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1 Problematik der selektiven Beteiligung  
in Kooperationen 
 
 
 
 
 
 

Der sozio-ökonomische Strukturwandel von der Industrie- zur Wissensgesell-
schaft führt in unseren Städten zu mehr Ungleichheit und sozialer Polarisierung 
(vgl. Sassen 2001: 201ff.). Dabei konzentrieren sich die vom gesellschaftlichen 
Abstieg bedrohten und sozial benachteiligten Bevölkerungsgruppen zunehmend 
in bestimmten Vierteln, die als Brennpunkte wahrgenommen werden (vgl. Häu-
ßermann et al. 2008: 8ff.). Es besteht ein großer Handlungsbedarf in Städten, 
effektive Strategien zu entwickeln, um eine Politik des sozialen Ausgleichs zu 
betreiben. Der sozialräumlichen Spaltung in Städten ist jedoch nur schwer durch 
Stadtentwicklungspolitik beizukommen, weil die sich stellenden Problemlagen 
komplex sind.  

Das zeigt sich daran, dass Benachteiligung in Quartieren nicht einem einzi-
gen Problem zuzuordnen ist. In der Regel sind dafür viele verschiedene Symp-
tome gleichzeitig verantwortlich, deren Ursachen selten eindeutig bestimmbar 
sind. Die Lösung dieser komplexen Problemlagen in der sozialen Stadtentwick-
lung ist nur durch politikfeldübergreifende Zusammenarbeit und Kooperation der 
raumprägenden Akteure vor Ort möglich. Dafür ist ein hohes Maß an Koordina-
tion und Kommunikation im Rahmen von kooperativen und integrierten Stadt-
entwicklungsstrategien notwendig. Auf hoher politischer Ebene hat man diesen 
Sachverhalt und Handlungsbedarf augenscheinlich erkannt. In der „Leipzig 
Charta zur nachhaltigen europäischen Stadt“ (vgl. BMVBS 2007) fordern die 
europäischen Stadtentwicklungsminister1 einhellig den verstärkten Einsatz von 
Förderprogrammen zur integrierten Stadtentwicklung. Durch ganzheitliche Stra-
tegien sollen die Wettbewerbsfähigkeit und das Innovationspotential von europä-
ischen Städten erhalten bleiben: 
 

„Wir brauchen mehr ganzheitliche Strategien und abgestimmtes Handeln aller am Prozess der 
Stadtentwicklung beteiligten Personen und Institutionen [...], alle Regierungsebenen tragen ei-
ne eigene Verantwortung für die Zukunft unserer Städte. Um diese Verantwortung auf den ver-

                                                           
1 Um den Lesefluss nicht zu stören, wird in dieser Arbeit darauf verzichtet, zwischen männlichen und 
weiblichen Anredeformen zu differenzieren (z.B. Stadtentwicklungsminister und Stadtentwick-
lungsministerinnen). Selbstverständlich ist bei der einheitlichen Verwendung der männlichen Anre-
deform auch das weibliche Pendant mit eingeschlossen. 

S. Werner, Steuerung von Kooperationen in der integrierten und sozialen Stadtentwicklung,
DOI 10.1007/978-3-531-19737-1_1, © Springer Fachmedien Wiesbaden 2012
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schiedenen Regierungsebenen effektiv zu gestalten, müssen wir die sektoralen Politikfelder 
besser koordinieren und ein neues Verantwortungsbewusstsein für eine integrierte Stadtent-
wicklungspolitik schaffen“ (BMVBS/BBR: 2). 

 
Das Bund-Länder-Programm „Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf – 
die Soziale Stadt“ („Soziale Stadt“) und das bayerische Modellprogramm „Leben 
Findet Innen Stadt“ („LFIS“) sind Beispiele von Förderprogrammen für die Um-
setzung solcher Strategien in Deutschland. Sie stellen die Untersuchungskontexte 
in dieser Forschungsarbeit dar. Beide Programme (siehe Kapitel 2.2) sind auf 
eine umfassende Zusammenarbeit vieler verschiedener Akteure angewiesen, um 
Aussicht auf eine Realisierung ihrer Ziele zu haben. In ihnen wird die Produktion 
von Leistungen angestrebt, die in der Regel nur durch Kooperation erbracht 
werden können (vgl. Blanke 2001: 149; Alisch 2007: 305ff.; Grossmann et al. 
2007: 40ff.). Es müssen Akteurkonstellationen formiert werden, in denen sehr 
unterschiedliche Akteure aufeinandertreffen. Die Akteure bringen dabei jeweils 
eigene, durch ihren Arbeitsalltag oder ihre Lebenswelt begründete Handlungslo-
giken ein. Das Ergebnis ist eine Vielzahl an potentiellen Konflikten zwischen 
den verschiedenen Handlungsrationalitäten der Akteure und bezüglich deren 
Vereinbarkeit mit den auf den verschiedenen Handlungsebenen etablierten Struk-
turen. Dies ist eine alltägliche Herausforderung in der „Sozialen Stadt“ und 
„LFIS“, die viel situatives und strategisches Fingerspitzengefühl und umfassende 
Kenntnis über Strukturen und Handlungslogiken erfordert (vgl. Walther 2005: 
119ff.; Krummacher 2007: 371ff.; Franke 2005: 186ff.; Gawron 2005: 165ff.). 

