Gegenstand einer Debatte (vgl. u.a. Adloff 2009; Anhelm 2008; Fergusson 2004).
Sie haben jedoch als einzig halbwegs autonome Akteure Zivilgesellschaft vor 1989 beherbergt
und waren die einzige Quelle von Protest gegen den Staat. Obwohl in den ostdeutschen Bun-
deslandern weniger Menschen Kirchenmitglieder sind als Folge der sozialistischen Doktrin, hat
sich die Kirche in Schwerin als ein Ort fir Engagement etabliert. Ein AuRenstehender be-

schreibt es so:

,Kirchen sind hier schon so Kristallisationspunkte von Biirgertum in der Stadt, vor allen

Dingen von zugezogenem Biirgertum, wo sich einiges tut” (B8: 92).

Auch ist es allein durch evangelische und katholische Kirchen zu Schulneugriindungen nach
1990 gekommen. Sie haben als einzige Gber die finanziellen und organisatorischen Mittel ver-
fligt, eigene Einrichtungen zu betreiben und damit die Schullandschaft der Stadt vielfaltiger zu

gestalten.

> Vgl. www.dreesch-schwerin.de [abgerufen 31.3.2013].
% 1m Verfligungsfond ,Soziale Stadt’ stehen 40.000 Euro fiir diese Quartiere zur Verfliigung, mit denen
jahrlich Gber 50 Projekte geférdert werden (Turmblick 3/28, 2009, 3).
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6.3. Mechanismen zwischen den Teilbereichen
Alle Teilbereiche sind in Schwerin von der Strukturschwache betroffen und reagieren mit orga-
nisatorischen aber auch mit konzeptionellen Verdnderungen. Die Wahrnehmung, dass die
Kommune vor enormen Herausforderungen steht, wird von allen geteilt. Im Folgenden wird
untersucht, welche Mechanismen sich zwischen den Akteuren der Verwaltung, der Politik und
der Zivilgesellschaft mit Bezug auf die Strukturschwache entwickelt haben bzw. wie sich beste-
hende Arrangements verdandern. Im Modell von Mayntz sind dies die Beziehungen auf der Mik-

roebene.

6.3.1. Zivilgesellschaft und Politik

Das Verhéltnis von Politik und Zivilgesellschaft hat in den letzten Jahren Veranderungen erfah-
ren, deren Ursprung die politische Spitze der Stadt ist. Dabei ist es nicht allein die organisierte
Zivilgesellschaft, die von Politikern in den Blick genommen wird, sondern es sind die Blrger
selbst. Man kann von einer verstarkten Hinwendung der Politiker zu den Birgern sprechen, die
das Ziel verfolgt, die Kommunikation zwischen Politikern und Biirgern zu verstarken. Dabei gilt
es zu unterscheiden zwischen dem Stadtrat, der als legislatives Gremium den Haushalt sowie
die richtungsweisenden Strategien beschlief$t, und dem direkt gewahlten Biirgermeister, der
sich auch als Spitze der kommunalen Verwaltung immer wieder nach Mehrheiten im Stadtrat
bemiihen muss. Vor allem durch die Haushaltslage Schwerins kommt es jedoch zu Situationen,
in denen fir die Bevolkerung einschneidende Entscheidungen zu treffen sind. Aus deren Sicht

tragt aber vor allem der Biirgermeister die Verantwortung fiir diese Entscheidungen.

Die kommunikative Hinwendung zu den Biirgern wird daher vom Blirgermeister forciert,
um Politik besser zu erklaren, Frustrationen bei den Biirgern abzubauen und die eigenen Posi-
tionen auch zwischen den Wahlen immer wieder zu starken. Damit versucht der Blirgermeister
die Input-Legitimation zu steigern, um vor allem bei kritischen Entscheidungen nicht allein als
Verantwortlicher dazustehen. Die GrolRe der Stadt macht es moglich, dass der Biirgermeister
alle Stadtteile im Jahr besuchen kann. Zusatzlich ist die Moglichkeit fir Blrger geben, sich di-

rekt an den Blirgermeister zu wenden:

,lch muss fiir Entscheidungen immer politische Mehrheiten erarbeiten. Und die gelin-
gen umso besser, je mehr man Unterstiitzung aus der Bevélkerung hat. [...] Wir haben
direkt dem Oberbiirgermeister oder meinem Biiro zugeordnet, [...] ein Idee- und Be-

schwerdemanagement. [...] Das ist auch ambivalent, weil, inzwischen steigen die Be-
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schwerden und Ideen und Hinweise. Nicht, weil wir so schlecht arbeiten, sondern weil

die Biirgermeisterin die Leute motiviert, kommt und wir reden driiber” (P4: 16).

Dieses vergroBerte Kommunikationsangebot wird erganzt durch weitere Moglichkeiten,
sich als Blrger an die Politik zu wenden. Diese kommunikativen Ansdtze erreichen nicht das
Niveau deliberativer Formate, da diese eher ad hoc eingerichtet werden und die Partizipation
sich nach den Bedirfnissen und Interessen der Biirger richtet. Wer seine Stimme nicht erhebt,
der wird in diesen Formaten auch nicht gehort. Die Politiker schreiben ihrer gesteigerten
Kommunikationsbereitschaft auch aktivierende Wirkung zu. Durch die Erklarung, wie Entschei-
dungen zu Stande kommen und wo die Grenzen der kommunalen Leistungsfahigkeiten liegen,
ist es wiederholt zu birgerschaftlichem Engagement mit starker identitatsstiftender Wirkung

gekommen. Ein Politiker erklart es:

,Dafiir Akzeptanz zu finden bei den Biirgerinnen und Biirgern, die auch mit héheren
Abgaben und Steuern belastet worden sind, und auf der anderen Seite sie zu motivie-
ren, wie zu unserem Stadtjubiléum, 850 Jahre, wo wir gesagt haben, wir kénnen kein
Geld aus dem Haushalt nehmen... Schaffen wir das gemeinsam, wo wir da (ber
140.000 Euro gemeinsam aufgebracht haben; wo Tausende an den Veranstaltungen
mitgemacht haben, ein Umzug stattgefunden hat mit 3.000 Leuten — alles im Ehrenamt

—das ist sozusagen eine Balance, an der wir arbeiten” (P4: 14).

Zivilgesellschaftliche Akteure nehmen wahr, dass sich kommunale Politik zu ihnen hin 6ff-
net. Doch missen sie diese neuen Moglichkeiten der Beteiligung erst nutzen lernen. Dabei ist
es weniger eine frithere Erfahrung, dass Gber Protest und Konflikt spiirbare Impulse in die Poli-
tik gesendet werden kdnnen, sondern es ist vielmehr die Erkenntnis, dass man als organisierter
Biirger seine Interessen (iberhaupt wirksam einbringen kann. Dies liegt wahrscheinlich daran,
dass sowohl sozial Schwachere als auch Rentner tendenziell weniger engagiert sind als andere
Gruppen. Dennoch wird allein schon die Mdéglichkeit, mit den kommunalen Politikern ins Ge-
sprach zu kommen und gehort zu werden, positiv aufgenommen. Fir Engagierte entwickelt
sich daraus die Anforderung, der eigenen Klientel die Beteiligungsmoglichkeiten zu erklaren
und gemeinsam Wege zu finden, diese auch zu nutzen. Eine Engagierte in der Seniorenarbeit
geht sogar noch weiter. Sie fordert, die vielen Senioren in Schwerin nicht allein als Leistungs-

empfanger zu klassifizieren, sondern diese auch zu fordern:

,Und man denkt dann immer automatisch — und gerade hier auch bei den Vertretern
von Politik und Verwaltung — immer an den Versorgungsanspruch, den Alte haben.
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Aber das ist nicht so. Und wir sind da als Seniorenbiiro sehr bemiiht, dass wir versu-
chen, auch so Handlungsfelder zu erschliefsen, wo wir sagen, sagt uns doch, wo braucht

ihr denn Altere, wo kénnt ihr denn Unterstiitzung gebrauchen” (B3: 37).

Die gesteigerte Einbeziehung der Biirger (iber Sprechstunden, Onlineforen und Ortsbeirate
hat zu einer Verschiebung im politischen Krafteverhaltnis der Stadt gefiihrt. Wahrend der Biir-
germeister um Mehrheiten im Stadtrat ringen musste, mobilisiert er jetzt gelegentlich die Of-
fentlichkeit und setzt damit das demokratische Gremium unter Druck. So entstehen Spannun-
gen zwischen Biirgern, Blrgermeister und Stadtraten, die aus der Unsicherheit herrihren,
welcher der tatsachliche Ort demokratischer Entscheidung ist. Doch sehen sowohl Biirgermeis-
ter als auch Stadtrat, dass die Beteiligung und die Aktivierung der Zivilgesellschaft einen positi-
ven Beitrag zur politischen Kultur in Schwerin leisten. Sie versprechen sich davon nicht, dass
auf der Output-Seite eine nennenswerte Leistungserbringung durch die Zivilgesellschaft er-
reicht werden kann. Diese ist ohnehin im Sozialbereich (iber soziale Trager strukturell bereits
fest verankert. Vielmehr geht es um die Fahigkeit, auch unter schwierigen finanziellen Situati-
onen eine kommunikative Kultur in der Stadtgesellschaft zu pflegen. Ein Politiker halt dazu

fest:

,Was jetzt das Ersetzen von Leistungen der Kommune angeht durch biirgerschaftliches
Engagement, da mdchte ich betonen, dass die Bereitschaft, sich ehrenamtlich zu enga-
gieren in Schwerin, sehr hoch ist. [...] Aber es wird natiirlich schwierig, ich sage mal,
staatliche Leistungen, ich beziehe da die Kommunalleistungen ein, wirklich dauerhaft

[...] sozusagen zu substituieren. Das wird nicht méglich sein” (P5: 18).

6.3.2. Verwaltung und Zivilgesellschaft

Die Schweriner Stadtverwaltung nimmt die Zivilgesellschaft vorrangig als groRere soziale Tra-
ger oder als kleinere Vereine wahr. Ersteren kommt dabei eine besondere Bedeutung bei der
Bearbeitung der sozialen Herausforderungen in der Stadt zu. Viele der Aufgaben, die in den
Versorgungsbereich der kommunalen Verwaltung fallen, werden an soziale Trager delegiert
und von diesen umgesetzt. Diese Delegation geht mit der Vergabe von Mitteln einher, um die
unter den Verbanden und Tragern Konkurrenz herrscht. Die Verwaltungsangestellten sehen
sich selbst als die Steuernden in der Stadt, die letztendlich entscheiden, welche Angebote in
welcher Form angeboten werden. Dieses eher enge Selbstverstandnis beschreibt einer der

Angestellten:
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,Wir haben hier die Stadt in verschiedene Sozialréiume aufgeteilt und dort méchten wir
die und die Angebote haben. Also da gucken wir auch, dass das gleichmdfig mehr oder
weniger verteilt ist. [...] Also das geben wir schon vor, also da kann nicht eigentlich
plétzlich einer sagen, ich méchte was machen. [...] Aber es hat auch immer irgendwo
was nachher letztendlich mit der Férderung der éffentlichen Hand zu tun und da gu-
cken wir natiirlich auf gewisse Qualitétsstandards, die dort auch erfiillt werden miis-

sen“(V8:79).

In diese Aussage wird eine wiederkehrende Haltung der Verwaltungsangestellten und Be-
amten sichtbar. Planungen und Entscheidungen sind origindre Verwaltungsaufgaben, deren
Resultate von anderen ausgefiihrt werden. Diese kdnnen zwar seit kurzer Zeit innerhalb der so
genannten Sozialraume™ iiber Projekte und Mittel eigenstandig entscheiden, doch steuert die
Verwaltung Uber die Mittelzuweisungen genau, was im sozialen Bereich angeboten wird. Die
Pramisse ist, dass in diesem Bereich kein Akteur und keine Organisation ohne die finanziellen
Mittel der 6ffentlichen Hand tatig werden kdnnen. Der Vorteil von Tragern gegeniber kleine-
ren Vereinen ist dabei fiir die Verwaltung, dass diese Trager haufig Gber einen groBeren Pool
an professionellen Mitarbeitern verfligen, mit dem sie eine ganze Palette von Angeboten in-
nerhalb der Sozialrdume abdecken kdnnen. lhre interne Organisation, die kommunalen Ver-
waltungen dhnlich ist, vereinfachen die Kommunikation und die Berechenbarkeit in der Zu-

sammenarbeit.

Auch in der kleinteiligeren Zivilgesellschaft wird anerkannt, dass ohne Mittel der 6ffentli-
chen Hand nur schwer gearbeitet werden kann. Wahrend einige Engagierte in Projekten tatig
sind, die Uber Bundesmittel finanziert werden, miissen die meisten sich jedoch auf Mittel im-
mer wieder bei der Verwaltung bewerben. Damit entsteht ein von allen geteiltes Bewusstsein
allgemeiner Mittelknappheit, was wiederum die Verwaltung, die trotz eines strukturell {iber-
lasteten Haushaltes finanzielle Mittel zuweisen kann, in besonderer Weise heraushebt. Diese
beteuert zwar, Gber wenige Spielrdume zu verfiigen, doch kann sie tatsachlich fast ausschliefl3-

lich Uber finanzielle Anreize steuern. Es sind wenige Formate oder Gelegenheiten gleichbe-

%9 sozialrdume werden in den Worten eines Beamten so erklart: ,Also es ist eine Zusammenfassung von
Stadtgebieten, die in diese drei Bereiche eingeteilt sind. Und dort wird dann entsprechend dem, was
dort an Bevolkerung und auch an Sozialstrukturen sind, werden da dann die entsprechenden Program-
me und Projekte mit reingebracht. Also vieles soll aus dieser Region selber gesteuert werden. Das ist so
der Anfang jetzt, der da ist, dass wir sagen, wir geben denen auch Geld an die Hand, und das missen die
selber regeln. Das ist nicht mehr unser Ding, sondern die miissen selber in ihrer Region missen die sel-
ber die Vereine und Verbande selber feststellen, was brauche ich und wie viel kostet das und habe ich
das Geld zur Verfiigung?“ (V8: 81).
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rechtigter Beratung zwischen Verwaltung und zivilgesellschaftlichen Akteuren sichtbar gewor-
den. Wo es diese gibt, dienen sie dem Zweck, die knappen Mittel zu verteilen und werden da-

mit zu Orten der Konkurrenz zwischen den Tragern, Verbanden und Vereinen untereinander.

Impulse aus der Zivilgesellschaft scheinen der Verwaltung Schwierigkeiten zu bereiten. Ei-
nerseits bemangeln Engagierte und professionelle Zivilgesellschaftler, das es an eindeutigen
Zuordnungen und Personen mit Querschnittsaufgaben in der Verwaltung mangelt. Anderer-
seits ist der argumentative Riickzug auf die ,knappen Mittel’ fir die Verwaltungsangestellten
immer eine Art Schutzwall, hinter den sie sich zuriickziehen kénnen. So wird aus der Zivilgesell-

schaft bemangelt:

»Weil, durch dieses Haushaltsdefizit ist es auch so, dass man in Schwerin eigentlich sich

nur hinter den Pflichtaufgaben versteckt” (B3: 83).

Aber es gelingt zivilgesellschaftlichen Akteuren immer wieder, Projekte auch mit der Zu-
stimmung der Stadt umzusetzen. Dies gelingt vor allem dann, wenn diese nicht finanzielle,
sondern Sachleistungen nachfragen oder gar auf kommunale Unterstiitzung nicht angewiesen
sind. Dies gelingt Vereinen und anderen auch dann im Besonderen, wenn sie sich politische
Unterstlitzung holen, die starke Signale in die Verwaltung setzen kann. SchlieRlich finden sich
aber auch Ansatze zivilgesellschaftlicher Selbstorganisation, mit denen soziale Schieflagen in
eigener Regie behoben oder zumindest moderiert werden sollen. So hat der ,Runde Tisch Sozi-
ales’ in den GroRwohnsiedlungen des GrolRen Dreesch angeregt, eine Trinkerecke einzurichten.
,Die Idee der , Trinkerecke” wurde geboren, um nicht mit Zwang, sondern mit einem Anreiz die
Menschen an andere Stelle zu bitten, weg vom Schulbereich” (Turmblick 38, 4). Der Runde
Tisch ist eine Treff- und Beratungsplattform fiir zivilgesellschaftliche Akteure im Stadtteil, die

Uber ihre Tatigkeiten informieren und gemeinsame Aktivitaten koordinieren.
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6.4. Governance mit Zivilgesellschaft in Schwerin
In diesem abschlieRenden Teilkapitel, werden die Ergebnisse der Untersuchung Schwerins
zusammengefasst. Sie unterteilen sich in die Akteure, die Strategien sowie die organisatori-
schen und institutionellen Arrangements, die zentrale Aspekte der Governance mit Zivilgesell-

schaft sind.
6.4.1. Akteure

Die Strukturschwéache Schwerins verdandert die Voraussetzungen, unter denen die Akteure von
Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft interagieren. Fiir die Politiker bedeutet die Struktur-
schwiche, immer wieder unpopuldre Entscheidungen treffen zu missen, die sie erklaren und
begriinden missen. Vor allem der Blirgermeister lduft dabei Gefahr, dass das Vertrauen in
seinen Gestaltungswillen schwindet. Gleichzeitig miissen auch die Stadtrdte immer wieder
belegen, dass die Gestaltungsfahigkeit von Politik unter schwierigen finanziellen und wirt-
schaftlichen Bedingungen lberhaupt weiter besteht. Die Verwaltung ihrerseits hat die starke
Begrenztheit der eigenen Gestaltungsfahigkeit weitestgehend internalisiert, da sie in den letz-
ten zwei Jahrzehnten nichts anderes erlebt hat. Doch haben sie sich von dem Selbstverstandnis
der ,steuernden Verwaltung’ nicht verabschiedet, denn ihre Lenkungsfahigkeit ist gerade durch
die engen finanziellen Grenzen aller Akteure eine bedeutende geblieben. Schliefilich sind auch
zivilgesellschaftliche Akteure in Schwerin von der Strukturschwache betroffen, da sie vor allem
von einem schmalen finanziellen Fundament aus operieren mussen, was ihre Fixierung auf

offentliche Gelder immer weiter perpetuiert.
6.4.2. Strategien

Die starksten Impulse gehen in Schwerin vom Blrgermeister aus. Er setzt sehr stark darauf, mit
den Birgern und den zivilgesellschaftlichen Akteuren in Dialog zu treten. Wahrend das ur-
springliche Anliegen war, die eigene Position dadurch gegenlber dem Stadtrat und der Lan-
desregierung zu starken, hat sich daraus eine kontinuierliche Praxis des Gesprachs und der
Artikulation entwickelt. Diese dialogischen Formate von Beschwerdemanagement (iber Birger-
foren bis hin zu Blrgerversammlungen haben — ob intendiert oder nicht — auch zur Anregung
von Engagement gefihrt. Dabei sind es neben den Vereinen tatsachlich auch die unorganisier-
ten Biirger selbst, die sich haben anstecken lassen. So wird das Gelingen der Bundesgarten-
schau 2009 von den Akteuren als ein Resultat erfolgreicher innerstadtischer Verhandlungen
interpretiert. Wahrend anfanglich die Widerstande gegen ein solches GroRRprojekt mit erhebli-

chen finanziellen Risiken groR waren, so wurden diese in Beteiligung umgewandelt. Ahnliches
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gilt fur die 850 Jahrfeier der Stadt 2010, in der 3000 Freiwillige mitwirkten und die nétigen

Kosten vor allem durch die Bevolkerung selbst getragen wurde (Stadtchronik, 80).
6.4.3. Organisationsformen und Institutionelle Arrangements

Neben diesen ad hoc-Beteiligungen haben die Politiker auch darauf hingewirkt, die Partizipati-
on der Schweriner zu verstetigen und mit in den Policy-Prozess zu integrieren. So sind ein Se-
niorenbeirat, ein Behindertenbeirat und ein Jugendparlament eingerichtet worden, denen im
Stadtrat Mitspracherecht eingerdaumt worden ist. Zusatzlich wurde ein ,Rat Migration‘ ins Le-
ben gerufen, in dem zivilgesellschaftliche Akteure sich gemeinsam mit den Fragen der Integra-
tion von Ausldandern beschaftigen. Mit dem dauerhaften Betrieb eines Seniorenbiiros wird
auRerdem versucht, das Engagement Alterer in der Stadt zu férdern. Hervorgegangen aus ei-
nem Modellprogramm des Bundes ist dieses Biiro zur Schaltstelle vielfdltiger Initiativen ge-
worden mit dem Ziel der ,Information, Beratung, Vermittlung und Begleitung Alterer in ein
freiwilliges Engagement” (aus der Selbstbeschreibung). Erhalt und Férderung dieser Einrich-
tung deutet darauf hin, dass die steigende Bedeutung von Senioren fiir Schwerin anerkannt
wird. Dieses Biro ist als Teil des Deutschen Seniorenrings e.V. zivilgesellschaftlich organisiert
und tritt auch gegeniber der stadtischen Politik und Verwaltung eigenstandig auf. Ein zivilge-

sellschaftlicher Akteur beschreibt in diesem Zusammenhang seine Rolle selbstbewusst:

,Wenn jetzt ein Haushaltskonzept ausgestellt wird zur Sicherung der Haushaltsgelder,
dann wird nicht immer zuerst das Senioren-Pro gestrichen wie vor Jahren. Also man
weifs schon, dass man so eine Stelle auch braucht fiir éltere Menschen, so einen An-
laufpunkt, so einen Knotenpunkt, sag ich jetzt mal. Aber deshalb muss man trotzdem
begreifen und denen immer wieder klar machen, dass Alter heute mit 50 beginnt und
mit weit iiber 100 endet. Und dass es auch verschiedene Angebote geben muss. Es
reicht auch nicht nur eine Begegnungsstdtte, es reicht auch nicht nur ein zentraler Kno-
tenpunkt. Und gerade so eine Stadt wie Schwerin, wo es ja sehr viele dltere Menschen

gibt“ (B3: 39).

