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Vorwort

Seit den 1990er Jahren findet im Rahmen von Programmen zur Revitalisie-

rung städtischer Gebiete eine kleinräumige Bündelung verschiedener Förder-

maßnahmen statt, die die traditionellen städtebaulichen Sanierungsmaßnah-

men ergänzen. Eine besondere Bedeutung wird dabei im Bund-Länder-Pro-

gramm Soziale Stadt der Förderung der Lokalen Ökonomie beigemessen.

Zum Spektrum der Instrumente, die bei der Förderung der Lokalen Ökono-

mie zum Einsatz kommen, gehören diverse Ansätze der regionalen Wirt-

schaftsförderung, wie z.B. die Unterstützung von Existenzgründungen, Bera-

tungsangebote und die Bildung von Netzwerken. Der Erfolg dieser Maßnah-

men ist jedoch keineswegs garantiert und an Erfolgsnachweisen mangelt es

vielfach noch. So liegen auch über erfolgreiche Strategien und bisher erzielte

Wirkungen der neuen Ansätze zur Förderung der Lokalen Ökonomie erst

wenige Kenntnisse vor.

Das RWI wurde vor diesem Hintergrund im Rahmen der Evaluation des Pro-

gramms Soziale Stadt NRW vom Städtenetz Soziale Stadt NRW damit beauf-

tragt, erstmals eine systematische Bestandsaufnahme der Strategien, des

Stands der Programmumsetzung und eine Überprüfung der Zielerreichung

von Maßnahmen zur Förderung der Lokalen Ökonomie vorzunehmen. Bei

der vorliegenden Arbeit handelt es sich um eine redaktionell überarbeitete

und an einigen Stellen aktualisierte Version der Studie. Der Abschluss der

Forschungsarbeiten (2007) liegt nun schon mehrere Jahre zurück. Da die Stu-

die aber einen umfassenden Einblick in die Förderpolitik mit Bezug zu Regio-

nen sowie kleinen und mittleren Unternehmen (KMU) gibt und in diesem

Sinne weiter aktuell ist, soll dieser Beitrag die Ergebnisse in ihrer Gesamtheit

zugänglich machen.

Die Untersuchung richtet ihren Fokus auf die drei Strategieschwerpunkte

„Abbau des Leerstands im Einzelhandel“, „Existenzgründung“ und „Unter-

nehmensvernetzung und -beratung“. Sie konzentriert sich auf Fallbeispiele

aus sechs Programmgebieten der Städte Düsseldorf, Duisburg, Gelsenkir-

chen, Essen, Oberhausen und Wuppertal. Die Studie zeigt auf, dass zur Fin-

dung einer erfolgreichen Förderstrategie eine sehr fundierte Analyse von



Standortstärken und -schwächen erforderlich ist. Oftmals bedarf es innerhalb

der Stadt zunächst einer Konsensfindung über mögliche Förderziele. Wie die

hier betrachteten Fallbeispiele verdeutlichen, kann eine sorgfältig auf die vor-

handenen Rahmenbedingungen abgestimmte Förderung der Lokalen Öko-

nomie den nachhaltigen Erfolg von Stadterneuerungsmaßnahmen mit ver-

hältnismäßig geringem Mittelaufwand unterstützen. Die vorliegenden Ergeb-

nisse sollen als Anregung dazu verstanden werden, Maßnahmen zur Stadtent-

wicklung auch in Zukunft einer systematischen Erfolgskontrolle zu unterzie-

hen, um weitere Erfahrungswerte über einen erfolgreichen und weniger er-

folgreichen Einsatz öffentlicher Gelder zu gewinnen.

Das Autorenteam dankt allen Ansprechpartnern, die bei der Bearbeitung des

Projekts Unterstützung geleistet haben, insbesondere der Steuerungsgruppe

der Fallstudie. Ihr gehörten Vertreter aus den beteiligten Programmstädten,

dem Ministerium für Bauen und Verkehr des Landes NRW, dem Institut für

Landes- und Stadtentwicklungsforschung und Bauwesen des Landes NRW

und des Städtenetzes Soziale Stadt NRW an. Besonderer Dank gilt unseren

Ansprechpartnerinnen beim Städtenetz Soziale Stadt NRW, Margarete

Meyer und Hedwig Drehsen. Schließlich gilt unser Dank den Mitarbeitern des

RWI, Rüdiger Budde, Prof. Dr. Jochen Kluve, Daniel Gromotka, Anette Her-

manowski, Lionita Krepstakies, Claudia Lohkamp, Lutz Morgenroth, Julia

Olszewska, Magdalena Stroka, Marlies Tepaß, Manuel Waitzmann, Gregor

Werkle, Hartmut Westram und Dirk Zeitz.