Die aktuelle politische Diskussion in Deutschland lässt Zweifel aufkom-
men, ob ganzheitliche Strategien in der Stadtentwicklung auf Bundesebene der-
zeit angemessen verfolgt werden. Hier ist ein Bruch mit der „Leipzig Charta zur 
nachhaltigen europäischen Stadt“ zu erkennen. Mittel der Städtebauförderung 
werden 2011 um 25% gesenkt. Die Finanzierung des Programms „Soziale Stadt“ 
ist davon überproportional betroffen, da sie um 70% gekürzt wird. Darüberhi-
naus propagiert das zuständige Bundesministerium, dass sich die Städtebauförde-
rung wieder mehr auf die Förderung von baulichen Vorhaben konzentrieren soll. 
Sozial-integrative Maßnahmen sind im Rahmen der Städtebauförderung daher 
nur noch bedingt bewilligbar und somit schwerer mit baulichen Aufwertungs-
strategien zu kombinieren (vgl. Hutter 2010). 

Aufgrund der zu erwartenden, sich verknappenden finanziellen Ressourcen 
in der Städtebauförderung gewinnen funktionierende öffentlich-private Koopera-
tionen zusätzlich an Bedeutung. Zur Gewährleistung dieser Funktionsfähigkeit 
von Kooperationen stellt die vorliegende Forschungsarbeit einen neuen Steue-
rungsansatz zur Verfügung. 

In der Praxis scheitern Kooperationen im Rahmen von integrierten und so-
zialen Stadtentwicklungsstrategien oft an selektiver Beteiligung (vgl. Alisch 
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2007: 310). Wichtige Akteure enthalten sich oder werden von der Zusammenar-
beit ausgeschlossen (vgl. Häußermann/Wurtzbacher 2005: 308ff.). Netzwerke 
oder Institutionen, die zur Umsetzung von kooperativen Produktionsprozessen 
aufgebaut wurden, entwickeln so leicht eine Exklusivität in Hinblick auf den 
Kreis ihrer Beteiligten. Es haben nicht alle raumprägenden Akteure ein Interesse 
an der eigenen Mitwirkung oder können aktiviert werden. Andere raumgestal-
tende Akteure werden direkt oder indirekt von der Kooperation ausgeschlossen 
oder fühlen sich nicht ausreichend wahrgenommen und beteiligt. In den Koope-
rationen ist es nicht zu bewerkstelligen, alle raumprägenden Akteure in den Poli-
tikprozess zu integrieren oder zumindest ihr Wissen und ihre Interessen zu reprä-
sentieren. Die Gefahr der Exklusivität von Netzwerken wird oft zusätzlich da-
durch verstärkt, dass Akteure mit traditionell-hoheitlichen Handlungslogiken 
nicht immer bereit sind, sich auf kooperativ-egalitäre Handlungsansätze einzu-
lassen. Unter anderem befürchten sie eine zunehmende Fragmentierung und 
Intransparenz von politischen Entscheidungsprozessen, wenn Steuerungsverfah-
ren zu dezentral ausgestaltet sind (vgl. Kennel 2005: 335ff.; Bernt/Fritsche 2005: 
202ff.; Walther/Güntner 2007: 398).  

Die Konsequenz von exklusiven Kooperationen ist, dass die verfolgten In-
halte im entsprechenden Politikprozess von einzelnen Akteuren oder von staat-
lich-hoheitlicher Seite dominiert werden. Das ist für das Erzielen einer sozialen 
Stadtentwicklung fatal, weil sich die pluralisierten und fragmentierten Lebens-
welten der Gesellschaft nicht im Politikprozess wiederspiegeln. Probleme und 
Lösungen werden so nicht repräsentativ definiert und zielen schließlich an den 
tatsächlichen gesellschaftlichen Problemlagen oder Potentialen vor Ort vorbei. 
Dies vermindert unweigerlich die Akzeptanz von Maßnahmen bei beteiligten 
und betroffenen Akteuren. Außerdem werden zielführende Handlungsmöglich-
keiten nicht registriert und wichtige Unterstützer ziehen sich möglicherweise 
zurück. Die effektive Umsetzung von Projekten zur Realisierung einer integrier-
ten und sozialen Stadtentwicklung wird unter diesen Umständen unmöglich 
(siehe Kapitel 3.1). 