Ahnlich wie im Fall des Seniorenbiiros ist auch einige zivilgesellschaftliche Struktur durch
das Bundesprogramm ,Soziale Stadt’ initiilert worden. Mit der Stadtebauférderung wurden
nicht nur Mittel fir den Riickbau liberflissiger Wohnungen bereitgestellt, sondern auch Mog-
lichkeiten gegeben, die sozialen Folgen durch Engagementférderung abzufedern. Daraus sind
Treffpunkte und der bereits erwahnte ,Runde Tisch Soziales’ hervorgegangen, die auf Quar-
tiersebene Engagement anregen und die zivilgesellschaftlichen Akteure vor Ort vernetzen.
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Auch wenn diese Mittel nun mit dem Riickbau dieses Programmes reduziert werden, besteht
die Hoffnung bei den Akteuren, dass sich ausreichend Struktur entwickelt hat, um aus eigener

Kraft bestehen bleiben zu kénnen.

Sehr langsam nur scheint sich die kommunale Verwaltung von der Selbstwahrnehmung der
,steuernden Zentrale’ zu entfernen. Das kann einerseits daran liegen, dass die leitenden Akteu-
re dort schon seit vielen Jahren tétig sind. Naher liegt jedoch die Vermutung, dass die Position
der Verwaltung weder von der Politik noch von der Zivilgesellschaft ausreichend unter Druck
gesetzt wird. Die allseitige Gewodhnung an den Zustand der Haushaltsnot rdaumt der Verwal-
tung eine zentrale Position ein, die nur von der Politik aufgebrochen werden kann. Durch die
Strukturschwaéche ist die Zivilgesellschaft auf die Forderungen durch die Kommune angewiesen
und wird diese aus eigenen Sticken nicht zu mehr Teilhabe bewegen kénnen. Ein Engagierter

stellt dazu resigniert fest:

LAber die Stadtverwaltung kann ganz oft mit biirgerschaftlichem Engagement nichts

anfangen” (B8: 110).

In einem mehrjahrigen Leitbildprozess hat Schwerin — wie viele Kommunen auch — ver-
sucht, Giber partizipative Formate Leitlinien fir die Stadtentwicklung gemeinsam zu erarbeiten.
Entstanden ist das , Leitbild Schwerin 2020. Offen — innovativ — lebenswert”, in dem in flnf
groBeren Entwicklungsfeldern die Zukunftserwartungen von Akteuren und Birgern konden-
siert worden sind. Dieses ist flir Schwerin zukunftsweisend, weil es Politik und Verwaltung als
Handlungsanleitung dienen soll. Bemerkenswert ist, dass zu den fiinf groBen Linien das biir-
gerschaftliche Engagement (Leitbild 2020, 12-13) zahlt und damit neben Kultur und Wirtschaft
eine zentrale Stellung in der Zukunftsgestaltung der Stadt einnehmen soll. In den anderen Be-
reichen wird jedoch deutlich, wie sehr die Akteure strukturwandelbedingte Rahmenbedingun-
gen anerkannt und inzwischen als nicht mehr verdnderbar ansehen. So wird in der Wirtschaft
nur noch auf Dienstleistungen gesetzt. Auch nimmt dieses Konzept vorweg, dass die Kommune
sich darauf einstellt, eine Senioren- und Touristenstadt zu werden. Die kurzen Wegen, das
kulturelle Angebot und die stadtnahe Natur werden verdichtet zu einem Bild von Schwerin, in
dem es nicht mehr um Wachstum, sondern um Erhalt und Erholung geht. Wahrend die Landes-
regierung ungewollt dafiir sorgt, dass ausreichend zahlungskraftige Menschen in der Stadt

bleiben, setzt die Stadtgesellschaft auf ihre Beschaulichkeit. Ein Politiker fasst es zusammen:

,Es ist ein Wir-Gefiihl gewachsen und Stolz auf die Stadt. Das merken wir heute auch
sozusagen im biirgerschaftlichen Engagement. Es sind mehr Leute, die bereit sind, sich
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fiir die Stadt zu engagieren. Wir merken das daran, dass wir Zuzug haben, dass Schwe-

rin als Wohnstandort fiir éltere wie jiingere wieder akzeptiert wird” (P4: 8).

Dieses Leitbild zeigt aber, dass die 40 Jahre DDR-Geschichte mit ihren industriellen Ansied-
lungen und den dazugehorigen Plattenbausiedlungen fiir die Stadt in der Zukunft keine Rolle
mehr spielen werden. Vielmehr schlieBt Schwerin damit an die Entwicklungen der Stadt an, die
viel weiter in der Geschichte zuriickreichen. Als Residenz- und Erholungsstadt wollen die
Schweriner von heute ihre Stadt entwickelt sehen. Dabei bleibt fraglich, inwieweit jene an
dieser Debatte beteiligt waren, die heute in den Plattenbauten wohnen bzw. die, die weder

direkt von den Landesbehérden noch dem Nacherholungswert der Stadt profitieren.

In Kapitel 6 wurden die Veranderungen der organisatorischen und institutionellen Veran-
derungen im Zusammenspiel der Akteure von Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft unter
dem Einfluss kommunaler Strukturschwache in Schwerin herausgearbeitet. Die prekare Haus-
haltslage hat den Gestaltungsspieltraum der Akteure von Politik und Verwaltung zwar ge-
schmalert, doch (ibernehmen sie gegeniber zivilgesellschaftlichen Akteuren weiterhin eine
stark lenkende Funktion. Da diese auf staatliche und kommunale Zuwendungen angewiesen

sind, bleiben finanzielle Anreize das zentrale Mittel in Kooperationen.
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7. Vergleichende Analyse: Wie kommunale Struktur wirkt
Wie die vorangegangenen Einzelfallanalysen zu Halle, Pirmasens und Schwerin deutlich ma-
chen, stehen strukturschwache Stadte vor mehreren Herausforderungen gleichzeitig. Begrenz-
te finanzielle Ressourcen setzen sowohl die staatlichen als auch die zivilgesellschaftlichen Ak-
teure unter Druck. In die Zukunft gerichtete Programme und Projekte einzelner Akteure lassen
sich aus eigener Kraft kaum umsetzen, was die Notwendigkeit flir kooperative Beziehungen
erhoht. Der demografische Wandel verdndert die Birgerschaften der Stadte nachhaltig, da
nicht nur viele junge Menschen die Stadte verlassen haben, sondern sich mit dem steigenden
Anteil alterer Menschen auch die Anspriiche an die Infrastrukturen der Kommune verandern.
Anhaltende wirtschaftliche Schwache verscharft die demografische und die finanzielle Situati-
on in den Kommunen und drangt die Akteure, alternative Strategien zum Erhalt ihrer Hand-

lungsfahigkeit zu suchen.

Im diesem Kapitel werden die Ergebnisse der Einzelfallanalysen miteinander verglichen
und analysiert. Abschnitt 7.1 behandelt die Wirkmechanismen der Strukturschwache auf die
Akteure in Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft. Anschlieend werden in Abschnitt 7.2 die
Strategien der Akteure diskutiert. In Abschnitt 7.3 wird eine Typologie der Kooperationsformen
vorgeschlagen, die in den strukturschwachen Kommunen zu beobachten sind. Abschnitt 7.4

fasst die Ergebnisse zusammen.

7.1. Akteure
Im Folgenden stehen die Akteure im Mittelpunkt, weil lokale Governance und ihre Verande-
rung ohne Akteure unverstandlich bleibt. Die Akteure vor Ort kdnnen Agenten von Verande-
rungen oder Bewahrer des Bestehenden sein. Abgeleitet von der Forschungsfrage gilt es her-
auszuarbeiten, wie kommunale Strukturschwache auf die Akteure in Politik, Verwaltung und
Zivilgesellschaft beziglich ihrer Positionen im kommunalen Akteursgefiige, ihrer Ressourcen-
ausstattung und ihren Handlungsdispositionen wirkt. Dazu werden die Aussagen und Beobach-
tungen aus den einzelnen Stadten aggregiert und miteinander verglichen, um aus den stadt-
spezifischen allgemeine Wirkungsmechanismen zu kondensieren. Diese fiir die einzelnen Ak-
teursgruppen besonderen Auspragungen werden dann auch untereinander in Beziehung ge-
setzt. Im Modell von Mayntz (2004) ist dies die vergleichende Analyse der Wirkungsmechanis-

men von kommunaler Strukturschwéache (Makro-Phdnomen) auf die Akteure (Mikro-Ebene).
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7.1.1. Politische Akteure

Die primaren politischen Akteure auf der kommunalen Ebene sind der direkt gewahlte Biir-
germeister sowie der reprasentativ zusammengesetzte Stadtrat. Hinzukommen je nach GréRe
und Struktur einer Kommune Stadtteilversammlungen und Beirdte. Die zentrale Position in
allen drei Kommunen hat der Biirgermeister inne. Er ist in einer Scharnierfunktion zwischen
Politik, Verwaltung und Birgerschaft, weil direkt durch die Wahler legitimiert ist und gleichzei-
tig der Verwaltung vorsteht. In der Zusammensetzung des Stadtrats spiegeln sich die politi-
schen Ansichten der Bevolkerung. Seine Aufgabe ist es, auf Vorschlag der Verwaltung, den
kommunalen Haushalt zu beschliefen sowie den Blirgermeister und die Verwaltung zu kon-

trollieren.

Die sich Uber Jahre entwickelnde Strukturschwache ist fir alle Birgermeister ein Erbe vo-
rangegangener politischer Entscheidungen sowie wirtschaftlicher Entwicklungen, die politisch
kaum steuerbar sind (vgl. u.a. Friedrichs 1993). In allen Fallen war zu beobachten, dass die
Vergegenwartigung der Strukturschwache Zeit brauchte. Erst die Summe aus anwachsender
Uberschuldung, demografischer Veranderung und ausbleibenden Investitionsentscheidungen
von Unternehmen bringt in der ex post Analyse den desolaten Zustand einer Kommune ins
Bewusstsein der Blrgermeister. Sie sehen sich jedoch gleichzeitig mit der Anforderung kon-
frontiert, den vielen einzelnen unbefriedigenden Entwicklungen als politischer Akteur etwas
entgegenzusetzen. Die kommunalen Parlamente werden durch die Strukturschwache nur mit-
telbar beriihrt. Fast alle Stadtrate Gben ihr Amt ehrenamtlich aus und sehen darin eine Form
des Engagements flir die Kommune. Ausbleibende Steuereinnahmen und steigende Sozialab-
gaben fiihren jedoch zwangslaufig zur Ausweitung der kommunalen Verschuldung, selbst
wenn das Niveau der sozialen, kulturellen und infrastrukturellen Versorgung nach und nach
gesenkt wird. In diesem Zwiespalt streiten die Parteien stellvertretend fiir die Bevolkerung um
die Haushalte und einigen sich oft auf die Verlagerung struktureller Anpassungen in die Zu-
kunft, indem zusatzliche Schulden aufgenommen werden. Dennoch sinkt das Vertrauen der
Bevolkerung in die lokalen politischen Organe, worauf sinkende Wahlbeteiligungen hindeu-
ten®. Die kommunale Strukturschwiche schafft Rahmenbedingungen, unter denen es fiir die

politischen Akteure schwer ist, effektive und damit legitimierende Politiken zu initiieren.

60 Wahlbeteiligungen sinken nicht nur bei Kommunalwahlen in strukturschwachen Kommunen, sondern
bei allen Wahlformen auf allen politischen Ebenen (Schafer 2010). Dennoch ist das Absinken der Wahl-
beteiligung in den Strukturschwachen Kommunen von ca. 60% in den 1990er auf 37,9 % (Halle), 44,8%
(Pirmasens) und 40,8% (Schwerin) ein Indikator fiir eine systematische und anhaltende Unzufriedenheit
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Die kommunale Strukturschwache belastet das Verhaltnis zwischen Rat, Blirgermeister
und Birgern, in dem sie die (Ver-)Handlungsspielrdume aller einschrankt. Rat und Biirgermeis-
ter tragen nicht die alleinige und unmittelbare Verantwortung fiur die Strukturschwache, kén-
nen aber die Erwartungen der Bevolkerung nach neu initiilertem wirtschaftlichem Wachstum
nicht befriedigen. Fir Blrgermeister und Rat ist es jedoch risikoreich, die Erwartungen der
Blirger zu enttdauschen, weil sie damit die Moglichkeit der Wiederwahl schmalern und die Ab-
wanderung von Blrgern moglicherweise beschleunigen. Wahrend fiir den Birgermeister
Strukturschwéache auch eine Chance sein kann (vgl. u.a. Haese 2012, 74-77), sich zu profilieren
und sich als Akteur der Veranderung zu zeigen, gelingt es den Stadtraten kaum, neue Spiel-

rdume zu erschliefen (vgl. Tabelle 11).

Tabelle 11: Wirkung von Strukturschwache auf politische Akteure

\EIG 2 Struktur- Politik als Angele- Blirgermeister er- Politik als Versuch,
Mikro schwache auf  genheit der verpass- kennt die Struktur- Gelegenheitsfenster
Politik ten Moglichkeiten schwache der Kom- fir Investitionen offen-
mune an zuhalten
Stadtrat politisch Stadtrat wenig sicht-  Stadtrat ringt um Posi-
gespalten bar tion als zentraler Ver-

handlungsort

7.1.2. Verwaltungsakteure

Kommunale Verwaltungen sind in thematisch und funktional verschiedene Dezernate und
Abteilungen gegliedert. Die Interviewten waren leitende Beamte sowie Angestellte in den Be-
reichen Soziales, Sport, Stadtplanung, Finanzen, Bildung und Jugend. Sie alle berichteten von
Teilauspragungen der Strukturschwache in ihren jeweiligen Bereichen. lhnen war gemein, dass
sie sich — nach vielen Jahren des anhaltenden Strukturwandels — unter permanentem inhaltli-

chem und strukturellem Anpassungsdruck sehen.

Der Strukturwandel konfrontiert die kommunalen Verwaltungen zusatzlich zu ihren jewei-
ligen Routinen mit Herausforderungen der stadtebaulichen Schrumpfung und des infrastruktu-
rellen Riickbaus. Dadurch haben die Verwaltungen ad hoc und vorwiegend ohne Vorbilder mit
Strukturschwdche umgehen gelernt. Sei es das SchlieRen von Schulen oder der Abriss von

Wohnungen lber die Wohnungsbaugenossenschaften (vgl. u.a. Schiffers 2010), die Verwaltun-

der Wahler zu werten (Quelle: Statistische Landesamter Sachsen-Anhalt, Rheinlandpfalz und Schleswig-
Holstein).
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gen haben funktional auf die verédnderten demografischen Situationen reagiert. Die notwendi-
gen Planungen schienen eine nachgeordnete Bedeutung zu haben, weil alle entwickelten Plane
die Breite der Strukturschwéache nicht ausreichend abgebildet haben. Strukturell sind die Ver-
waltungen gefordert, ihre eigene GrofRe der sinkenden Einwohnerzahl anzupassen. Damit ein-
her ging iberall eine gewisse Hinwendung zum Birger als Kunde der Verwaltung durch besse-

re Beratungsangebote.

Mit der Entwicklung von Haushaltsvorschlagen, die dann den Stadtraten zu Beratung vor-
gelegt werden, hat die kommunale Verwaltung eine Schliisselstelle im kommunalen Geflige
inne. Unter der Bedingung besonders knapper Mittel kann die Vorauswahl von Vorschlagen fir
Investitionen kommunale Richtungsentscheidungen vorwegnehmen. lhre Selbstwahrnehmung
stellten die Angestellten und Beamten jedoch unterschiedlich dar. Dort, wo starke und eindeu-
tige politische Signale fehlten, dulRerten sich auch die Biirokraten wenig optimistisch tber ihre
eigenen Tatigkeiten. Die kommunale Strukturschwache setzt die Verwaltungsakteure unter
Druck, weil sie ihre Aufgaben aufgrund der fehlenden Mittel nur bedingt zur Zufriedenheit der
Biirger und Politiker ausfiihren konnen. Fehlen ihnen anerkannte Leitbilder und anleitendes
politisches Personal, aus denen sie Schwerpunkte und Orientierung ableiten kénnen, wird ihre
Rolle im kommunalen Gefiige zwar bedeutender, ihre Handeln aber erratischer (vgl. Tabelle

12).