Essen, März 2013 Rheinisch-Westfälisches Institut

für Wirtschaftsforschung

Christoph M. Schmidt
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Problemstellung, Methode und Aufbau der Untersuchung

1. Einleitung

Das Bund-Länder-Programm Soziale Stadt verfolgt das Ziel, durch konzen-

trierte Förderung städtischer Gebiete die gesellschaftliche Kohärenz zu stär-

ken und in den Fördergebieten Anstöße für eine sich selbst tragende Prosperi-

tät zu geben. Im Rahmen der Evaluation des integrierten Handlungspro-

gramms Soziale Stadt NRW wird durch ausgewählte Fallstudien vertiefend

analysiert, welche Fortschritte in zentralen Handlungsfeldern des Programms

erreicht wurden und welche Schlussfolgerungen daraus für das weitere Vorge-

hen abzuleiten sind.

Ein neuer Aspekt der im Jahr 1999 bundesweit eingeführten Sozialen Stadt

war die Erkenntnis, dass die Reaktivierung städtischer Gebiete ohne gleich-

zeitige Impulse zur Förderung der örtlichen Wirtschaft nicht gelingen kann.

Gesellschaftliches Leben ist ohne wirtschaftliche Aktivität nicht denkbar. Im

Rahmen des Programms Soziale Stadt ergänzt die Förderung der Lokalen

Ökonomie – neben anderen Handlungsfeldern – die traditionelle Stadter-

neuerung, die sich vor allem auf die Durchführung städtebaulicher Maßnah-

men konzentriert. Zum Spektrum der Instrumente, die bei der Förderung der

Lokalen Ökonomie zum Einsatz kamen, gehörten diverse Ansätze der regio-

nalen Wirtschaftsförderung, wie die Unterstützung von Existenzgründungen,

Beratungsangebote und die Bildung von Netzwerken. Der Erfolg derartiger

Maßnahmen ist jedoch keineswegs garantiert, an Nachweisen mangelt es viel-

fach noch. So liegen auch über erfolgreiche Strategien und bisherige Wirkun-

gen neuer Ansätze zur Förderung der Lokalen Ökonomie erst wenige Kennt-

nisse vor. Aufgabe der vorliegenden Fallstudie ist es, erstmals eine systemati-

sche Bestandsaufnahme der Strategien, des Stands der Programmumsetzung

und eine Überprüfung der Zielerreichung von Maßnahmen vorzunehmen.

Eine Förderung ist letztendlich nur in dem Ausmaß als Erfolg zu bewerten, in

dem sie Impulse setzen kann, die ohne staatlichen Eingriff nicht zustande ge-

kommen wären. Eine umfassende Bewertung der Förderprogramme muss da-



her darauf ausgerichtet sein, eine angemessene Vergleichssituation ohne

staatliche Förderprogramme zu konstruieren. Die dabei zu beantwortende

Frage lautet: „Wie wäre die Stadt(teil)entwicklung verlaufen, hätte es zwar

das zu analysierende Förderprogramm nicht gegeben, aber wären die Rah-

menbedingungen ansonsten gleich geblieben?“ Diese Aufgabe ist alles ande-

re als trivial, da sich die Stadtentwicklung nicht in einem kontrollierten Labor-

experiment, sondern im realen Leben vollzieht. Im vorliegenden Fall ist die

Entwicklung eines Evaluationsdesigns, das eine umfassende Antwort auf die-

se Frage geben kann, schon deswegen nur mit Einschränkungen möglich, weil

das Förderprogramm längst implementiert ist.

Was jedoch möglich ist, ist eine Annäherung an eine „echte“ Evaluationsstu-

die, in die zentrale Erkenntnisse der jüngeren Forschung zur nichtexperimen-

tellen Evaluation staatlicher Maßnahmen einfließen. So lassen sich durch die

sorgfältige Bestandsaufnahme beobachtbarer Größen zunächst wichtige An-

haltspunkte für die Vergleichbarkeit von Stadtteilen mit unterschiedlicher

Maßnahmenintensität sammeln. Auch können die Qualität der Prozesse und

ihre Eignung zur Überwindung von Hemmnissen als wichtige Voraussetzun-

gen für den Programmerfolg überprüft und die tatsächliche Relevanz der För-

derung als weitere Grundvoraussetzung verifiziert werden.