Ein weiterer Grund für das Auftreten von selektiver Beteiligung in Koope-
rationen sind strukturelle Demokratiedefizite in den vorhandenen Institutionen, 
die für die Organisation von demokratischen Aushandlungsprozessen vorgesehen 
sind. Demokratische Partizipation misslingt zwangsläufig, wenn die bestehenden 
repräsentativen Institutionen bzw. Foren nicht genügend Integrationskraft auf-
bringen und keine wirklichen Aushandlungsprozesse zwischen den politisch-
administrativen Vertretern und den beteiligten und betroffenen Akteuren im 
Quartier realisiert werden können (vgl. Scharpf 1973: 31ff.). Probleme und adä-
quate Lösungen können so unmöglich repräsentativ entwickelt und gemein-
schaftlich umgesetzt werden. Die Verwirklichung demokratischer Partizipation 
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ist „eng mit der sozialen Einbindung, mit der Integration der Menschen“ 
(Deutscher Bundestag 2002: 27) verbunden. Je schlechter Menschen sozial in-
tegriert sind, desto schwerer sind sie für die Beteiligung an kooperativen Politik-
prozessen zu aktivieren. Dies wird durch die zunehmende Individualisierung in 
unserer modernen Gesellschaft verstärkt, die auch eine Individualisierung der 
präferierten Partizipationsformen zur Folge hat. Die traditionellen Institutionen, 
wie z.B. Stadtteilparlamente, verlieren unter diesen Bedingungen an Integrati-
onskraft und stehen zunehmend unter Anpassungsdruck, um eine demokratische 
Kommunikation zwischen Repräsentanten und Gebietsakteuren zu ermöglichen 
(vgl. ebenda: 50f.). Die abnehmende Integrationskraft von traditionellen Institu-
tionen rechtfertigt das Experimentieren mit neuen bzw. ergänzenden Institutio-
nen. Allerdings zeigt das Beispiel des „Soziale Stadt“-Gebietes Ramersdorf / 
Berg am Laim in München (siehe Kapitel 2.2.2) deutlich, dass auch in neu ge-
schaffenen Strukturen, wie z.B. der dortigen Koordinierungsgruppe, Aktivie-
rungs- bzw. Beteiligungsprobleme bestimmter Bevölkerungsgruppen und Ein-
zelpersonen existieren. Dieser Mangel an institutioneller Integrationskraft ist ein 
deutliches Anzeichen für Demokratiedefizite, weil die von Stadtentwicklungs-
maßnahmen betroffenen Akteure nicht in den dafür konstitutiven Politikprozes-
sen vertreten sind (siehe auch Kapitel 3.1.2). Es ist deshalb notwendig, die Struk-
turen von lokalen Politikprozessen und des lokalen Staates anzupassen bzw. 
weiter zu ergänzen (vgl. Kennel 2005: 332; Schimank/Lange 2001: 232; Werner 
2010a: 181ff.). 

Selektive Beteiligung bei integrierten und sozialen Stadtentwicklungspro-
zessen kann auf strukturelle und individuell-handlungsorientierte Gründe zu-
rückgeführt werden. Deshalb sollte prinzipiell sowohl auf der Strukturebene als 
auch auf der Handlungsebene nach Zugangsbarrieren für Akteure gesucht wer-
den (vgl. Benz 1992: 175; Gamerith 2008: 290ff.). Die gemeinsame Berücksich-
tigung von struktur- und handlungstheoretischen Ansätzen bildet die zentrale 
Herausforderung dieser Arbeit. Die Integration der makroorientierten Struktur-
ebene und der mikroorientierten Handlungsebene gilt in den Sozialwissenschaf-
ten keinesfalls als bewältigt. Deshalb ist das Praxisproblem der selektiven Betei-
ligung aus wissenschaftlicher Perspektive schwer zu greifen. Überdies wird die 
Distanz zwischen Theorie und Praxis insbesondere von Praktikern als sehr groß 
empfunden. Der Wissenstransfer zwischen der Wissenschaft und der Praxis ge-
staltet sich dadurch in vielen Fällen sehr schwierig. 

Das Ziel dieser Forschungsarbeit ist es, einen Beitrag zur Schließung dieser 
Lücke zwischen Theorie und Praxis zu leisten und konkrete Handlungsempfeh-
lungen für eine effektive und demokratische Politikgestaltung zu formulieren. 
Dies gelingt durch die Entwicklung einer „integrierten Prozessraumtheorie“ 
(siehe Kapitel 3.5). Durch die integrierte Betrachtung von Struktur- und Hand-