Tabelle 12: Wirkung von Strukturschwache auf Verwaltungsakteure

\EIGERS 2N Struktur- 15 Jahre bis zur An- Handlungsfahigkeit Verwalten einer Man-
Mikro schwéache auf  erkennung der blieb erhalten gelwirtschaft
Verwaltung Schrumpfung
Uberwindung der Eigener Spielraum als
Fehlende politische Strukturschwache ist  begrenzt eingeschatzt
Anleitung Ziel der Verwaltung

7.1.3. Zivilgesellschaftliche Akteure

Organisierte Akteure der Zivilgesellschaft konnen unterteilt werden in Verbdande und Trager
sowie Vereine und Initiativen. Diese unterscheiden sich vor allem in ihrer GréBe und ihrer Or-
ganisationsform. Zwar sind die Akteure steuerrechtlich mehr oder weniger gleich, weil sie ge-
meinnutzig tatig sind, doch setzen die groRen Verbadnde in einem starkeren MaR auf haupt-
amtliche Mitarbeiter und beziehen einen groRen Teil ihrer Einnahmen Uber die Bereitstellung

sozialer Leistungen. Sie betreiben beispielsweise Altenheime und Sozialstationen und sind flr
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die Bearbeitung der sozialen Folgen der Strukturschwéache unverzichtbar. In dieser Arbeit wur-
den aber vor allem die Vereine und Initiativen befragt, die auf freiwilligem Engagement basie-

ren und sich ausschlieBlich vor Ort agieren.

Wahrend die finanzielle Versorgung der groBen Trager auch in der und durch die Struktur-
schwache gesichert ist, sind die Vereine und Initiativen negativ von der Strukturschwache be-
troffen. Einerseits missen sie in allen Kommunen um engagierten Nachwuchs ringen (ausge-
nommen sind dezidierte Seniorenangebote) und andererseits fehlt es durch die schwierige
wirtschaftliche Situation an Spenden und Zuwendungen. Dadurch sind viele dieser kleinen
Organisationen auf die Unterstiitzung durch die 6ffentliche Hand angewiesen. Ein Teil dieser
Beddrftigkeit wird in den Stadten durch Landes- und Bundesprogramme abgedeckt, auf die
sich die Engagierten bewerben. Gleichzeitig stehen sie untereinander in Konkurrenz um die

knappen Mittel der Kommune, die von den Verwaltungen verteilt werden (vgl. Tabelle 13).

Tabelle 13: Wirkung von Strukturschwéche auf zivilgesellschaftliche Akteure

\EIGOS 2 Struktur- Gestaltet Identifika- Gestaltet Identifika- Kaum Unabhangigkeit
Mikro schwache auf  tion und physische tion und physische von oOffentl. Geldern
Zivil- Raume Raume
gesellschaft
Konkurrenz unterei- Versuch negatives Konkurrenz unterei-
nander Image der Kommune  nander

abzuschutteln

Die Vereine und Initiativen sehen sich selbst als Akteure in ihrer Kommune und zeichnen
sich durch Kreativitit, Gestaltung der Offentlichkeit und des 6ffentlichen Raumes sowie als
Trager lokaler Identitdt aus. Je jlinger die Beteiligten, desto gréRer scheint die Risikobereit-
schaft zu sein, ungewohnte Wege zu gehen und verfiigbare Flachen und Immobilien zu nutzen.
Sie sehen zwar haufig das Potenzial grofRerer Vernetzung untereinander, werden jedoch durch
finanzielle Konkurrenz und organisatorische Hiirden daran gehindert. Fiir zivilgesellschaftliche
Organisationen werden Ressourcen durch die Strukturschwache gleichzeitig geschmalert und
erweitert. Nicht alle engagierte Birger konnen sich auf diese Veranderungen gleichermalien
gut einstellen. Durch die erhdhte Schwierigkeit, finanzielle Quellen zu erschlieRen, gehen all
jene Akteure auf Politik und Verwaltung zu, die personalaufwendig organisiert sind oder tradi-
tionell Unterstlitzung erhalten. Gerade diese Organisationen sind es dann nicht, die eine kriti-

sche Begleitung der kommunalen Politik vornehmen kénnen.
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7.1.4. Ergebnisse

Kommunale Strukturschwache wirkt auf die Akteure, indem sie ihnen organisatorische, perso-
nelle und finanzielle Ressourcen entzieht. Einerseits werden die Ressourcen, die einem Akteur
zur Verfiigung stehen, direkt angegriffen, weil Spenden, Steuern und Mieter ausbleiben. Ande-
rerseits werden die Akteure auch durch die Schwachung der anderen Akteure und Strukturen
bedrangt. Dadurch kann sich die kommunale Abwartsspirale (vgl. u.a. Friedrichs 1993;
HauBermann, Lapple & Siebel 2008), die mit Entlassungen und FirmenschlieBungen beginnt,
auch auf die staatlichen und zivilgesellschaftlichen Akteure (ibertragen. Zusammengefasst las-
sen sich drei prinzipielle Wirkungsmechanismen aus den Beobachtungen ableiten, die sich

unabhangig von der konkreten Auspragung in jeder Kommune beobachten liel3en.

I Kommunale Strukturschwéache schrankt das Potenzial der politischen Akteure ein, ef-
fektive und damit legitimierende Politiken umzusetzen.
. Kommunale Strukturschwache frustriert die Verwaltungsakteure, wenn sie dieser ohne
politischer und inhaltlicher Programmatik begegnen sollen.
1. Kommunale Strukturschwache schafft Raume fiir zivilgesellschaftliche Akteure, wenn

sie auf kommunale Mittel verzichten kénnen.

Wie die Akteure auf diese andauernde Drucksituation reagieren, ist Gegenstand der beiden

folgenden Abschnitte 7.2 und 7.3.

7.2. Strategien
Anhaltende kommunale Strukturschwéache zwingt die Akteure zu iberlegen, wie sie mit knap-
peren personellen oder finanziellen Ressourcen umgehen kénnen. Wahrend die politischen
Akteure nach Wegen suchen missen, die Legitimation ihrer Arbeit zu sichern, stehen die Ver-
waltungsakteure vor der Schwierigkeit, addquate Konzepte zum Umgang mit der Struktur-
schwdche zu finden. Zivilgesellschaftliche Organisationen wiederum miussen die Ressourcen
zur Weiterflihrung und Entwicklung ihrer Tatigkeiten sichern. Auf die Analyse der Akteursposi-
tionen aufbauend wird daher im Folgenden gefragt, welche Strategien die Akteure von Politik,
Verwaltung und Zivilgesellschaft unter der Bedingung kommunaler Strukturschwache beziig-
lich der Verfolgung ihrer eigenen Interessen und dem Umgang mit Strukturwandelphdanome-
nen entwickeln. Das schlieRt im Besonderen an die Analyse der Wirkungsmechanismen zwi-

schen den unterschiedlichen Akteuren an, die fir jeden Einzelfall durchgefiihrt wurde. Diese
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Wirkungsmechanismen sind erkennbar an den Strategien und Handlungen, die die Akteure

verwenden.

7.2.1. Politik & Zivilgesellschaft

Unter den politischen Akteuren sind es vor allem die Biirgermeister, die versuchen ihre Hand-
lungsspielraume durch die Zusammenarbeit mit Blirgern und der organisierten Zivilgesellschaft
zu erweitern. Sie setzen auf dialogische Formate wie Biirgersprechstunden, kommunale Leit-
bildprozesse und Stadtteilversammlungen. Damit verfolgen sie primar die Ziele, friihzeitig die
Positionen der Birger und Organisationen zu erfragen, um Proteste und Spannung im Vor-
hinein zu moderieren. Gleichzeitig konnen sie im direkten Gesprach die Birger argumentativ
anregen und Uberzeugen (vgl. John et al. 2011). Sie nutzen in diesen Formaten die inhadrente
Kraft deliberativer Prozesse (vgl. u.a. Offe 2003b), weil sie sowohl ihre eigene ambivalente
Situation darstellen kénnen als auch die partikulare Haltung der Biirger diesen verdeutlichen
kénnen. Den Biirgermeistern gelingt es durch ihre aktive Gesprachspolitik, ihre persénliche
Anerkennung zu steigern und sich zwischen den Wahlen bei vielen Einzelaspekten ihrer Arbeit,
die Unterstltzung der Birger abzuholen. Zwar wird durch die vergroRerten Gesprachsangebo-
te auch mehr Kritik horbar, doch kann diese auch im politischen Prozess als Argument verwen-
det werden. Fir zivilgesellschaftliche Organisationen und deren Personal ist die Moglichkeit,
mit dem Blrgermeister ins Gesprach zu kommen, in erster Linie eine Form der Aufwertung
und der Anregung. Sie nutzen diese Gelegenheiten jedoch, ihre Positionen direkt in den politi-

schen Prozess einzuspeisen.

Den Birgermeistern gelingt es, sich situativ und wiederholt tber die beschriebenen Dialog-
formen Legitimation in der Bevélkerung abzuholen. Diese ist weder andauernd noch dezidiert
demokratisch, weil all jene Gehor finden, die die Moglichkeiten der Aussprache wahrnehmen
(vgl. Fung 2006). Die anderen unter Umstdnden nicht. Gleichzeitig konnen sich aber die Span-
nungen zwischen Blrgermeister und Rat vergroRern, da dieser sich als legitimiertes Aushand-
lungs- und Entscheidungsforum fiir kommunale Belange betrachtet. Die Fraktionen im Rat
sollen auch unter der Bedingung der Strukturschwéache aushandeln, welche Politiken verfolgt
werden. Gelingt es dem Birgermeister nicht, mit seiner durch Blirgergesprache gestarkten
Position zu (iberzeugen, folgt zwangslaufig eine demokratische Enttduschung. Interaktionen
zwischen Biirgern und Bilrgermeistern ist in dieser Form kein Spezifikum strukturschwacher
Stadte. Aber sie dient dazu, die Birger Uber die schwierigen Verteilungsentscheidungen zu

informieren und um ihre Akzeptanz zu werben. Von Biirgerseite kdnnen und werden diese
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Dialoge aber als zusatzlicher demokratischer Einfluss gewertet, den sie auf die politischen Ak-
teure nehmen. Ahnlich ist es bei zivilgesellschaftlichen Organisationen. Doch so lange die an-
gewandten Verfahren die Problematik der Repradsentativitat nicht berlicksichtigen, dienen
diese Interaktionen dem Dialog und der Information und nicht der demokratischen Entschei-

dung.

Die beobachteten Strategien der zivilgesellschaftlichen Akteure unterscheiden sich wenig
von denen in nicht strukturschwachen Stadten. Sie sind bemiiht, fiir ihre Anliegen Offentlich-
keit zu schaffen, in dem sie Unterschriftenaktionen, Flash Mobs, Publikationen und Veranstal-
tungen organisieren. Die von den Politikern bereitgestellten dialogischen Kanale werden ge-
nutzt, um die eigenen Interessen vorzubringen und zu verstarken. Auch in den untersuchten
strukturschwachen Stadten dulern sich die Birger gelegentlich als ,Wutbirger’, wobei sie
organisatorisch durch die Vereine dabei unterstiitzt werden. Es gibt innerhalb der Zivilgesell-
schaft nicht ein einzelnes abgrenzbares Interesse, von dem alle angetrieben sind. Vielmehr ist
sie der Raum, in dem Interessensvielfalt herrscht (vgl. Edwards 2009). Diese Interessen stehen
untereinander auch in Konkurrenz, die durch die Strukturschwache verstarkt wird, wenn es um
offentliche Mittel aber auch um die zukiinftige Ausrichtung einer Kommune geht. Es war zu
beobachten, dass jene Gruppen, die organisatorisch und kommunikativ stark sind, in den
Kommunen Gehor gefunden haben. Andere wiederum liefSen sich durch die politischen Akteu-
re aktivieren, flr ihre eigenen Interessen auch wirklich einzutreten bzw. Verantwortung fur
sich selbst zu (ibernehmen. Jene zivilgesellschaftlichen Akteure hatten dabei eine herausgeho-
bene Stellung, denen es gelang, ihre eigenen mit kommunalen Interessen zu verknipfen. Dies
gelingt vor allem diskursiv, indem Akteure Prdsenz zeigen und ihren Beitrag zur kommunalen
Gesellschaft bspw. durch den Erhalt von Bausubstanz, kultureller Vielfalt im Quartier oder In-

tegration von Zuwanderern immer wieder deutlich machen.

Die von den politischen Akteuren angebotenen dialogischen Kanale werden von den Akti-
ven zivilgesellschaftlichen Gruppen genutzt. Fiir diese bedeuten sie eine Starkung ihrer Inte-
ressen und kann Engagierte im Sinne von Selbstermachtigung und Selbstorganisation motivie-
ren. Eine Marginalisierung entsteht jedoch fir jene, die es nicht schaffen, sich Gehor zu ver-
schaffen oder deren Anliegen keine Unterstiitzung finden (vgl. u.a. Walter 2011). So war zu
beobachten, dass die Dialogformate der Biirgermeister zum Teil auch bestehende Ge-

sprachsangebote der Zivilgesellschaft substituiert haben.
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Zusammenfassend ist festzuhalten, dass Dialog vor allem von den Biirgermeistern gesucht
und von den Birgern und zivilgesellschaftlichen Organisationen angenommen wird. Verhan-
delt werden Uberwiegend partikulare Anliegen. In diesen Formaten versuchen Politiker ebenso
Einfluss auf die Zivilgesellschaft zu nehmen wie andersherum. Die Resultate sind jedoch ver-
schieden (vgl. Tabelle 14). Es hangt von der politischen Akzeptanz und visiondren Fahigkeit des
Blirgermeisters ab, ob er diese Formate zur Starkung der eigenen Position braucht oder ob er
Uber sie Anleitung zur Bewaltigung der Strukturschwache fiir die zivilgesellschaftlichen Akteure

geben kann.

Tabelle 14: Mechanismen zwischen Politik und Zivilgesellschaft

Mikro > von Politik Dialog als Macht- Dialog als Pflichtbe- Dialog als Legitima-
Mikro & Zivil- faktor teiligung tionssteigerer
gesellschaft
Ausnutzung der Par- Kooperation und Erklarung von Politik
tikularitat Anregung - Anregung zur Betei-
ligung

7.2.2. Verwaltung & Zivilgesellschaft

Kommunale Strukturschwache setzt die Verwaltungsakteure mehrfach unter Druck. Einerseits
sind die an sie gestellten spezifischen Herausforderungen durch die Strukturschwache neu und
oft mit den existierenden Strukturen nicht befriedigend zu l6sen. Andererseits brauchen Ver-
waltungen gerade unter der Bedingung von Strukturschwéache politische Anleitung, in welchen
Bereichen Investitionen und in welchen Rickbau betrieben werden soll. Innerhalb des demo-
kratischen Prozesses ist es die Verwaltung, die mit der addquaten und zielorientierten Umset-
zung von Politiken die Grundlage flir Output-Legitimation schafft (vgl. Scharpf 2010). Fallen
jedoch die Erwartungen an die Aktivitdten der Verwaltung mit deren tatsachlicher Leistungsfa-

higkeit auseinander, kann diese Output-Legitimation schwer zu erhalten sein (vgl. Seibel 1994).

Die eingesetzten Strategien der Verwaltung beziglich zivilgesellschaftlicher Akteure haben
ein uneindeutiges Bild ergeben. In Pirmasens ist die Zusammenarbeit beider Akteursgruppen
durch eine kooperative und anerkennende Grundhaltung gepragt. In Schwerin delegiert die
Verwaltung Aufgaben an Vereine und Verbidnde und kontrollierte diese lber die Vergabe der
Mittel. In Halle stehen sich Verwaltung und Zivilgesellschaft eher distanziert gegeniber. In

allen drei Stadten ist die Vergabe kommunaler Mittel an Vereine und Verbande ein Instrument
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der Steuerung, wobei das Ziel Steuerung besonders in Halle und Schwerin formuliert worden

ist (vgl. Tabelle 15).

Tabelle 15: Mechanismen zwischen Verwaltung und Zivilgesellschaft

Verwaltung Kampf um die Mittel  Starke Koordination Kampf um die Mittel
& Zivil- fordert Partikularitat  durch Verwaltung fordert Partikularitat
gesellschaft
Fehlende Leitbilder Pakt fur Pirmasens Starke Steuerung
als Plattform fur durch die Verwaltung

Kooperation

Die befragten Verwaltungsakteure brachten zum Ausdruck, dass die kommunale Struktur-
schwéache bzw. deren Auspragung in ihrem jeweiligen Zustandigkeitsbereich eine grofRe Her-
ausforderung — u.U. sogar eine Uberforderung — ist. Ob und in welcher Weise zivilgesellschaft-
liche Akteure zur Bewaltigung dieser Herausforderungen mit einbezogen werden, hangt von

verschiedenen Faktoren ab, die im Folgenden kurz erldutert werden:

1) Politische Fiihrung: Als Chef der kommunalen Verwaltung kommt dem Biirgermeister
eine herausgehobene Rolle zu. Ihm obliegt es, die Wirkungsrichtung ,seiner’ Verwal-
tung zu verandern und ihr inhaltliche Auftrage zu erteilen. Nur von oben kénnen Ver-
anderungen angestofien werden. Ansonsten arbeiten die Verwaltungen tatsachlich
dem Garbage-Can-Modell entsprechend (vgl. Cohen, M. D., March & Olsen 1972), in-
dem sie fur neue Herausforderungen nach irgendwie passenden Losungsansatzen in
ihrem birokratischen Portfolio suchen. Erkennbare politische Anleitung bedeutet
auch, dass partikulare Interessen in den Verwaltungen weniger stark ausgepragt, son-
dern geteilten Zielen untergeordnet werden. Gerade unter der Bedingung von Struk-
turschwaéche hilft die Anpassung von Verwaltungsstrukturen, um komplexeren Prob-
lemen etwas entgegensetzen zu kdnnen. Es ist vor allem die politische Fiihrung, die
den Anspruch einer birgernahen und kooperativen Verwaltung formulieren muss.

2) Ethos: Es ist nach wie vor untypisch, dass kommunale Verwaltungen eine kooperative
Haltung gegenliber den Blirgern und zivilgesellschaftlichen Organisationen einnehmen
und leben. Sie sind gepragt von jahrzehntelangem Ausfiihren und Durchsetzen von
Anweisungen mit dem Biirger als Adressaten. Aber gerade diese Haltung macht eine
wirkliche und direkte Zusammenarbeit mit zivilgesellschaftlichen Akteuren schwierig.

Daher ist der Einsatz finanzieller Anreize durch Verwaltungsakteure ein naheliegendes
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und probates Mittel, um zivilgesellschaftliche Akteure einzubinden, ohne mit ihnen
gleichberechtigte Aushandlungsprozesse flihren zu missen.

3) Strategisches Handeln: Nicht alle wiinschenswerten Ideen kénnen in einer struktur-
schwachen Kommune gleichzeitig umgesetzt werden. Um aber jene auszuwahlen, die
moglich und nitzlich sind, um der Strukturschwache zu begegnen, muss diese erkannt
und als solche formuliert werden. Dies ist eine Aufgabe, die von einer Verwaltung zu
bewiltigen ist, wenn sie dazu den Auftrag erhalt. Dieser wiederum muss von den poli-
tischen Akteuren erteilt werden. In den drei untersuchten Kommunen hat es jedoch
lange gedauert, bis die Einsicht in die Realitat von allen Akteuren geteilt wurde. Zwar
wurden in allen Kommunen Schwerpunktfelder fir die Zukunft auch mit Maknahmen
der Birgerbeteiligung herausgearbeitet, doch lassen sich nicht alle gleichermaRen fir

die Anleitung von Verwaltungstatigkeit verwenden.