Diese Aufgabenstellung der Studie wird konkret durch folgende Arbeits-

schritte umgesetzt:

– Auswertung des Forschungsstands über Ansatzpunkte, Handlungsspielräu-

me, Ziele und mögliche Wirkungen stadtteilökonomischer Förderstrate-

gien;

– Überblick über die Ergebnisse erster Evaluationsstudien aus NRW, ande-

ren Bundesländern und dem Ausland;

– Analyse der Ausgangslage in den Fördergebieten und der Veränderung

während des Förderzeitraums im Vergleich zu Referenzgebieten;

– Analyse der Akteure, Ziele, Strategien und Maßnahmen zur Förderung der

Lokalen Ökonomie in den Untersuchungsgebieten;

– Bestandsaufnahme der Programmumsetzung und der mit der Förderung

verbundenen öffentlichen Kosten;

– Überprüfung der Zielerreichung der durchgeführten Maßnahmen in den

Themenschwerpunkten (s.u.) „Abbau des Leerstands im Einzelhandel“,

„Existenzgründung“ und „Beratung/Vernetzung“;

– Formulierung von Handlungsempfehlungen in Bezug auf eine Übertrag-

barkeit von Ansätzen zur Förderung der Lokalen Ökonomie auf Gebiete

mit ähnlicher Ausgangslage und Zielsetzung.
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2. Problemstellung

Viele Programmgebiete der Sozialen Stadt gehören zu den innerstädtischen

Teilräumen, die sich angesichts des langfristigen Trends zur Suburbanisierung

von Bevölkerung und Industrie etwa seit den sechziger Jahren mehr und mehr

durch negative Eigenschaften als Wohn- und Betriebsstandort auszeichneten.

Der Standortvorteil „Zentralität“ wurde dort immer stärker durch die Nach-

teile der dichten Bebauung konterkariert, z.B. durch ein unattraktives Wohn-

umfeld und mangelnde Flächen für neue Wohngebäude sowie für Betriebs-

gründungen oder -erweiterungen. Im Laufe des wirtschaftlichen Strukturwan-

dels wurden viele Industriebetriebe stillgelegt, Gründungen in modernen In-

dustrie- und Dienstleistungsbranchen fanden überwiegend an anderen inner-

und außerstädtischen Standorten statt.

Das Programm Soziale Stadt zielt darauf ab, die Standorteigenschaften der

ausgewählten Gebiete umfassend aufzuwerten. Städtische Teilgebiete sind je-

doch in ihrer Entwicklung eng mit gesamtstädtischen, regionalen und gesamt-

gesellschaftlichen Zusammenhängen verknüpft. Dies gilt insbesondere für die

Rahmenbedingungen der städtischen Teilräume als Wirtschaftsstandorte. Um

besser beurteilen zu können, welche Wirkungen von stadtteilbezogenen Maß-

nahmen zur Förderung der Lokalen Ökonomie zu erwarten sind, ist es daher

erforderlich, Licht auf die komplexen Wirkungszusammenhänge zwischen

der gesamten, der regionalen und der lokalen Wirtschaft zu werfen.

3. Aufgaben der Fallstudie

Durch die Fallstudie „Förderung der Lokalen Ökonomie“ werden die Pro-

blemlagen, Vorgehensweisen bei deren Überwindung und die bisher erkenn-

bare Zielerreichung (bzw. der Bruttowirkungen ohne vollständige Isolierung

des Maßnahmeneffekts) stadtteilökonomischer Aufwertungen in ausgewähl-

ten Programmgebieten untersucht. Bei der Bewertung der Fallbeispiele wird

insbesondere hinterfragt,

– welche der verfolgten Ansätze auf andere Stadtteile übertragbar erschei-

nen, weil sie vor dem Hintergrund der jeweiligen Ausgangslage und Ziel-

setzung zur Erreichung der Ziele geführt haben,

– welche Wechselwirkungen zwischen stadtteilbezogenen und gesamtstädti-

schen Förderstrategien erkennbar sind und

– inwieweit sich eine Verstetigung der laufenden Projekte über den Förder-

zeitraum hinaus abzeichnet.

Die Fallstudie richtet ihren Fokus auf die drei Themen- bzw. Strategieschwer-

punkte: Leerstand im Einzelhandel, Existenzgründungen sowie Vernetzung

und Beratung. Sie wird als empirische Untersuchung in sechs ausgewählten
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