Zivilgesellschaftliche Akteure verfolgen zwei verschiedene Strategiearten mit Blick auf die
Verwaltung: Protest und Kooperation. Unter Protest sind all jene Aktionen, Initiativen und
Artikulationen zu fassen, die dazu dienen, zivilgesellschaftliche Belange in der Offentlichkeit
darzustellen (vgl. u.a. Clark 2010; Rucht 2008). In allen untersuchten Stadten gibt es diese
Formen der Schaffung von Offentlichkeit, die durchaus Verwaltungsakteure beeinflussen. Da-
bei geht es sowohl um stadtebauliche Fragen als auch um von SchlieBung und Kiirzung be-
troffene Angebote. Unter Kooperation kénnen jene Formen verstanden werden, in denen
Verwaltung und zivilgesellschaftliche Akteure zusammenarbeiten. Ein Kernbestandteil dieser
Kooperationen ist, dass die partikularen Interessen der Zivilgesellschaftler sich mit den kom-

munalen Interessen, vertreten durch die Verwaltung, verbinden lassen.

Fir zivilgesellschaftliche Akteure kann diese Verbindung Fluch und Segen zugleich sein. Ei-
nerseits bieten diese Kooperationen meist die Moglichkeit fir die zivilgesellschaftlichen Akteu-
re, ihre knappen finanziellen Ressourcen aufzubessern. Sie fihren von der Verwaltung gewoll-
te Programme aus und erhalten daflir Mittel. Gerade unter der Bedingung von Strukturschwa-
che, wenn Spendenmittel ohnehin knapp sind, zéhlen diese Zuwendungen zum Substanzerhalt
zivilgesellschaftlicher Organisationen. In den untersuchten ostdeutschen Kommunen ist diese
Tendenz noch starker, da die Zivilgesellschaft sich von Beginn an stark an den staatlichen Akt-
euren orientiert hat (vgl. Gensicke et al. 2009). Gualini sieht in diesen kooperativen Beziehun-
gen jedoch eine Gefahr vor allem fiir die zivilgesellschaftlichen Akteure, weil diese zwar durch
die offentlichen Mittel erhalten werden, sie aber von ihnen abhangig sind (vgl. Gualini 2010).
Es gibt jedoch auch Beispiele, in denen zivilgesellschaftliche Akteure liber Gesprach und 6ffent-
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lichen Druck die Verwaltungen dazu bewegen, Férderungen vorzunehmen, wo ex ante keine
staatlichen Programme bestanden. Diese gelingen aber nur dann, wenn der 6ffentliche Druck
genug politisches Potenzial birgt oder die vorgeschlagenen Aktivitdten (bspw. der Erhalt von

Bausubstanz) dem kommunalen Interesse entsprechen (vgl. u.a. Olivo 2011).

Ahnlich wie im Verhéltnis zu Politik werden auch durch die Interaktionen mit der Verwal-
tung die vier Grundeigenschaften der Zivilgesellschaft beriihrt. Eine dauerhafte Finanzierung
durch staatliche Akteure verringert die Unabhangig der zivilgesellschaftlichen Akteure. Da die-
se Quellen in strukturschwachen Stadten nicht substituierbar sind und die Drohung ihrer Strei-
chung in jeder Haushaltsrunde moglich ist, konnen diese zivilgesellschaftlichen Akteure nicht
mehr eigenstadndig lber diese Kooperationen entscheiden, wenn sie nicht ihre eigene Existenz
aufs Spiel setzen wollen. Auch werden Freiwilligkeit und Selbstermachtigung der Akteure be-
schrankt, wenn sie sich dauerhaft projektgebunden finanzieren und den Verwaltungsakteuren

Rechenschaft in entsprechender Form ablegen missen.

7.2.3. Ergebnisse

Der gleichzeitige Ubergang von Government zu Governance und von Wachstum zu Schrump-
fung bringt die Zuordnung von Akteuren, Aufgaben und Einstellungen erheblich durcheinan-
der. Die meisten zu beobachtenden kooperativen und interaktiven Handlungsstrategien dien-
ten den jeweiligen Akteuren dazu, ihre eigene Position zu stabilisieren. Verwaltungsakteure
nutzen Kooperationen mit zivilgesellschaftlichen Akteuren, um Aufgaben vor allem im Sozial-
bereich erledigt zu wissen. Solange keine politische Strategie zur Integration der Zivilgesell-
schaft bei der Bewaltigung der Strukturschwache entwickelt wird, bleibt die Kooperation von
Zivilgesellschaft und Verwaltung ein situatives und ungleiches Unterfangen. Die Verwaltungs-
akteure steuern ohne langfristige Planung Gber die Mittelvergabe, was die zivilgesellschaftli-

chen Akteure abhangig halt.

Aus diesen Beobachtungen der Wirkungsmechanismen zwischen Politik, Verwaltung und

Zivilgesellschaft lassen sich drei Aussagen (iber Strategien der Akteure treffen:

V. Biirgermeister setzen auf das Mittel der Uberzeugung im Dialog, um Biirger und zivil-
gesellschaftliche Akteure an der Ideenfindung zum Umgang mit Strukturschwéche zu
beteiligen und um sich zwischen den Wahlen Legitimation zu beschaffen. Dadurch wird

der reprasentativ demokratische Verhandlungsort Stadtrat jedoch geschwacht.

148



V.  Verwaltungsakteure steuern in kooperativen Beziehungen mit zivilgesellschaftlichen
Akteuren vor allem Uber die Vergabe von Mitteln. Erst durch politische Anleitung und
eine veranderte administrativen Kultur entsteht daraus partnerschaftliche und zu-
kunftsorientierte Governance.

VL. Zivilgesellschaftliche Akteure besitzen Drohpotenzial gegeniiber den politischen Akteu-
ren, weil sie Offentlichkeit herstellen kdnnen, sind aber aufgrund der Strukturschwi-
che meist abhangig von 6ffentlichen Mitteln. Ihre Aktivitaten werden governance-
relevant, wenn sie ihre partikularen mit den kommunalen Interessen verknipfen kon-

nen.

Im folgenden Abschnitt 7.3 werden die entstehenden kooperativen Organisationsformen aus

den Einzelfallanalysen destilliert.

7.3. Kooperationsformen
Die Kernfrage dieser Arbeit ist, ob kommunale Strukturschwache das Verhalten der Akteure
aus Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft in Richtung Kooperation verandert. Ausgehend
von der Hypothese und den empirischen Belegen, dass Strukturschwache die Governance-
Strukturen einer Kommune beeinflusst, weil die Gemeinwohlsicherung durch stark verknappte
finanzielle und demografische Ressourcen gefdhrdet ist, konnen kooperative Beziehungen und
deren organisatorische Manifestationen Ausdruck eines neuen Handlungsansatzes zur Bewal-
tigung kommunaler Herausforderungen sein (vgl. u.a. Cairns & Harris 2011; Liebmann 2010). In
den drei Einzelfdllen Halle, Pirmasens und Schwerin war die Tendenz zu einer intensivierten
Kooperation zwischen staatlichen und zivilgesellschaftlichen Akteuren zu beobachten, doch

drickt sich diese unterschiedlich aus.

Im Folgenden soll als letzter Schritt der Analyse der Wirkungsmechanismen innerhalb
strukturschwacher Kommunen der Vergleich dieser kooperativen Beziehungen und ihrer Orga-
nisationsformen vorgenommen werden. Es ist gleichzeitig der Abschluss des analytischen
Dreischritts nach Renate Mayntz zum Verstandnis des Makro-Phdnomens ,Kooperation‘ (siehe
Kapitel 3.1). Der Vergleich der Mechanismen innerhalb der Einzelfille dient dazu, wiederkeh-

rende Mechanismen zu erkennen und auch bemerkenswerte Ausnahmen zu beleuchten.
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7.3.1. Wie Kooperationen organisiert werden

In allen Stadten haben die Akteure von Kommune und Zivilgesellschaft liber bestehende For-
mate hinaus kooperative Beziehungen aufgebaut. Diese reichen von losen Verabredungen
Uber einmalige Zusammenarbeit bis hin zum langfristigen Aufbau von Organisationsformen mit
Ressourcen der Kommune und der Zivilgesellschaft. Zwei zentrale Dimensionen haben sich bei
der Untersuchung der Handlungs- und Beziehungszusammenhange vor Ort herauskristallisiert.
Die erste basiert auf dem Interesse, welches durch kooperative und interaktive Beziehungen
verfolgt wird. Dieses Interesse reicht von partikularen Einzelinteressen eines Akteurs bis hin zu
allgemeinen, auf die Stadt im Ganzen bezogenen Ansatzen. Die zweite Dimension bezieht sich
auf die Dauer der Kooperationen, die situativ und kurzfristig oder dauerhaft angelegt sein kén-
nen. Beide Dimensionen sind als graduelle Skalen zu verstehen, werden jedoch hier kategorial
abgebildet, um die beobachteten Organisationsformen exemplarisch zuordnen zu kénnen.

Daraus ergeben sich vier Typen kooperativer Beziehungen (vgl. Abbildung 11).

Die beiden Dimensionen ,Interesse’ und ,Dauer’ sind induktiv durch die Analyse der Aussa-
gen der Akteure Uber ihre jeweiligen Organisationsformen entstanden. Unter ,Interesse’ wird
hier verstanden, inwieweit die zur Kooperation fihrende Motivation der Akteure die Starkung
der eigenen Anliegen ist oder ob gesamtkommunale Belange behandelt werden sollen. Ob bei
den entstehenden kooperativen Beziehungen dann gemeinwohlrelevante Aspekte beriihrt
werden, ist fir die Analyse der Entstehung unerheblich. Denn auch bei der Durchsetzung parti-

kularer Interessen kann Nutzen fir die gesamte Stadtgesellschaft entstehen.

_ Situativ Dauerhaft

Partikular PeiRnitzhaus Seniorenbliro Schwerin

Demonstrationen
Allgemein Blrgergesprache Pakt fiir Pirmasens
Stadtjubildum Schwerin Freiwilligenagentur Halle
Abbildung 11: Lokale Beispiele von Kooperationstypen
Mit dieser Typologie von Organisationsformen ldsst sich deren Vielfalt abbilden und deren

prinzipielle Unterschiede herausarbeiten.
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1) Partikular-Situativ: Diese Interaktionen speisen sich aus Einzelinteressen in Politik,
Verwaltung und Zivilgesellschaft. Sie kbnnen von allen Seiten angestoRen werden, die-
nen aber vorrangig dazu, kurzfristig die Position einzelner Akteure zu verbessern.

2) Partikular-Dauerhaft: In diesen Beziehungen manifestieren sich partikulare Interessen,
die in organisatorischen Formaten stabilisiert werden. Soweit dies zu beobachten war,
sind es vor allem Akteure aus Politik und Verwaltung, die diese Art von Kooperationen
anstofRen und aufrechterhalten.

3) Allgemein-Situativ: In diesen Formaten sind es meist die politischen oder administrati-
ven Akteure, die den Kontakt zu Birgern und zivilgesellschaftlichen Akteuren suchen.
Sie zeichnen sich dadurch aus, dass allgemeine kommunale Belange zur Beratung ste-
hen. Diese Beratungen sind jedoch haufig nicht auf RegelmaRigkeit und gemeinsame
Entscheidungsfindung, sondern auf Informationsaustausch angelegt.

4) Allgemein-Dauerhaft: Kooperationen, die sich mit Belangen beschéftigen, die liber die
Interessen der einzelnen Akteure hinausgehen und dauerhaft betrieben werden, sind
in den Kommunen in Runden Tischen, Agenturen und Pakten formalisiert worden. Es
sind eigens zivilgesellschaftliche Strukturen mit staatlicher Forderung und auf kommu-
nale Initiative hin eingerichtet worden. Deren Gegenstand hat direkten Bezug zu As-

pekten der lokalen Strukturschwache.

Ordnet man die beobachteten kooperativen Arrangements den vier Organisationstypen
zu, so lassen sich Gemeinsamkeiten und Unterschiede aus den Kooperationstypen ableiten.
Diese werden nachfolgend in Tabelle 16 zusammengefasst und mit den Interaktionstypen von

Becker und Runkel (2010) verglichen.
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Tabelle 16: Vergleich der Kooperationstypen in strukturschwachen Stadten

Kooperationstypen

Charakter-
istika

Grad der Or-
ganisation
Anwendung-
kontexte

(beispielhaft)

Handlungs-

strategien
Staat

Beispiele

Zivilg. Org-
Formen nach
Becker &
Runkel (2010)

Partikular-
Situativ

Politik, Verwal-
tung, Zivilgesell-
schaft

Zeitlich begrenz-
te Zusammen-
arbeit zur Um-
setzung einzel-
ner Ziele, die
von mehreren
Akteuren geteilt
werden

gering

viele

Anreize & Uber-
zeugung & Dia-
log
PeiRnitzhaus
Demonstratio-
nen
Blrgerdialoge
Ehrenamt

Aktive zivilgesell.

Organisationen
Mut & Wutbdir-
ger
Beteiligungs-
prozesse

Partikular-
Dauerhaft
Politik & Ver-
waltung

Verkniipfung
von kommunal
gewollten Zielen
mit Interessen
in der Zivil-
gesellschaft

hoch

Seniorenarbeit
Jugendsozial-
arbeit

Anreize

Seniorenbiiro

Einbeziehung
von Dritt-
Sektor-
Organisationen

Allgemein-
Situativ

Politik & Verwal-
tung

Zeitlich begrenzte
Zusammenarbeit
zur Bearbeitung
und Verwirklichung
allg. Belange

gering

Bauvorhaben
Stadtentwicklungs-
planung

Uberzeugung &
Dialog

Stadtjubildaum
Biirgerdialoge

Beteiligungsprozes-
se
Dialogformate

Allgemein-
Dauerhaft
Politik & Verwal-
tung

Dauerhafte Zu-
sammenarbeit
zur Begegnung
der Struktur-
schwache

hoch

Engagement-
forderung
Jugendsozial-
arbeit

Anreize & Uber-
zeugung & Dialog

Pakt fur Pirma-
sens
Freiwilligenagen-
tur

Betrachtet man die Initiatoren kooperativer Beziehungen ist auffallig, dass es vorrangig po-

litische und administrative Akteure sind, die diese anstolRen. Allein bei befristetet und begrenz-

ten Thematiken scheint es zivilgesellschaftlichen Akteuren zu gelingen, staatliche Akteure zur

Kooperation zu bewegen. Bei den Anwendungskontexten ergibt sich keine eindeutige Abgren-

zung zwischen den vier Typen. Kein Themen- oder Engagementfeld wird ausschlieRlich in einer

speziellen kooperativen Form bearbeitet, so dass angenommen werden kann, dass hier wenig

Erklarungskraft fiir das Zustandekommen von Kooperationen liegt. Schlielich lohnt ein Blick

auf die Handlungsstrategien der staatlichen Akteure. Die Analyse der Wirkungsmechanismen
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vor Ort ergibt, dass vor allem die Biirgermeister die Méglichkeiten der Uberzeugung und Anre-
gung einsetzen. Sie nutzen dazu dialogische und kommunikative Formate. Doch selten kom-
men kooperative Beziehungen dann ohne finanzielle Anreize durch die Kommune aus. Diese
werden von den Verwaltungen administriert und ausgestaltet. Vor allem langerfristige und auf
die kommunale Allgemeinheit orientierte Vorhaben der Kooperation brauchen die finanzielle

Unterstlitzung der staatlichen Akteure.
7.3.2. Interpretation

Im Folgenden werden die Befunde im Rahmen der Frage diskutiert, wie es zu kooperativen
Beziehungen zwischen Akteuren aus Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft in strukturschwa-
chen Kommunen kommt. Vier kooperative Beziehungstypen wurden in Abschnitt 7.3.1 identifi-
ziert, die sich in ihrer zeitlichen, ihrer inhaltlichen Ausrichtung und dem Grad der Organisiert-

heit unterscheiden.
1) Partikulare-Situative Kooperationen

Diese Form der bereichsiibergreifenden Interaktion und Kooperation ist die einfachste von
allen. Sie ist weder neuartig noch auf strukturschwache Kommunen beschrankt. In den beo-
bachteten Kommunen ist sie mal als Flashmob, mal als Blirgerdialog auf Quartiersebene oder
als Hausbesetzung mit angeschlossener Gastronomie zu finden. Unter den politischen Akteu-
ren sind es vor allem die Blirgermeister, die diese Kooperationen als Gesprachsformate organi-
sieren und damit fir einen zusatzlichen Informationsfluss zwischen Biirgern, Zivilgesellschaft
und der Politik sorgen. In dialogischen Formaten wird auf die Kraft der Deliberation gesetzt
(vgl. Offe 2003b), damit sich verschiedene partikulare Meinungen und Positionen in der Of-
fentlichkeit begegnen und im Gesprach moderiert werden kdnnen. Zusatzlich schaffen die
Blirgermeister damit Gelegenheiten, Vorschldge zu erfahren und Anregungen weiterzugeben.
In strukturschwachen Kommunen haben diese kurzfristigen Interaktionen auch das Potenzial,
Einzelpositionen durch Koalitionsbildung zu starken. Ahnlich verhilt es sich fiir die Akteure der
Verwaltung, die meist iber formale Verfahren die Positionen der Biirger abfragen. Aber auch
mit zivilgesellschaftlichen Organisationen kommt es zu Vereinbarungen und Arbeitsteilung.
Uber 6ffentliche Mittel von Land und Bund werden diese Formen der Kooperation vielfach in
der Hoffnung angeregt, eine langerfristige Kultur der Zusammenarbeit zu schaffen, die tber

kurzfristige Forderungen hinausgehen.
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Diese Formen der Interaktion und Kooperation kdnnen auch von zivilgesellschaftlichen
Akteuren angeregt werden. Eine lebendige Zivilgesellschaft zeichnet sich dadurch aus, dass sie
ihre Interessen verfolgt und dabei die staatlichen Akteure anregt. Das kann Uber Protest oder
Gesprach initiiert werden und sich auch Uber die Zeit stabilisieren und verstetigen. Die Kern-
merkmale einer funktionierenden Zivilgesellschaft — Selbstermachtigung, Selbstorganisation,
Freiwilligkeit, Unabhangigkeit — werden durch diese Formen der Zusammenarbeit gestarkt.
Findet sich in einer Kommune keine Interaktionen mehr, die von der Zivilgesellschaft ausge-
hen, dann ist deren Schwache immanent geworden. Fir die Akteure strukturschwacher Kom-
munen sind situative und partikulare Interaktionen wichtig, damit sie in Kontakt bleiben, Ver-

trauen bilden und Moglichkeiten weiterer Kooperationen ausloten.
2) Partikular-Dauerhafte Kooperationen

Langerfristige Kooperationen mit partikularen Interessen sind die Fortsetzung erfolgreicher
kurzfristiger Initiativen. Besonders fiir abgrenzbare Themenfelder, Personengruppen oder
Stadtteile konnte diese Form der Zusammenarbeit beobachtet werden. Beispielhaft dafir
steht das Seniorenbiro in Schwerin. Hier wird Engagement alterer Menschen gefdrdert, in
dem die Stadtverwaltung dauerhaft eine Stelle fiir die Koordination finanziert und Raumlich-
keiten zur Verfiigung stellt. Ahnlich arbeiten Stadtteilbiiros in entwicklungsbedirftigen Quar-
tieren, wobei hier die Mittel mehrheitlich aus Programmen der Bundes und des jeweiligen

Landes stammen.

Politische Akteure sind in diesen Beziehungen selten die zentralen Figuren. Das kooperati-
ve Element zeigt sich vor allem in der Zusammenarbeit von zivilgesellschaftlichen und admi-
nistrativen Akteuren, wobei Kooperation meistens aus der Bereitstellung finanzieller Mittel
besteht. Dabei werden auf befristeter Basis Mittel fiir Bereiche zur Verfligung gestellt, in de-
nen die Verwaltungsakteure Gestaltungsbedarf sehen, diesen aber nicht mit eigenem Personal
umsetzen kénnen. Aus Sicht der beteiligten zivilgesellschaftlichen Akteure haben diese Koope-
rationen einige Vorteile: Durch die Unterstitzung der Stadtverwaltung kénnen sie ihre Arbeit
langerfristig planen und ihren Wirkungsradius erhéhen. Sie binden Engagement und schaffen
nachweislich einen Mehrwert fiir die Engagierten und das Quartiert bzw. das Themenfeld. Aus
Sicht der Stadtverwaltung kommt hinzu, dass damit Themenfelder und Quartiere gestaltet

werden, die sie eigenstandig nicht in dieser Form und Ausdauert bearbeiten kénnten.

Diese partikular-dauerhaften Organisationen berihren jedoch drei kritische Aspekte, die
innerhalb der Kommune zu verhandeln sind. Erstens wirft die Partikularitat der Zusammenar-
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beit die Frage nach der innerkommunalen Balance von Férderungen dieser Art auf. Ohne Zwei-
fel haben alle diese Projekte auch nach Jahren noch Pilotcharakter, doch missen die politi-
schen Akteure selbst bei Foérderungen von Bund und Land rechtfertigen, warum bestimmte
Akteure, Themen und Quartiere gefordert werden und andere nicht. Zweitens verwischt die
Dauerhaftigkeit der Forderung die Grenze zwischen Ermoéglichung und Instrumentalisierung
durch die 6ffentliche Hand (vgl. u.a. Gualini 2010). Ohne diese Forderung wiirde es selten die-
se Engagementkerne, wie es diese Organisationen sind, geben. Aber sie haben durch diese
Foérderung eine besondere Stellung in der Kommune, weil sie Themen besetzen und aus den
Kooperationen mit der Verwaltung schwer eigenstdandig wieder aussteigen kdnnen. Drittens
sind diese Formen der Kooperation mit Blick auf die Strukturschwéche in der Tat strukturbil-
dend. Sie binden Menschen und ermoglichen deren Teilhabe an sozialen Beziehungen. Aber
gerade dadurch werden sie unverzichtbar und bilden einen Wert, den auch die 6ffentliche

Hand nicht ohne weiteres aufhoren kann zu férdern.

Diese Form der ,dauerhaften Kooperation im Kleinen‘ ist in strukturschwachen Stadten von
zentraler Bedeutung fiir das soziale Zusammenleben und die schrittweise Anndherung der
Akteure. Solange diese Formen nicht die einzigen Formen zivilgesellschaftlicher Organisation
sind, tragen sie zu Vielfalt und Befdhigung des gesellschaftlichen Lebens bei. Sollte es jedoch
aufgrund einer immanenten Schwache der zivilgesellschaftlichen Akteure selbst nur noch diese
Formen der verwaltungsgetragenen zivilgesellschaftlichen Organisationen geben, ist die lokale
Zivilgesellschaft tatsachlich so schwach, dass sie keine Impulse fiir Verdanderung mehr liefern

kann.
3) Aligemein-Situative Kooperationen

Fiir eine ganz andere Art der akteursibergreifenden Zusammenarbeit stehen die allgemein-
situativen Kooperationen. Dazu kdnnen aus den untersuchten Stadten die Organisation des
Stadtjubildums in Schwerin oder die Leitbildprozesse in Halle und Pirmasens zédhlen. Diese Ko-
operationen zeichnen sich dadurch aus, dass sie meist durch den Blirgermeister oder den
Stadtrat initiiert werden. Es sind genau jene Akteure, die das Wohlergehen der gesamten
Kommune qua Amtsauftrag im Blick haben. Diese Kooperationen sind von begrenzter zeitlicher
Dauer und verfolgen ein Ziel, welches fiir die Kommune als Ganzes von Bedeutung ist. Wah-
rend bei langfristigen Kooperationen stark liber das Mittel der finanziellen Ausstattung ge-

steuert wird, funktionieren diese Formen vorrangig iiber Anregung und Uberzeugung.
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Es gibt wenige Gelegenheiten fiir Politiker, eine Stadtgesellschaft zusammenzubringen.
Wahlen sind eine davon, auf deren Ergebnisse sich die Legitimation der politisch Handelnden
grinden. Andere sind die Anregung von grofReren Diskursen oder integrativen Veranstaltun-
gen, an denen eine besonders groRe Zahl von Biirgern, Aktiven und zivilgesellschaftlichen
Gruppen teilnehmen kann. In den Interviews ist zu erfahren, dass vor allem die Politiker diese
Gelegenheiten nutzen, um ihre jeweilige Stadt als ,Gemeinschaft’ (vgl. Glaser 2007) fir die
Biirger erfahrbar zu machen. Ahnliche integrative Momente gibt es in vielen Stidten: Fiir die
einen ist es die identitatsbildende FuBballmannschaft, andernorts sind es wiederkehrende
Musikveranstaltungen oder dhnliches. In den strukturschwachen Stadten werden jedoch diese
bewusst initiierten kommunikativen Akte des stadtgesellschaftlichen Zusammenhalts als Be-
weis angeflihrt, dass die Stadtgesellschaft im Zuge der Abwaértsspirale aus Arbeitslosigkeit,
demografischem Wandel und Rickbau nicht zerfallen ist. Ob Leitbildprozesse die gleiche integ-
rative Wirkung wie Stadtfeste haben, kann hier nicht abschlieRend geklart werden. Aber sie
werden als Instrumente der kollektiven Einigung auf wenige zu verfolgende Ziele genutzt, da

die kommunale Strukturschwache verhindert, auf alle Zukunftspfade gleichzeitig zu setzen.
4) Allgemein-Dauerhafte Kooperationen

Der vierte Typ kooperativer Beziehungen ist besonders, weil er nicht nur Inhalte zum Gegen-
stand hat, die die gesamte Kommune betreffen, und auf Dauer angelegt ist, sondern weil er
eigene Organisationsformen beschreibt. In den untersuchten Kommunen finden sich mit der
,Freiwilligenagentur’ in Halle und dem ,Pakt fiir Pirmasens‘ zwei Organisationen, die als dauer-
hafte und allgemeine Kooperationen gelten kdnnen. Dabei sind sie an sich zivilgesellschaftliche
Organisationen, die gemeinnitzig sind und von Haupt- und Ehrenamtlichen getragen werden.

Doch verdanken sie ihr Bestehen der Anregung durch politische Akteure.

Auf Anregung des Blirgermeisters und mit Hilfe der Verwaltung ist der ,Pakt fir Pirmasens’
(vgl. Kapitel 5) gegriindet worden. Sein Ziel ist, Uber die Koordination von Betreuungs- und
Bildungsangeboten fir Kinder und Jugendliche das Bildungsniveau der Stadtbevolkerung lang-
fristig und nachhaltig zu anzuheben. Dieses Ziel ist durch den Birgermeister formuliert wor-
den, der im relativ geringen Bildungsgrad der Bevdlkerung eine bedeutende Barriere zur
Uberwindung der kommunalen Strukturschwiche sieht. Der ,Pakt fiir Pirmasens’ ist als Organi-
sation gegriindet worden, um dieses Ziel zu verfolgen, da es weder innerhalb der Stadtverwal-
tung noch bei einem sozialen Trager allein ausreichend Ressourcen und Expertise gibt, diese

Aufgabe zu Ubernehmen. Durch die Griindung einer zivilgesellschaftlichen Organisation auf
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Initiative der Kommune und mit Mitteln der Kommune, wird Zivilgesellschaft zu einer Strate-
gie, die lokale Strukturschwéache zu lGberwinden. Das kooperative Element ist am Beispiel des
,Paktes’ dann nicht die ex ante Einigung auf Zusammenarbeit zwischen den Akteuren, sondern
einer der Effekte, die nach der Griindung eingetreten sind. Heute arbeitet der Pakt mit vielen
Vereinen und Verbanden zusammen und begleitet die Kinder tber die Grenzen der anderen

Organisationen hinweg.

Theoretisch ist vorstellbar, dass Impulse fir die Grindung groRer zivilgesellschaftlicher
Strukturen dieser Art auch aus der Zivilgesellschaft selbst kommen. Aber aufgrund der Zivilge-
sellschaft inhdrenten Eigenschaft, partikulare Interessen zu verfolgen, ist es fir diese Akteure
ungemein viel schwerer groRe Ziele zu formulieren, auf die sich eine Vielzahl von Akteuren
einigen kann. Auch Verwaltungen konnen die Entstehung dieser Formen begilinstigen, indem
sie koordinierende Aufgaben an zivilgesellschaftliche Akteure vergeben und diese mit ausrei-
chend Mitteln ausstatten. Aber die Einrichtung von Sozialraumen in Schwerin zeigt, dass diese
funktionale Verantwortungsiibertragung ein langsamer Prozess ist, der mit einem Steuerungs-
verlust der Verwaltung einhergeht. Die Anregung langfristiger und allgemeiner Kooperationen
durch die Politik hat den Vorteil, dass die politischen Akteure Gbergeordnete Ziele formulieren
und diese in ihrer exponierten Position auch kommunizieren kénnen. Sie konnen ihre Verwal-
tungen anweisen, der Entstehung neuer Organisationsformen nicht im Weg zu stehen bzw.

Ressourcen fir deren Entstehung bereitzustellen.

Gelten aber die gleichen Kriterien einer aktiven Zivilgesellschaft auch fiir diese Organisati-
onen? Wie in Kapitel 2.2 beschrieben, sind diese koordinierenden und dauerhaften Organisati-
onen an sich nicht Ausdruck von Selbstermachtigung, Selbststindigkeit, Unabhangigkeit und
Freiwilligkeit. Aber sie konnen fiir andere kooperierende Initiativen und Vereine genau das
fehlende Element sein. Die Grenze zwischen Ermoglichung und Instrumentalisierung ist ver-
wischt mit diesen allgemeinen und dauerhaften Kooperationen. Aber sie kdnnen unter der
Bedingung kommunaler Strukturschwache Plattformen sein, auf denen in kooperativer Weise
tatsachlich Auspragungen der Strukturschwache selbst behandelt und sogar langfristig beho-

ben werden.
7.3.3. Zusammenfassung

In diesem Kapitel wurden vier unterschiedliche Typen von Kooperationen zwischen Verwal-
tung, Politik und Zivilgesellschaft identifiziert (vgl. Abbildung 12). Sie unterscheiden sich in der
Dauerhaftigkeit sowie den darin umgesetzten Interessen der Akteure. Zweifelsohne sind diese
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kooperativen Arrangements keine auf strukturschwache Kommunen beschriankten Phianome-

ne. Doch leisten sie gerade hier einen Beitrag zur kommunalen Governance insbesondere

dann, wenn sie dauerhaft bestehen und allgemeine Anliegen fiir die Kommune verfolgen. Vor

allem die Kategorie der ,allgemeinen und dauerhaften Kooperationsformen’ kann als Gover-

nance durch Zivilgesellschaft paraphrasiert werden, weil hier zivilgesellschaftliche Organisatio-

nen auf Anregung politischer Akteure und mit Hilfe von Verwaltungsakteuren geschaffen wer-

den.

Politik &
Verwaltung

Kommunale Strukturschwache

—

Macht
Anreiz
Uberzeugung
Deliberation

Kooperationsformen

Partikular-situativ
Partikular-dauerhaft

Allgemein-situativ
Allgemein-dauerhaft

%

Freiwilligkeit
Selbster-
machtigung
Selbstorganisation
Unabhangigkeit

%

Zivil-

gesellschaft

Abbildung 12: Akteure, Strategien und Kooperationsformen

Aus dieser Analyse der Kooperationsformen von Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft lassen

sich zusammenfassend folgende Aussagen treffen:

VIl.  Die kooperativen Arrangements in strukturschwachen Kommunen unterscheiden sich

hinsichtlich ihrer Dauerhaftigkeit sowie der darin eingebrachten Interessen.

VIIl.  Auf Anregung politischer Akteure und mit der Expertise der kommunalen Verwaltung

werden zivilgesellschaftliche Strukturen geschaffen, die Engagement férdern und Teil-

aspekte der Strukturschwache behandeln (Governance durch Zivilgesellschaft).

Im nachfolgenden Abschnitt 7.4 werden die Ergebnisse des Kapitels 7 zusammengefasst.
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7.4. Zusammenfassung
Die leitende Frage dieser Arbeit ist, wie kommunale Strukturschwache auf die Akteure der
lokalen Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft wirkt und wie daraus interaktive und koopera-
tive Arrangements entstehen. Die Analyse der Akteure, Strategien sowie der Kooperationsfor-
men vor Ort hat gezeigt, dass kommunale Strukturschwache auf alle Akteure wirkt und vor
allem Uber die Verknappung der finanziellen und demografischen Ressourcen Anreize fiir Zu-
sammenarbeit gibt. Diese bereichsiibergreifenden Kooperationen sind jedoch in ihrer Dauer-
haftigkeit sowie den darin verwirklichten Interessen vielfaltig und nicht allein mit der Gegen-
wart von Strukturschwache zu erkléren. Die Voraussetzung dafiir ist aber zu verstehen, wie die
Akteure sich verhalten und was kooperative Arrangements Uber das Leben in strukturschwa-
chen Kommunen aussagt. In acht Punkten lassen sich die Ergebnisse der Analyse zusammen-
fassen, die gleichzeitig als Arbeitshypothesen fiir die weitere Erforschung von Governance-

Arrangements in Kommunen fungieren:
Akteure

I Kommunale Strukturschwache schrankt das Potenzial der politischen Akteure ein, ef-
fektive und damit legitimierende Politiken umzusetzen.
. Kommunale Strukturschwache frustriert die Verwaltungsakteure, wenn sie dieser ohne
politischer und inhaltlicher Programmatik begegnen sollen.
1. Kommunale Strukturschwache schafft Raume fir zivilgesellschaftliche Akteure, wenn

sie auf kommunale Mittel verzichten kénnen.
Strategien

V. Biirgermeister setzen auf das Mittel der Uberzeugung im Dialog, um Biirger und zivil-
gesellschaftliche Akteure an der Ideenfindung zum Umgang mit Strukturschwache zu
beteiligen und sich zwischen den Wahlen Legitimation zu beschaffen. Dadurch wird
der reprasentativ demokratische Verhandlungsort Stadtrat jedoch geschwiécht.

V.  Verwaltungsakteure steuern in kooperativen Beziehungen mit zivilgesellschaftlichen
Akteuren vor allem (iber die Vergabe von Mitteln. Erst durch politische Anleitung und
eine veranderte administrativen Kultur entsteht daraus partnerschaftliche und zu-
kunftsorientierte Governance.

VI.  Zivilgesellschaftliche Akteure haben ein Drohpotenzial gegeniliber den politischen Akt-
euren, weil sie Offentlichkeit herstellen kénnen. Sie sind aber aufgrund der Struktur-

schwache meist abhangig von o6ffentlichen Mitteln. |hre Aktivitdten werden gover-
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nance-relevant, wenn sie ihre partikularen mit den kommunalen Interessen verkniip-

fen konnen.

Kooperationsformen

VII. Die kooperativen Arrangements in strukturschwachen Kommunen unterscheiden sich
hinsichtlich ihrer Dauerhaftigkeit sowie der eingebrachten Interessen.

VIII.  Auf Anregung politischer Akteure und mit der Expertise der kommunalen Verwaltung
werden zivilgesellschaftliche Strukturen geschaffen, die Engagement fordern und Teil-

aspekte der Strukturschwache behandeln (Governance durch Zivilgesellschaft).

Die Ergebnisse diese Arbeit beziehen sich zunachst auf die Beobachtungen in den Stadten
Halle, Pirmasens und Schwerin zu Beginn der zweiten Dekade des 21. Jahrhunderts. Dariiber
hinaus konnen die oben angefiihrten Verallgemeinerungen in anderen strukturschwachen
Kommunen in Deutschland (vgl. Kapitel 3.3) getestet und dadurch verifiziert werden. Aus Sicht
der Governance-Forschung ist auch die Typologie der Kooperationsformen (vgl. Abschnitt 7.3)
anwendbar auf andere Kommunen oder Themenbereiche, um die Validitdt der Dimensionen

zu starken und ggf. unterschiedliche Auspragungen zu identifizieren.

In Kapitel sieben wurde das Zusammenspiel von Akteuren, Strategien und Organisations-
formen in strukturschwachen Kommunen herausgearbeitet und dabei die Wirkungsmechanis-
men sichtbar gemacht. Diese Erkenntnisse werden in Kapitel acht noch einmal verdichtet und
in Form von Handlungsempfehlungen dargestellt. Sie kdnnen fir die Akteure in schrumpfen-
den Kommunen Anhaltspunkte liefern, wie Handlungsfahigkeit unter unglinstigen Bedingun-

gen erhalten bleiben kann.
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8. Schlussfolgerungen
Welche Schliisse lassen sich nun aus den Beobachtungen fiir Verantwortliche in Politik und
Verwaltung, fir Zivilgesellschaftler und Stadtbirger ziehen? Ist Strukturschwache ein unent-
rinnbares Schicksal, dem sich die kommunalen Akteure trotz aller Bemihungen ergeben mis-
sen? Um es gleich mit Bertold Brecht zu sagen: Wer kampft, kann verlieren; wer nicht kampft,
hat schon verloren. Fast alle Blirger einer strukturschwachen Stadt — von der Biirgermeisterin
bis zum Punk, vom Kammerer bis zur Kindergartnerin — erleben Strukturschwéache in ihrem
jeweiligen Lebens- und Arbeitsbereich. Die Akteure miissen sich aber nicht nur mit Stadt-
schrumpfung und Strukturschwache auseinandersetzen, sie konnen diese auch gestalten und

Uberwinden.

Diese Gestaltungsspielrdaume sollen im Folgenden ausgeleuchtet und in Form von Hand-
lungsempfehlungen verdichtet werden. Diese Empfehlungen sind iberschrieben mit ,Struktur-
schwache als Chance’, ,Kommunale Erfolgserlebnisse’, ,Governance mit Zivilgesellschaft’ sowie
,Beteiligung mit Mal‘. Es sind keine prophetischen Vorhersagen, die abschlieRend und allum-
fassend den Weg aus der lokalen Strukturschwache weisen. Aber es sind mit den empirischen
Erkenntnissen dieser Arbeit angereicherte Uberlegungen, wie die Akteure in strukturschwa-
chen Stadten geeignete Handlungsoptionen identifizieren und fiir sich nutzbar machen kén-

nen. Letztendlich sind es die Menschen vor Ort, die ihre eigene Zukunft gestalten miissen.

8.1. Strukturschwache als Chance
Die Akteure aller gesellschaftlichen Teilbereiche miissen Strukturschwache als Realitdt aner-
kennen und auf Grundlage partizipativer Prozesse die stadtebauliche Schrumpfung aktiv

betreiben.

Fir kleine Orte im landlichen Raum kann es einem gelegentlich schwerfallen, Zukunftsperspek-
tiven zu entdecken. Kdnnen Gemeinschaftsbusse, Arzte auf Radern und das Bofrost-
Wagelchen die Versorgung alternder Dorfbewohner dauerhaft aufrechterhalten? Wird eines
Tages der Letzte das Licht ausmachen, wenn die Kinder und Enkel nicht mehr in die Hauser der
(GroR-)Eltern ziehen und sich keine Kaufer dafiir finden? In groRen und mittelgroRen Stadten
ist es anders, auch wenn diese vom Strukturwandel betroffen sind und politisch als struktur-
schwach gelten. Diese bleiben, vor allem wenn sie kreisfreie Stadte sind, auch in der Zukunft
fiir das Umland Zentren der Versorgung. Fir strukturschwache Stadte, wie sie hier beschrieben

werden, geht es daher nicht um ihre Existenz, sondern um die Art der Existenz.
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Man kann sich diese Stadte als alternde Menschen vorstellen, deren einst gut sitzende
Kleidung abgetragen und zu groR geworden ist. Die stadtebaulichen, finanziellen und demogra-
fischen Parameter der Kommune passen nicht mehr zueinander. Klassische Strategien setzen
weitestgehend darauf, neues wirtschaftliches Wachstum zu generieren, um die alte GréRe zu
erhalten oder wieder zu erreichen. Doch kénnten es genau diese vergeblichen Versuche sein,
die die lokale Bevolkerung zu lange in dem Glauben lassen, aus eigener Kraft nichts bewegen
zu kénnen, weil sich nichts bewegt (vgl. Kaufmann 2009). Die Programme ,Stadtumbau Ost’
und ,Stadtumbau West’ haben gezeigt, dass aktives Schrumpfen Stadte lebenswerter machen
kann. Halle, Pirmasens und Schwerin haben von diesen Mitteln stark Gebrauch gemacht und

erfahren, dass sich dariiber der Mietmarkt stabilisieren und Quartiere verschonern lassen.

Eine Kommune aktiv zu schrumpfen ist aber auch gefahrlich. Die staatlichen Akteure kon-
nen den Blick auf die Starken und das Erhaltenswerte der Kommune freilegen, indem sie Hau-
ser und Fabriken abreiRen lassen. Sie kdnnen aber, wenn dieser Riickbau ohne die Beteiligung
der lokalen Bevolkerung durchgesetzt wird, Identitdten untergraben und den Widerstand der
Birger hervorrufen. Die Gefahr des aktiven Schrumpfens ist, dass Menschen verschreckt und
erhaltenswerte Bausubstanz abgetragen wird. Eine schrumpfende Kommune kann in der Tat
dann ein Ort steigender Lebensqualitdt sein, wenn verlassene Gebdude neu genutzt werden

oder durch deren Abriss 6ffentlicher Raum hergestellt wird.

Glaeser (2011) empfiehlt diesen Kommunen einfach zu warten, bis sich Kreative und
Querdenker irgendwann ansiedeln, die von interessanten Raumlichkeiten zu geringen Preisen
angezogen werden. Aber in Pirmasens und Schwerin werden wohl nie hunderte Kreative woh-
nen, die in leeren Fabrikhallen die Technologien von Morgen erproben. Glaeser analysiert au-
Rerdem, dass Prosperitat aus Ideen und Innovationen entstehet, deren Voraussetzung dichte
urbane und soziale Strukturen sind. Diese Dichte fehlt schrumpfenden Stadten (Glaeser 2011,
19). Leere ist eine sichtbare Realitat und wirkt, so die Befragten, auf die Akteure demoralisie-

rend. Daher muss fiir strukturschwache Stadte aktive Schrumpfung zu Verdichtung fihren.

Nur selten wurde bisher erprobt, ob Schrumpfung als partizipativer Prozess zu organisie-
ren ist. Zwar haben alle untersuchten Kommunen in Leitbildprozessen und Stadtentwicklungs-
konzepten versucht, diskursiv Schwerpunktfelder flr die Zukunft zu identifizieren. Doch selten
wurde Schrumpfung selbst zur gemeinschaftlichen Aufgabe gemacht. Konflikte lieRen sich tiber
aktive birgerschaftliche Beteiligung moderieren. Widersprechende Biirger sind allemal ein

Zeichen von Lebendigkeit und dem apathischen Ausharren im Verfall vorzuziehen. Erhaltens-
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werte Bausubstanz darf, geschiitzt durch den Denkmalschutz, nicht abgerissen werden. Aber
Uber den Erhalt einiger Stilbliiten wie Plattenbauten und 1960er Jahre Wirtschaftswunderar-
chitektur kann gemeinschaftlich debattiert werden. Schrumpfung braucht den Mut der Akteu-
re, alte Hoffnungen gehen zu lassen. Es ist konflikttrachtig, kann aber fiir eine Stadtgesellschaft
anregend wirken. Die Chance besteht, dass damit sogar physisch die zukunftsfahigen Potenzia-

le eine Kommune sichtbar werden.

8.2. Kommunale Erfolgserlebnisse
Es kommt Bewegung in eine strukturschwache Kommune, wenn positive Referenzmomente
geschaffen werden. Es braucht Belege kommunaler und biirgerschaftlicher Handlungsfahig-

keit, damit die Biirger bleiben und eigene Energien mobilisieren.

Ein zentrales Merkmal strukturschwacher Stadte ist, dass ihre Wirtschaftsleistung zuriickgeht
oder Uber eine langere Zeit zurlickgegangen ist. Die Folgen dieser wirtschaftlichen Schrump-
fung — als Gegenteil von wirtschaftlichem Wachstum — sind Arbeitslosigkeit, Uberschuldung
und Wegzug der Stadtbewohner. Wie aber lasst sich eine Kommune gestalten, die wenig Aus-
sicht auf wirtschaftliches Wachstum hat? Kénnen Politiker auf Wachstumsversprechen verzich-

ten? Woraus kdnnen Visionen bestehen, die auf Wachstum verzichten?

Stadtsoziologen kritisieren (vgl. Kaufmann 2009; Siebel 2009), dass sich demografische und
wirtschaftliche Schrumpfung nicht mit Wachstumsstrategien allein bewaltigen I3sst. Doch, so
die Kritik weiter, verfiigten politische und administrative Akteure Uber wenig alternative Ideen,
die im Umgang mit Strukturschwache hilfreich sein kénnten. Strukturschwdche wird in der
vorliegenden Arbeit als eine kommunale Situation definiert, in der die Erwartung der Bevélke-
rung, dass die staatlichen Akteure die Schwache der Wirtschaft kompensieren, nicht erfillt
wird (vgl. Abschnitt 1.2). Unter Wachstumsstrategien ist zu verstehen, dass die Ressourcen der
staatlichen Akteure fir Wirtschaftsforderung und Infrastrukturinvestitionen eingesetzt wer-

den, um ziigig neue Unternehmen anzuziehen.

Schaut man auf die Geschichte von Schwerin und Halle erfahrt man schnell, dass sich die
groRe Ausdehnung in der Flache und die Steigerung der Einwohnerzahlen in den letzten 60
Jahren entwickelten. Davor waren beide Kommunen bedeutend kleiner. Die Strategien von
Halle und Schwerin zum Umgang mit dem Strukturwandel lassen erkennen, dass die Akteure

versuchen an den kommunalen Starken, die schon im 19. und frihen 20. Jahrhundert bestan-
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den, ankniipfen. Sie haben sich von dem Ziel verabschiedet, den Bevdlkerungsverlust nach
1990 auszugleichen. Halle setzt vermehrt auf Kultur und Bildung wahrend Schwerin sich als
Residenzstadt einrichtet und wegen seiner Wasserlage vor allem Besucher und Senioren an-
ziehen will. Auch in Pirmasens wird explizit an die kleinteilige wirtschaftliche Entwicklung, de-
ren Wurzeln ins 19. Jahrhundert zurlickgehen, angeknlipft. Das heilt nicht, dass diese Stadte in
der Zeit zurlickreisen oder es historisch vorgepragte Stadtrollen gibt. Aber es macht deutlich,
dass es einen Unterschied macht, ob das Erwartungsniveau bei Bilirgern und Akteuren Uber
GroRe und Ausrichtung der Stadt in der unmittelbaren (industriellen) Vergangenheit der Kom-
mune gesucht wird oder ob eine Zukunft als kleinere Stadt mit spezifischen Starken vorstellbar

ist.

Politiker ohne Ideen sind nicht wahlbar. Und unter der Bedingung von Strukturschwéache
sind Gestaltungsvorschlage fir die Kommune ein entscheidendes Wahlargument. Doch gelingt
es oft nicht, Wachstumshoffnung und Schrumpfungsrealitat in Einklang zu bringen. Fallen diese
zu stark auseinander, entsteht bei den Bilrgern Frust, Agonie und Anreize abzuwandern. Wer-
den keine Wachstumserwartungen formuliert, ist der Anreiz fiir die Birger, sich mental und
physisch aus der Stadt zuriickzuziehen, ebenfalls gro. Die Balance zwischen Hoffnung und
Realitat zu treffen, ist fiir Politiker eine schwierige Aufgabe. Die Vielschichtigkeit der Struktur-
schwache zwingt diese immer wieder, unpopuldre Entscheidungen zu treffen oder diese sogar
zu vertagen. Unter diesen Umstadnden ist die Haltung vor allem der Pirmasenser Politiker und
Stadtangestellten bemerkenswert, die sich trotz aller Schwierigkeiten den Glauben und die
Fahigkeit der Gestaltung behalten haben. Es konnte an der vergleichsweise geringen GréRe der
Stadt liegen, die den Personenkreis und die Herausforderungen iberschaubar macht. Es kénn-
te aber auch eine Tradition der Selbststdandigkeit und der Beharrlichkeit sein, die den Akteuren
von heute durch ihre Herkunft und ihre kommunalen Erfahrungen mitgegeben worden ist.
Aber auch Halle und Schwerin haben gezeigt, dass es gelingen kann, positive Stadterfahrungen

fiir viele anzuregen.

Veranderungsideen fir strukturschwache Stadte kdnnen zeitlich und inhaltlich begrenzt
sein. Sie miissen kein geschlossenes Zukunftsbild fiir eine gesamte Stadt entwerfen. Aber sie
missen kooperativ und gemeinschaftlich angelegt sein. Ein gemeinschaftlich organisiertes
Stadtfest, eine Bundesgartenschau oder ein Bildungsprogramm fiir junge Leute kbnnen stimu-
lierend fir eine ganze Stadtgesellschaft sein, egal ob sie von Politikern oder Biirgern erdacht
wurden. Sie (iberwinden die Milieugrdben in strukturschwachen Stadten und schaffen es punk-
tuell, Stadt als Gemeinschaft erlebbar zu machen. Die identitatsstiftende Wirkung solcher —
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wenn auch nur punktueller — Ereignisse ist immens. Denn sie machen den Unterschied fir die
Bewohner der Stadt, ob sie bei allem Strukturwandel ausreichend soziale und identitdre An-
kniipfungspunkte in der Gegenwart ausmachen, um nicht die Exit-Option zu wahlen. Es
braucht erlebte Referenzmomente biirgerschaftlicher Handlungsfahigkeit, die das Narrativ der
Strukturschwache aufbrechen und die industrielle Vergangenheit nicht mehr als einziges Ideal
erscheinen lassen. In diesem Sinne ist ,Zivilgesellschaft’ nicht als Sektor oder Bereich zu verste-
hen, in dem Interessen artikuliert und verschrankt werde, sondern als Modus der sozialen In-
teraktion (vgl. Edwards 2009). Es ist eine Gesellschaft, die sich durch Offenheit und nicht allein

durch Konkurrenz auszeichnet.

8.3. Governance mit Zivilgesellschaft
Zivilgesellschaftliche Organisationen in strukturschwache Kommunen miissen behutsam
gefordert und gestarkt werden. Sie pflegen eine Kultur des Engagements und der Wertschat-
zung, die Milieugrenzen zu iberbriicken hilft, soziale Nahe herstellt und damit dem sozialen

Zerfall entgegenwirkt.

Die Governance-Forschung hat beobachtet, dass staatliche Akteure aus der lenkenden in eine
koordinierende Rolle wechseln und so eine gemeinschaftliche Gemeinwohlerbringung sicher-
stellen (vgl. u.a. Kjaer 2009; Schuppert, G. F. & Ziirn 2008). Dieser Rollenwechsel geht auch mit
einer Veranderung der Mittel einher — namlich weg von der hoheitlichen Durchsetzung hin zur
kooperativen Beratung und gemeinschaftlichen Entscheidung. Es sind die in Kapitel 2.3 ange-

fliihrten Mittel staatlichen Handelns: Recht, Anreize, Anregung, Deliberation.

In den drei Kommunen im Strukturwandel werden sowohl kooperative als auch hierarchi-
sche Arrangements angewendet. Es herrscht eine Gleichzeitigkeit hoheitlicher und kooperati-
ver Governance-Formen. Das heiRt, Beamte geben nicht mehr nur Programme vor und Blirger
sehen sich auch nicht mehr nur als Adressaten von hoheitlich gesetzten und durchgesetzten
Regeln. Vor allem die zivilgesellschaftlichen Akteure sehen Kooperationsangebote als Chancen,
die jedoch nicht deckungsgleich mit den Zielen dieser Angebote sein miissen. Die Gesprache
vor Ort haben bestétigt, dass zivilgesellschaftliche Akteure eigene Interessen formulieren, die
sich haufig gut in stadtische Gemeinwohlideen einfligen, aber doch partikular bleiben. Die
einen wollen das Engagement von Alteren steigern, andere mehr Spielplitze auf freigeworde-
nen Flachen einrichten. Die deliberativen und kooperativen Angebote der Kommune, gleich ob

von Politik oder Verwaltung initiiert, geben jenen die Chance sich zu beteiligen, die vorher
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schon ihre Interessen artikuliert und sich organisiert haben. Nicht immer werden Deliberatio-
nen und Anregungen so verwendet, dass die Strukturschwéche selbst in den Blick ggnommen
wird. Vom Einsatz alternativer Handlungsansatze lasst sich nicht unmittelbar darauf schlieRen,
dass die kommunalen Akteure gemeinsam die Uberwindung der kommunalen Krise angehen.
Aber sie kdnnen diese einsetzen, wenn es ihnen gelingt die partikularen Interessen der Akteu-

re in der Stadt auf gemeinsame Aktionen und Ziele hin auszurichten.

Wie steht es also um der Zivilgesellschaft in strukturschwachen Kommunen? Fasst man ih-
re Organisationen als eigenen Bereich der Gesellschaft, bleibt festzustellen, dass die Struktur-
schwéache auch hier die Ressourcen schmalert. Wenn Firmen schlieBen, die 6ffentliche Hand
Uberschuldet ist und Birger abwandern, dann schrumpft auch der Spielraum von vielen Verei-
nen und Verbanden. Diejenigen, die ohnehin im Bereich der sozialen Wohlfahrt arbeiten, wer-
den mehr gefordert und gelten schnell als unverzichtbar. Die Abhdngigkeit von 6ffentlichen
Geldern ist eines der vorherrschenden Themen aller Engagierten und Zivilgesellschaftler in den
untersuchten Stadten. Die zivilgesellschaftlichen Organisationen zeichnen sich theoretisch
durch Freiwilligkeit, Selbstermachtigung, Selbstorganisation und Unabhangigkeit aus. Doch

geraten diese Kriterien durch die Strukturschwache unter Druck:

- Freiwilligkeit: Auf der individuellen Ebene bleibt die Teilnahme in Vereinen freiwillig.
Doch steigt die Verpflichtung der Engagierten zu bleiben, wenn der Nachwuchs aus-
bleibt oder die Mitengagierten wegziehen. Auch werden Programme des Bundes um-
gesetzt, mit denen die Grenze zwischen freiwilligem Engagement und Erwerbsarbeit
verwischt werden. Staatlich finanzierte ,Biirgerarbeiter’ und Menschen im ,Freiwilli-
gendienst’ unterstitzen Vereine und Verbande stark. Doch wird ihr Engagement ent-
lohnt und ersetzt fiir sie oft die Erwerbsarbeit. Auf der organisatorischen Ebene stellt
sich die Frage, ob alle kooperativen Beziehungen mit Politik und Verwaltung tatsach-
lich freiwillig sind, wenn die eigenen Spendenaufkommen so knapp sind, dass die Ver-
einsarbeit nur Uber Mittel der 6ffentlichen Hand gewahrleistet werden kann.

- Selbstermdchtigung: In strukturschwachen Kommunen ist der Druck, sich selbst zu er-
machtigen groRer als anderswo. Selbstermachtigung heillt in diesem Zusammenhang,
dass der einzelne Blirger von der passiven Exit-Haltung zur aktiven Voice-Artikulation
wechselt (vgl. Hirschman 1970). Anlasse dafiir gibt es ausreichend, wenn das Stadtbild
vernachlassigt wird und die knappen Ressourcen ungleichméRig verteilt werden. Doch
ist in den untersuchten strukturschwachen Stadten zu beobachten, dass sich viele Biir-
ger gerade dort nicht selbstermachtigen kénnen. Diese Einschatzung korrespondiert
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mit der Beobachtung der unterschiedlichen Milieus, die in Quartieren beieinander
wohnen und unterschiedlich in der Lage sind, fiir ihre Belange zu streiten. Bildungsgrad
und Einkommen korrelieren mit der Fahigkeit zur Artikulation der eigenen Interessen
(vgl.u.a. Alscher et al. 2009; Klatt & Walter 2011).

Selbstorganisation: Selbstorganisation ist die Steigerung der Selbstermachtigung. Biir-
ger finden sich zusammen und entdecken, dass sie gemeinsame Interessen gemeinsam
besser verfolgen konnen. Es sind aber vor allem Akteure der 6ffentlichen Hand, die in-
novative und breite Organisationsformen angestoRen haben. So ist es in Pirmasens der
,Pakt flr Pirmasens’, der Menschen zusammenbringt und Bildung als gemeinsames An-
liegen formuliert. In Halle ist es die Freiwilligenagentur, die Vereine und Verbande ver-
netzt. Ahnlich verhélt es sich mit dem Seniorenbiiro in Schwerin. Vielleicht sind hier
am deutlichsten die ,Anstupser’ von Politik und Verwaltung zu sehen, die oftmals
Trends aufgreifend und organisatorische Innovationen in die Stadt holen. Diese sind
dann ihrer Organisation nach Zivilgesellschaft und helfen dabei, diese selbst zu organi-
sieren. Aber ihr Ursprung geht oft auf die 6ffentliche Hand zurlick, die mit Extramitteln
die Schwelle des Beginnens zu iberschreiten hilft.

Unabhdingigkeit: Die Unabhangigkeit der Zivilgesellschaft von Wirtschaft und Staat ist
theoretisch begriindet, aber empirisch in strukturschwachen Kommunen nicht zu be-
legen. Es gibt Grasswurzelinitiativen, die in leerstehenden Fabriken Kulturzentren be-
treiben. Es gibt auch die groReren Vereine, die einen Ableger in der Stadt haben, ihre
Verwaltung aber anderswo. In der Regel jedoch sind viele der zivilgesellschaftlichen
Organisationen auf die direkte Unterstiitzung durch die Kommune angewiesen. Muss
deshalb festgestellt werden, dass Strukturschwache die Zivilgesellschaft abhangig
macht? In gewisser Weise ist es so, doch ist auch die 6ffentliche Hand auf diese zivilge-
sellschaftlichen Organisationen angewiesen, weil sie soziale Briicken zwischen Milieus

und Generationen herstellt, die die staatlichen Akteure selbst nicht schlagen konnen.

Strukturschwache deformiert auf Dauer zivilgesellschaftliche Organisationen, weil die En-

gagierten Eigenstdndigkeit nicht erlernen, sondern irgendwann verlernen. Zivilgesellschaft ist

aber mehr als nur die Summe der gemeinniitzigen Organisationen. Ihr Reiz liegt in ihrer beson-

deren Art der Stiftung sozialer Beziehungen. Vor allem Politiker machen sich das zunutze, in-

dem sie auf die vertrauensbildenden Effekte direkter Interaktion und wiederholter 6ffentlicher

Gesprache setzen. Zivilgesellschaft ist, wenn die Biirger ihre Stimme erheben — und zwar nicht

nur als Protest und mit spezifischen Forderungen gegeniiber Politik und Verwaltung, sondern
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auch mit dem Ziel der besseren Verstdandigung mit den eigenen Nachbarn und Kollegen. Und
dieser Austausch ist eine notwendige Voraussetzung fir die Reaktivierung strukturschwacher
Stadte. Dieser Austausch schafft Vertrauen und hélt die Birger vor Ort. Er zwingt sie, auf die
Suche nach alternativen Ideen zu gehen. Es ist die Aufgabe von zivilgesellschaftlichen Organisa-
tionen, Verwaltung und Politik gleichermaRen, den innerkommunalen Austausch am Leben zu
erhalten und zu beférdern. Die Ansdtze in allen drei Stadten haben gezeigt, dass kooperative
Orte und Formate moglich sind und Engagement stiften, auch wenn dabei zeitweise die Unab-

hangigkeit oder die Selbsterméachtigung in den Hintergrund tritt.

8.4. Beteiligung mit Maf3
Biirgerbeteiligung und Partizipation kann in strukturschwachen Stidten komplementar zu
den demokratischen Verfahren entwickelt werden. Sie diirfen aber die Legitimation repra-

sentativ demokratischer Entscheidungen nicht untergraben.

Es ist fiir partizipative Governance-Modelle charakteristisch (vgl. u.a. Fung 2006), dass die ge-
wohnte Verfasstheit von Macht verandert und in Frage gestellt wird. Eingangs wurde der de-
mokratische Prozess bereits als eine Aneinanderreihung von Prinzipal-Agent-Beziehungen be-
schrieben, indem der Wahlerwille sich in den Parlamenten materialisiert. Aus diesen gehen
Regierungen hervor, die wiederum Verwaltungen lenken. Am Ende steht der Birger, der meis-
tens die von der Verwaltung durchgefiihrten Regelungen befolgt. Alle Organe sind gleichzeitig
Auftraggeber und Auftraggeber und muissen einerseits Vorgaben befolgen und diese wiederum
auch gegen Widerstande durchsetzen (vgl. u.a. Erhard, Lauwers & Schmerz 2013). Dadurch
wird die urspriingliche Macht der Biirger im demokratischen Prozess verfasst, delegiert und an

mehreren Stellen kontrolliert.

Nicht nur in vom Strukturwandel betroffenen Stadten gerat dieser Kreislauf von Delegation
und Ausfiihrung ins Stocken. Aber gerade hier wird dieses Stocken zum schwerwiegenden
Problem, weil abwandernde Biirger und schlieRende Produktionsstadten mit demokratischen
Mitteln nicht zu verhindern sind. Die Konsequenzen dieser Verdnderungen werden haufig den
politischen Akteuren zur Last gelegt. Diese versuchen durchaus als Reaktion darauf mit Forma-
ten der Birgerbeteiligung auf verschiedenen Ebenen, die Blrger an Themen- und Entschei-
dungsfindungen teilhaben zu lassen. Mit Birgerbeteiligung wird versucht der erodierenden

Input- und Output-Legitimation Einhalt zu gebieten.
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In den untersuchten Stadten ist zu beobachten, dass sich die direkt gewahlten Blrgermeis-
ter der Bevolkerung im Besonderen verpflichtet flhlen. In einer Vielzahl kommunikativer For-
mate kdnnen Biirger Missfallen und Anregungen duRern und sogar personlich oder in organi-
sierter Form bei den Blrgermeistern vorsprechen. Stadterdte sehen darin einen Machtzu-
wachs bei der Exekutive zu ihren Lasten, da die Blirgermeister iber grofere Mobilisierungs-
moglichkeiten verfiigen. Doch werden die zuweilen schmerzlichen Entscheidungen letztendlich
im Stadtrat getroffen, in dem die ehrenamtlichen Stadtrate tUber die Geschicke der Stadt ver-
handeln. Diese reprasentativen Gremien werden durch partizipative Formate, die Blirgermeis-
ter und auch Verwaltungen anbieten, geschwacht. Sie werden immer weniger als jene Orte
wahrgenommen, an denen die Zukunft der Gemeinde verhandelt wird. Fir eine struktur-
schwache Stadt ist das fatal, da oft Einschnitte im kulturellen, sozialen und stadtebaulichen

Bereich notig sind, die gemeinsam verantwortet werden mdssen.

Wenn stadtische Politiker und Beamte mehr Beteiligung ermdoglichen, ziehen sie jene an,
die sich beteiligen kénnen. An Runden Tischen sitzen Vereine und Verbdnde und debattieren
Konzepte, in die stadtische und zivilgesellschaftliche Belange einflieBen. Aber hochst selten
gibt es ein ernstgemeintes und niedrigschwelliges Angebot fir jene, die nicht organisiert sind.
Selbst eine Biirgersprechstunde fordert von denen Uberwindung, die nicht gewohnt sind 6f-
fentlich zu sprechen. Wenn aber Beteiligung stark sozial selektiv ist, dann werden sich die Inte-
ressen der Stdrkeren sukzessive immer starker durchsetzen. Das ist vor allem in Halle zu be-
obachten, wo eine grofRe Kluft zwischen Zuwendungsbedirftigen und Engagierten besteht.
Diese sind sogar rdumlich getrennt. Die Biirgerlichen schaffen es, ihre Interessen im Stadtrat
und bei Beteiligungsprojekten durchzusetzen, was die These der zusatzlichen Legitimation
durch Biirgerbeteiligung und Partizipation schwacht. Und Politik und Verwaltung schaffen es
gerade wegen der unausgeglichenen Haushalte nicht, sozial Schwachere zu kompensieren.
Diese Balance zwischen verschiedenen Interessen wird im Idealmodell der reprasentativen
Demokratie im Parlament/Stadtrat moderiert. Doch diese Moderation scheint nicht mehr aus-
reichend zu gelingen, wenn die Output-Legitimation sich nicht einstellt und daraufhin die Wah-
ler ihr Stimmen nicht mehr abgeben. Diese Liicke jedoch leichtfertig liber Beteiligungsprozesse
zu schlieBen ohne darauf zu achten, dass wirklich alle beteiligt werden, kann die kommunale

Desintegration starken und letztendlich die Legitimation zusatzlich schwachen.

Wer tragt letztendlich die Verantwortung, wenn Politiker, Verwalter, Engagierte und Un-
ternehmer miteinander beraten und verhandelt haben? Die Frage ist bisher ungeklart und
entzieht sich auch einfacher Antworten. Wenn gemeinsame Deliberationen zu konsensfdhigen
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Ergebnissen flihren, braucht es keinen Letztentscheider. Doch nicht immer ist ein Konsens zu
erzielen. Besonders in strukturschwachen Stadten kdnnen langfristig Kompromisse nicht liber
mehr Schulden erkauft werden und damit die Preise fiir den sozialen Frieden in zukinftige
Wahl- und Generationsperioden verschoben werden. Die Verantwortung tragen auch weiter-
hin der Blirgermeister und der Stadtrat. Diese werden gewahlt oder nicht, je nachdem wie

erfolgreiche ihre Politiken sind.

Stadte im Strukturwandel sind Orte von Krisen. Die alten Gepflogenheiten haben keine
Geltung mehr und ein neues Gleichgewicht zwischen Ressourcen, Strukturen und Menschen ist
noch nicht abzusehen. Diese Suchprozesse krisenhafter Zwischenzeiten sind Gegenstand die-
ser Arbeit. Vor allem fiir die politischen und administrativen Akteure sind fehlende Zukunfts-
aussichten fiur das tagliche Geschaft schmerzlich, denn eine entbehrungsreiche Gegenwart
Iasst sich einfacher regieren, verwalten und begriinden, wenn eine bessere Zukunft in Aussicht
steht. Zukunftsideen jedoch kénnen nur aus den Kommunen selbst kommen oder von ihren
Akteuren an anderen Orten beobachtet und lokal adaptiert werden. Eines scheint nach den
Gesprachen und Analysen im Zuge dieser Arbeit sicher zu sein: mit externen Hilfen von Bund
und Land kénnen sich Akteure und Kommunen kurz- und mittelfristig liber Wasser halten. Eine
erstrebenswerte Zukunft konnen diese Unterstiitzungen jedoch nicht schaffen. Diese muss von
den Menschen vor Ort erdacht und angeschoben werden. Erst dann Gberlegen auch die Abge-

wanderten und die jungen Menschen, ob sie in ihre Stadte zuriickkehren.
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Anhang I: Definitionen der Indikatoren ,kommunaler Struktur’

Indikator Operationalisierung

Definition

Wirtschaftskraft Arbeitslosenquote

Arbeitsplatzentwicklung

Verfligbares Haushalts-
einkommen
(pro Kopf)

Steuereinnahmekraft
(pro Kopf)

Gemeindefinanzen

Veranderung der Steuer-

einnahmekraft
Demografie Bevolkerungszahlen
Wanderungssaldo

Die Arbeitslosenquoten zeigt die relative Un-
terauslastung des Krafteangebots an, indem
sie die (registrierten) Arbeitslosen in Relation
zu den zivilen Erwerbspersonen betrachten.
Hier zahlen zu den Erwerbspersonen alle sozi-
alversicherungspflichtigen Angestellten wie
auch die Selbststandigen.®*

Absolute Anzahl der sozialversicherungs-
pflichtigen Beschéftigen, die in einer Stadt
gemeldet sind.

Das verfligbare Einkommen eines privaten
Haushaltes gibt den (monetéaren) ,, Wohlstand”
mit dem Betrag an, der Haushalten fiir Kon-
sumzwecke oder zur Ersparnisbildung zur Ver-
fligung steht.

Steuereinnahmekraft = 5 (Steuergrundbetra-
ge*Hebesatz)/100 + Gemeindeanteile an Ein-
kommens- und Umsatzsteuer — Gewerbesteu-
erumlage

Bzw: Ist die Realsteueraufbringungskraft +
Gemeindeanteile an Einkommens- und Um-
satzsteuer — Gewerbesteuerumlage

Realsteueraufbringungskraft = 5 (Steuer-
grundbetrige*Hebesatz)/100%

Gibt Aufschluss liber die reale Steigerung der
Steuereinnahmen

(vgl. 2009 mit 1995)

Anzahl der gemeldeten Einwohner pro Jahr
Saldo der ab- und zuwandernden Bevolkerung
in Prozent zur Kreisstadtbevolkerung des Vor-
jahres.

61 http://wirtschaftslexikon.gabler.de/Definition/arbeitslosenquote.html [Abgerufen 13.11.2011]

6.

2 vgl. Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 10.1, 2010
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Anhang II: Informationen zu den kommunalen Daten

Einige Datenpunkte sind nicht erhaltliche gewesen, was die Bewertung einiger Stadte er-

schwert hat. So waren die Arbeitslosenquoten folgender Stadte nicht ermittelbar:

Indikator Kommune Fehlende Datenpunkte
Arbeitslosenquote Chemnitz 2010, 2009, 2008

Dresden 2010, 2009, 2008

Leipzig 2010, 2009, 2008

Dessau 2010, 2009, 2008, 2007
Wanderungssaldo Chemnitz 2009, 2008

Dresden 2009, 2008

Leipzig 2009, 2008

Dessau 2009, 2008, 2007, 2003, 1999, 1996, 1995
Bevolkerung Dessau 1995-1999
Steuereinnahmekraft Eisenach 1995-1997

Chemnitz 2009, 2008

Dresden 2009, 2008

Leipzig 2009, 2008

Dessau 2009, 2008, 2007

Flensburg, Libeck, 1998

Kiel, Neumunster

Bei fehlenden Daten zu speziellen Steuerhebesetzen wurden die jeweiligen Angaben durch den
Autor mit der gemeindlichen Steuerkraft ersetzt. Diese entspricht fast exakt der Steuerein-
nahmekraft, wird aber aus den steuerlichen Ist-Aufkommen und nicht aus Hebesetzen und

Grundbetrédgen errechnet.

Kommune Fehlende Datenpunkt
Brandenburg an der Havel 2008, 2003-2006
Potsdam 2008, 2003-2006, 1998
Cottbus 2008, 2003-2006

184



Kommunale Daten

Anhang Il

09'9¢79T ve'T 86°c6 T6°9T9 06°€07 €8°LT- 97'9T 6L°¢- 09'6T¢CS- 18°¢T- G/°0950¢- ‘Ham|aniiN
8208T 68T 9’6777 19G YA G8'9¢- 89°¢T er'1T- 9219~ §2'9¢- S90vT- |uns 75091
80.GT LET 8'15¢ 6l AT eT'TE- LE°LT 08'9- 16€8- LO'6T- 89G6¢¢- ele9 2S09T
LTGGT 63T ¥'0€S 299 08¢ 1S'6T- 95°.T 150 2eT 95°0T- 00zle- Bingapbep €00ST
18¢ST T L'8LE (A% 89¢ 1¢°0€- 0¢'8T ¥0°9- 60.LT- v8°LT- T9v0S- (erees) ajreH ¢00ST
L60GT 61T €'06¢ €9¢ 5174 75'6- 66°LT LL'T- 168~ TLTT- 868G~ Jewsim 900€T
80GT LET ¥'v8e 08t 08¢ 8G'6T- €2°0¢ 8T 098T1- ever- 6618- punspens S00ET
0¥9ST 18T 7' 1GY 799 66¢ q1'9¢- 8E'GT ve'G- ¥T109- ET'LT- L7967~ ULsMygs 700ET
€61GT 897 6°E8Y 709 68¢ ¢STe 76°9T €5 G9.G- LyTT- €609¢- %201S0Y €00€T
¢6.ST 18T 8'0Ly 889 [A%S EV'T1¢- 9T'6T 0T'6- écel- L0'6T- IEST- Binquapueignan 20057
289VT QG'T 6'€8€ (A7 8¢ S6°L- ¥Z'81 €e'ec LIVT- GG'0T- 0Tv9- premsjialo TOOET
20097 0ze S'v89 G538 T1¢ ¥0°6¢- ev'LT 9L'9- 8€G8- €5'6T- cLove- SNgnoo 2s02T
9GSt 7E'T 2’05y 299 Gee €1°¢¢- Ev'6T 179 6¢- 0L'9T- 687 T- [SAeH Jsp
ue Binquapueig 1501
6/8.T 88°0 G'GSS 769 €29 €eer- L6'7T 89°C- S6CT- 19°GT- 8vG.- susseuwlld LTEL0
0T¥9T 80T v'e6y 919 651 68'T- L6V 19°0- [AvAN €6°L SSTadN auisH 91650
76E6T €60 9’019 €9. 199 CeET- 06'TT og'e- 0669- ¢e'0T- ¢881¢- usbeH 1650,
G/6ST 6T'T 6729 08L €25 68'8T- [A/A) 8G°¢C- 66v.- 6.°0T- 0crie- IETRIINTENEL) €TSS0
9¢210¢ 6,0 G729 9LL Z8L Z5°LT- 00°¢T €6'T- ¥8¢€.- L0°8- 7€80¢- [euaddnpn ¥2150
G66ST €60 0'T¢S 199 099 124 (X4 19°T- €168- 60'8- 6TEEY- Bingsing ¢TTS0
T/281 60T 6779 9L 298 Sv'G- 62'8T LT°¢ 8ETY- GGCT- 69€9T1- usneyiswslg [410140)
€e0.LT 860 6'0€S €99 s 617'9- ¥8'€T Ly'0- oer- T1S°0T- 0€596- usaeyswyiim S0vED
G66T % Ul (%00T % % Ul (%00T
3 % Ul| UOoA ussiald 6002| G66T IdoX| = G66T) 6002 6002| Ul (%00T = = G66T) 6002 6002
ur ydodi/6002| UsIyeUUID ul 600¢ jdoy| oxd joid 3 Ul -GEBT AlelRl| -TO0Z donb| G66T) 6002 600Z| -S66T AlrejaI(-S66T Injosqe
usWiwoNuIB| -19na)s Jap uswiyeu|3 ur yesyowy| uendwyeu| Bunpomius| ussolsiuagly| -G66T AejRIFSE6T INjosae|  Bunppomiua|  Bunpjomius a1peIS alaljsIaly
-sieysneH| Buniabiels| -ulelenals| euulelenalg| -ulelenals| -ziedsueqiy| muyasyaing| Bunispuepn| Bunispuepn|-sbBuniayignag|-shuniaxigneg ayoeMyIsSINNNS
TETGNITE) yeny[ Bunpjomua
-SieysneH -1gnalseay| -zejduaqy Bunispuepn Buniayinag

185



60T =N
G96ST 8°'86€E 861 0 S8°02- JO'ET /2T 1S 61°G- 0612- yoeuasig 9S09T,
V18ET 89T T19€ TSP STZ 9T G2~ 88°ST 56 8/0€ T0°'S TTTE JewiaM GS09T
8208T 68T 9'6v1 195 1ET S8°9€- 89°ET €V TT- 92T9- S2'92- S90VT- 1yns ¥S09T
S6617T 16T T IvS 9/9 €82 0,.°0 o' TT 6TT 02T SE'E 88EE euar €S09T,
80/ST JET 8 TGE 6EY /ST €T TE- /€T 08°9- /6E8- /06T 89G5€EZ- el199 Z2S09T,
TOVST ZTT v €0 05 65E T0'8T- 2091 S9°0 L/ET Sr'e- 8.2/ EEE] TSO9T,
JTSST 68T ' 0ES 299 082 /S 6T- 95 /T TS0 Z22ET 95°0T- 00z/z2- Bingapben €00ST,
/82ST T /'8LE 224 892 12 0€- 0Z'8T 709 760, T- 78 LT- TO0S- (a|ees) alleH Z00ST,
2S99T OTE /€°Ge- /29T TE - €6V TT- /8°8- 819E2- Z}luwayd TOTVT
/60ST 6T'T £°062 £9¢€ Sve 7S 6~ 66°,T 1. T- T68- TLTT- 8685~ Je WS\ 900€T,
870ST JET ¥ ¥8€ 081 082 85 6T- €2°02 282 098T- €V 2T- 66T8- punsjens SOOET,
Ov9ST 1S'T v ISy 795 662 ST'92- 8E'GT vZ G- ¥ T09- €T LT- LY96T- EEELNES 700ET,
€6TST 89T 6°€81 09 682 25 T2- 69T €5°2- S9/G- v TT- £6092- 3201S0 €00ET,
26/ST 1S'T 80V 885 ZTE €V’ Te- 9T'6T 0T 6- 22E.- /06T 9YEST- BinquapueignaN ZOOET,
2897 T SS'T 6°€8E 6.7 8vZ S6°/- vZ 8T €€°2- JTT- SS°0T- OT¥9- plems}ialo TOOET,
8E/9T GS'T v vES /99 Ve /S2T- 0’ TT 161 0,0 82, 88170T wepsijod ¥S0CT
OvvST €. 8°0/8 880T 6TE 80°62- TT 8T /ZET- ¥2/.0T- 86 - 28102~ (1epO) 1npjueld €502T,
Z009T 0z'Z 5789 GS8 TTE ¥0°62- eV LT 9/°9- 8ES8- €561 z.9v2- SNQg1oo 2S02T,
9G¥ST vET 205t 295 gee €122 €7'6T TT°G- 62v - 0,°9T- 68V T- |aneH 1ap
ue Binquapuelig 1s0et
258.1 86°0 2995 10/ 6.5 0E vT- /22T SS°2- 6EET- SO'TT- 118G JOH 79v60
/5212 9S'T /'€.9T 0602 0/0T 867, €6°0T €T'C Ov6 v/)°9- 9/62- B6ingod £91760,
02..T /9T €68 OTTT €S 6€°S TE 0T 80 Z0¢g- 09°G- €202- uaxonaqlamz 02E.L0,
6/8/T 88°0 G°'GSS 769 £€9 EEET- /6vT 89°2- S62T- T9'GT- 817G/~ suaseuwlid JTEL0,
6.69T ¥8°0 ,°20L 8.8 8€8 v1°9- 98'TT 95°¢- 2862- 26T Leee ureN £T90
we yosequalo
OTY9T 80°'T v E6V 9T9 (314 68°T- /6'vT 19°0- 2T2T- €6°L- S92V T- aulaH 9T6S0,
JEVIT /0T S /¥S 789 Z1S €9°9- zzzT /T°0 80€ 16°0- /99T~ wweH ST6SO,
76EGT €6°0 9°0T9 €9/ /59 ZEET- 06'TT OE "€- 0669- 2€°0T- 28812 uabeH 71650
G/6ST 6T'T 6729 08 €25 68°8T- v LT 85°Z- 6617/ 6.°0T- ozv1e- [ErEIETESES) €TSSO,
92102 6.°0 5129 9./ 28/ 25 LT- 00°2T €6°T- v8EL- /0°8- 7€80€- jeyreddnm ¥ZTSO
62212 70T T°€GL 0ov6 S2L 67 2T~ 12°6 /T °0- 6.2~ 98°2- €V uabuljos 22150,
05222 €0°'T T8 6.6 19 zsee- 656 96°€- 6EBY- 98°'8- 8€80T- prayosway 0ZTSO,
€2T6T ITT /916 SYTT G528 GE€E- 82T T6°0- 2195 82°9- 2098€¢- uass3 €TTSO
G66ST £€6°0 0°'12S 1S9 095 S - €2 VT /9°T- €T68- 60°8- 6TEEY- Bingsing ZTTSO,
vovze STT 8 12T 9//1 9€zT 059 2 0T V1€ ZE6LT 99°C /8TST jlop|assna TTTSO,
T/28T 60T 6 TT9 79/ 295 St7°G- 62°8T T € 8ETY- SS2T- 69E9T- uaneyiawaig ZTOV0,
12,12 T0'T Z2°€98 8/.0T 158 9T € /12T 74 0/9.T 0€ 0 2.9T- usawalig TTOVO,
€€0.T 86°0 6°0€ES €99 ZvS 61°9- ¥8'ET /70" OEV- TS 0T- 0ES6- uaneysw|ay|iM SOVEQ,
97691 00T /°6T9 v,/ 029 8.°0T- 60°CT 12t 8561~ 2T 21 92V T- 1en1bzes ZOTEQ,
GS06T ¥6°0 6°989 858 82/ zE2- 80°TT 19T 2.0% 02~ VTS Biamyosuneig TOTEQ,
€289T 88°0 v E6Y 9T9 655 E€°G- €L°CT TTT- 606~ 92'9- TETS- JalsunuwnanN #0010
TYvST /60 '8/S zzL 665 v - 65°ET 9T'Z Z288T ov'T 9zzT Bingsusa|q T00TO,
% Ul (%00T % % ul (%6001
uawiye S66T UOA| 600¢2 4dO>| S66T 4dod| = S66T) 6002| 6002-T100Z| ul (9%600T = = G66T) 6002 6002
jdo>d/600z|uutalenals|  uasiaid ul oud yer oid yeni| -G66T Anel@l| ajonbussoll S66T) 6002| 6002-S66T -G66T AllelRI| -G66T INjosge
uswwouId 19p| 600z uswy| -swyeuula| -swyeuuld Bunpjoimiua -SHeqUV | -G66T Alelal mnjosqge Bun|yoimiua Bun|»oimiua
-s)reysneH | buniabiels| euuieianals -1ona1s -1ena1s| -zyedsuaquy| "uyosyoing| Bunuspuepn| Bunuspuepn| -sBuniadonag| -sbuniadjionag
uswwoMuI yen| Bunpjoimua
-sleysneH lanalsesay .Num_Q:mQ‘_,QI Bunispuepn Buniajonag (uayoey auyo) aipels aldysIaIM

186



Anhang IV: Interviewleitfragen

»,Herzlichen Dank, dass Sie sich Zeit fiir das Interview nehmen. Bevor wir jetzt mit dem Inter-

view beginnen, mochte ich Thnen noch einmal kurz erzahlen, worum es in meiner Studie geht:

- Untersuchung von Stadten mit groBeren strukturellen Umbriichen, die sich in durch-
wachsenen sozio-6konomischen Zahlen ausdriicken.

- Aber was heilSt das flir die Menschen und wie geht Verwaltung und lokale Politik damit
um?

- Wo sind die positiven Entwicklungen, die vielleicht oft verdeckt werden? Wer bemiiht

sich? Wer gestaltet Zukunft und vor allem wie?
Haben Sie noch allgemeine Fragen, bevor wir beginnen?

Im Verlauf unseres Gesprachs werde ich Ihnen nun verschiedene offene Fragen stellen, bei
denen ich Sie grundsatzlich bitte, einfach all das zu erzdhlen, was fiir Sie relevant und wichtig
ist. Ich werde Sie dabei nicht unterbrechen. Es gibt da flir mich auch kein ,richtig” und kein
»falsch”. Ich werte nicht. Ich werde Ihnen auch geniigend Zeit lassen, fiihlen Sie sich also nicht
unter Druck gesetzt, wir haben sozusagen ,alle Zeit der Welt“, die Sie sich nehmen maochten.
Ich schatze, das Interview wird in etwa 45-60 Minuten in Anspruch nehmen, wie ich lhnen ja

schon beim ersten Kontakt gesagt habe.

Wie ich Ihnen bereits erzahlt haben, méchte ich das Interview fiir die spatere Auswertung auf
Band aufnehmen und es anschlieend ganz oder in Teilen verschriftlichen. Dadurch kann ich
Ihnen im Gesprach auch besser folgen, da ich nicht mitschreiben muss. Selbstverstandlich ver-
wende ich das Interviewmaterial in der Studie streng vertraulich und anonym. Das heil3t: alle
personlichen Daten, die Riickschliisse auf Sie erlauben, werden geléscht oder anonymisiert.
Wir werden das auch noch schriftlich versichern, in einer Vertrauensschutzerklarung. Dariiber
hinaus werden alle Daten auch nur dann anonymisiert ausgewertet, wenn Sie dazu lhre Einver-

standniserkldarung nach dem Interview gegeben haben.

Ist das soweit in Ordnung fiir Sie? Gut, ja, dann zur ersten Frage ...“

Leitfrage 1: Stadtentwicklung

Wie hat sich die Stadt in den letzten Jahren entwickelt?

Inhaltliche Aspekte

- Positive Entwicklungen
- Herausforderungen
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- Stand der 6ffentlichen Infrastruktur

- Demografischer Wandel

- Veranderungen in der Stadtverwaltung

- Vergleich und Kommunikation mit anderen Stadten
- Kulturlandschaft

Leitfrage 2: Identitat

Woflr steht Ihre Stadt? Was stiftet Identitat?

Inhaltliche Aspekte

- AuRerliche Eindruck

- Reizvolles & Anziehendes

- Rolle im liberregionalen Kontext
- Was leben fiir Menschen hier?

- Wie sehen Biirger lhre Stadt?

- Wer schafft Kultur?

- Arm, aber Sexy?

Leitfrage 3: Der Biirger

Wo und wann erleben Sie, dass die Menschen in lhrer Stadt zu Blirgern werden?

Inhaltliche Aspekte

- Perfekter Blrger

- Pflichten

- Verantwortungen der Biirger
- Haushalt?

- Proteste?

- Politikverdrossenheit

Leitfrage 4: Organisierte Zivilgesellschaft

Welche Moglichkeiten nutzen die Biirger, ihr Schicksal selbst in die Hand zu nehmen?

Inhaltliche Aspekte

- Vereinslandschaft

- Kirche

- Eigenengagement

- Forderungen (ideell/finanziell)
- Wo fehlt Biirgerinitiative?

- Ansprechpartner fir Willige

- Jugendliches Engagement

- Freizeitangebot

- Burger als Standortfaktor

- Proteste
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Leitfrage 5: Klima

Wie empfinden Sie die Stimmung in lhrer Stadt?

Inhaltliche Aspekte

Was ist fur Sie Stadtkultur?

- Was sind Konfliktthemen?

Gibt es Gewalt?

Ein wenig Farbe an den Wanden kann Wunder bewirken.

Leitfrage 6: Kommunikation

Wie und wo kommen Sie mit Blirgern ins Gesprach?

Inhaltliche Aspekte

- Zusammenspiel von Stadt und Blrgern als produktiv?

- Wie kommunizieren Sie mit den Birgern?/lokale Zeitungen/Internet
- wo treffen sich Biirger?

- Buirgersprechstunde

- Wie erfahren Biirger von Beteiligungsangeboten?

Leitfrage 7: Verwaltung

Wie grolR empfinden Sie lhren Handlungsspielraum fiir Erneuerung?

Inhaltliche Aspekte

- Zusammenspiel der Dezernate

Zentrale Ansprechperson fir Engagement

Angebote, die nicht funktionieren?

Forderung von Jugendlichen?

Leitfrage 8: Visionen

Trifft der Satz auf Ihre Stadt zu: ,Bald macht der letzte das Licht aus“?

Inhaltliche Aspekte

Entwicklungsmotor
Arbeit mit Leidenschaft?
Visionen

Vorbilder

»,Von meiner Seite aus ware es das dann. Gibt es noch von lhnen aus etwas, was Sie gerne
noch erzahlen mochten, was lhnen wichtig ist, und was bisher im Interview noch nicht zur
Sprache gekommen ist?”

Erfragen, wie das Interview fir den/die Befragten war und warum er/sie am Interview teilge-

nommen hat.

Einverstandniserklarung unterschreiben lassen!
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Anhang V: Liste der Interviewpartner

Stadt Name Funktion Datum Bereichszuordnung
Schwerin  Silke Gajek Vizeprasidentin des Landtags von  21.02.2012 Birgergesellschaft
Mecklenburg-Vorpommern, en-
gagiert in der Selbsthilfe
Schwerin Martin Klahn Referent Memoriale e.V./ 21.02.2012 Birgergesellschaft
Burgerrechtler
Halle Ulrich Mobius  Mitglied und Engagierter im Ver- 14.03.2012 Biirgergesellschaft
ein des PeiRnitzhauses
Halle Udo Mittinger  Vorsitzender Halle Neustadt e.V. 15.03.2012 Burgergesellschaft
Pirmasens Dieter Projektleiter in der Kulturwerk- 25.04.2012 Biirgergesellschaft
Geisinger stadt Pirmasens
Pirmasens Michael Pirmasenser Zeitung und Enga- 01.05.2012 Birgergesellschaft
Fuhrmann gierter im Pirmasenser Jugendring
Schwerin Christine Leiterin des Seniorenbiiro 21.02.2012 Birgergesellschaft
Dechau (angestellt)
Halle Olaf Ebert Geschaftsfihrer der Freiwilligen 23.03.2012 Biirgergesellschaft
Agentur Halle (angestellt)
Pirmasens Alois Bold Koordinierungsbiiro Pakt flr Pir- 24.04.2012 Biirgergesellschaft
masens (angestellt)
Schwerin Stephan Nolte  Der Stadtprasident 21.02.2012 Politik
Schwerin  Angelika Oberbiirgermeisterin (DIE LINKE) 23.02.2012 Politik
Gramkow
Halle Harald Bartl Pfarrer der Marktkirche und Vor- 13.03.2012 Politik
sitzender des Stadtrats (CDU)
Halle Dagmar Oberbiirgermeisterin 14.03.2012 Politik
Szabados
Pirmasens Dr. Bernhard Oberblirgermeister, Dezernat | 23.04.2012 Politik
Matheis
Schwerin Ulrich Amtsleiter, Amt fur Jugend, Schu-  23.02.2012 Verwaltung
Schmitt® le und Sport
Schwerin Martina Abteilungsleiterin Verwaltung, 23.02.2012 Verwaltung
Joachim Sport und Freizeit
Schwerin  Steffen Block Amtsleiter, Amt fur Soziales und 24.02.2012 Verwaltung
Wohnen
Halle Mirko Petrick Kinder- und Jugendbeauftragter 13.03.2012 Verwaltung
Halle Olaf Kummer Dezernat Planen und Bauen, 14.03.2012 Verwaltung
Stadtplanungsamt
Pirmasens Peter Scheidel Birgermeister Soziale Dienste und 23.04.2012 Verwaltung
Birgerdienste, Dezernat Il
Pirmasens Michael Beigeordneter Stadtplanung, 24.04.2012 Verwaltung
Schieler Dezernat IlI
Pirmasens Helga Knerr ehrenamtliche Beigeordnete, 24.04.2012 Verwaltung

Dezernat IV

%3 Herr Schmitt und Fr. Joachim wurden gemeinsam interviewt.
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Anhang VI: Liste der MaxQDA Codes

Primar- Sekundar- Tertiar- Unter- Code-
kategorien kategorien kategorien kategorien haufigk.

Interessantes 3
(bisher ohne
Kategorie

kommunale Kristal- 18

lisationsmomente

Ausloser 8

Frauen 1

Segregation

Transferleistun- 19
en/Armut

Rickwanderung

Zuwanderung (nicht- 5
dt.

Abwanderung 16

Image 8

Kaufkraft 3

Gewerbesteuer 4

Kultur 9

OPNV 2
sonstige Freizeitmog- 3
lichkeiten

Seniorenorte 2

Stadtumbau 4

Andere Infrastruktur 1
Nahversorgungsange- 1
bot

Sanierung 13

Brache 4

Neunutzung 16

Struktur 6

Beschaftigte 3
1

Yo}

1



Arbeitskrafte- 11
angebot

SchlieBungen 5

Wissenschaft 1

Aktives Aufbaumen 34

Degeneration 10
Konkurrenz unterei- 14
nander

Abgrenzung 1
Motivation von 6
Engagement
 Protet 21
Zusammenarbeit 59
mit Staat

Férderungen 3

Governance von Ko- 30
operation

Bund 30

Bildungs- und 2
Teilhabepaket

Toleranz férdern - 2
Kompetenz star-
ken

Soziale Stadt 14

Anstuper 48

Geld 45

Recht 7

Engagement nicht 6
fordern

Veranderung administ- 24
rativer Strukturen

Integration von Bur- 36
ern

1

(o}

2



Entstehung 19

Inhalte 0

Bevolkerungsent- 6
wicklung

Blrgerengage- 12
ment

Familie 5

Haushalt 5

Integration 13

Jugend 18

Kultur 14

Natur 3

Rentner 12

Sport 10

Stadtverwaltung 4

Verkehr 2

Wissenschaft 11

Kommunikation 3

Ziele & Visionen 26

Geschichte 0

Halle 9

1347

1

Yo}

3



Anhang VII: Liste der kommunalen Dokumente

Stadt Titel Quelle
Halle Das Zukunftsforum Halle 2005-2007. Doku- www.stadtmarketing-halle.de
mentation und Zusammenfassung
Jahresrickblick Freiwilligenagentur 2011 Freiwilligen Agentur Halle e.V.
Integriertes Stadtentwicklungskonzept. Ge- Ressort Stadtentwicklung Stadt
samtstadtische Entwicklungstendenzen und Halle
Entwicklungsziele
Strategiedialog zur Stadtentwicklung. Halle Stadt Halle
2025. Strategiepapier
Brancheninformationen Halle (Saale). Techno-
logie und Innovation. Weinbergs Campus.
Peinitzbote 1/2011-1/2012 PeiRnitzhaus e.V.
Erleben und Entdecken. Ein Stadtfiihrer Stadtmarketing Halle
Pirmasens Stadtentwicklungskonzept I. Pirmasens. Pilot-  Stadtverwaltung Pirmasens
projekt im ExXWoSt-Forschungsfeld "Stadtum-
bau West"
Stadtleitbild 2012. Pirmasens Pirmasens Marketing e.V.
Panorama Pirmasens, 4 (18), 2012 Wolfgang Siegmund Ver-
lag/Pirmasens Marketing e.V.
Ludwig. Das Infomagazin der Stadtverwaltung  Stadtverwaltung Pirmasens
Pirmasens, 3 (1), 2010
Seniorenbeirat 2012 Stadtverwaltung Pirmasens
Seniorenplanung 2012 Stadtverwaltung Pirmasens
Schwerin  Leitbild Schwerin 2020. offen - innovativ - Landeshauptstadt Schwerin

lebenswert

Fortschreibung Integriertes Handlungskonzept
fiir das Programmgebiet der Sozialen Stadt
Neu Zippendorf/MueRer Holz

Turmblick. Ausgaben (4/2003 - 1/2012)

BUGA 2009 Schwerin. Sieben Garten Mitten-
drin. Abschlussbericht.

Kleine Geschichte des GroRRen Dreesch. Von
Karl-Heinz Steinbruch. Neuauflage 2009

Stadtteil im Wandel. GroRer Dreesch, Neu
Zippendorf, MuelRer Holz. 2002.

Alter werden in Schwerin. Ratgeber fiir Senio-
ren und Angehorige.

Stadtchronik. Ausgabe 2012/2013

Endbericht Projekt Soziale Stadt
fiir die Landeshauptstadt Schwe-
rin

AG Stadtteilzeitung in Zusam-
menarbeit mit dem Stadtteilma-
nagement und der Stadt Schwe-
rin

Bundesgartenschau Schwerin
GmbH

Landeshauptstadt Schwerin

Landeshauptstadt Schwerin
Landeshauptstadt Schwerin

Landeshauptstadt Schwerin
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Anhang VIII: Eigene Publikationen
(2013). Declining Cities as Large-scale Projects: Why it Matters how City Government Sees its Citizens.

In: Andrea Rommele und Henrik Schober (Hrsg.). The Governance of Large Scale Projects — Linking Citi-

zens and the State. Baden-Baden, 151-170.

(2013). Fach- und Fiihrungskréftemangel in Ostdeutschland. Eine qualitative Untersuchung der ,,Dritten

Generation Ostdeutschland”. WBV.

(2012) Professional Schools in Deutschland. Zeitschrift fiir Politikwissenschaft 22(2), 287-299. Mit Andrea

Rommele.

(2012). Kommunikation im landlichen Raum. Expertise flr die Amadeu Antonio Stiftung im Rahmen des
Projekts ,Region in Aktion‘. Veroffentlicht auf http://www.laendlicher-raum.info/w/files/aas12/-

kommunikation-im-laendlichen-raum.pdf.

(2012). Vorerst gescheitert. Rezension von Karl-Theodor zu Guttenberg und Giovanni di Lorenzo (2011).

Vorerst gescheitert. Herder. Zeitschrift fiir Politikberatung 5(1), 43.

(2010). Getting over convergence theory. Rezension von Pippa Norris, Ronald Inglehart (2009). Cosmo-
politan Communications. Cultural Diversity in a Globalized World. Cambridge. Zeitschrift fiir Politikbera-

tung 3(3), 521-522.
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