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Gerd HELD, Dortmund

Wenn die Armut regiert.
In den Armutsstadtteilen der USA und Frankreichs werden zwei unter-
schiedliche Governance-Kulturen sichtbar.

Summary

When poverty is spreading, the need of a governance culture of poverty
becomes perceptible — also in advanced countries, particularly in the gro-
wing number of urban poverty quarters. In those quarters different gover-
nance cultures are emerging. This is the issue of the article, comparing the
United Sates and France, using secondary literature sources.

The example of ,,beat meetings* in the US is indicating the search for sim-
plicity, pragmatism and personal contribution, while in France the integrated
view of the quarter and networks of assistance are prevailing. In the US we
find a strong communitarian entrepreneurship (,,community Development
Corporations®). On the other hand, in France, the mainstay of action is the
regular ,,service publique a la francaise* with its resources of knowledge,
staff and finances. Therefore, self-governance tends to be weak. In addition,
the difference of poverty pressure matters. The US model is scarcer, while
in France, with a lower pressure, the equipment of the social state is partly
eclipsing the french republican model and its ,,citoyen®-rules.

Wer wollte der Feststellung widersprechen, dass die Armut ein Schliissel-
problem unserer Zeit ist? Allerdings ist die Tiefe des Problems damit noch
nicht ausgelotet. Allzu oft wird die Armut nur als eine Art Ausnahmezu-
stand betrachtet, dem durch Unterstiitzung von Seiten eines starken Normal-
zustands Abhilfe geleistet werden kdnne. Wirkliches Erschrecken stellt sich
ein, wenn es keine intakte Biirgerlichkeit von ausreichender Grofe gibt, die
zum Ausgleich der Defizite fahig wire, und wenn die Armut ihrerseits
standig in die Biirgerlichkeit hineinwirkt, indem sie die Bestdnde an Besitz
und Bildung unterminiert. Dann erweist sich eine Gesellschaftskritik, die
nur eine fehlende Solidaritit des Biirgertums beklagt, als Unterschitzung
und Beschonigung der Lage.' Es gibt dann gar nicht die Hohen, von denen

! Auch die Rede von der sogenannten ,,Zwei-Drittel-Gesellschaft* ist so radikal nicht, denn
sie geht ja von einer wohl ausgestatteten, zukunftsfahigen Mehrheit aus.
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man auf die Armut schauen und ihr beistehen kann. Das Verhiltnis kehrt
sich dann um: Die Armut bekommt normierende Kraft. Sie regiert auf
direkte oder indirekte Weise mit. Das gilt heute im Weltmalistab ganz
zweifellos, aber auch fiir Deutschland finden sich in den Biographien von
immer mehr Menschen ganze Phasen, in denen sie von Armut bedroht sind
oder in Armut leben.

Armut als Governance-Problem

Armut ist nicht nur die zu kurz gekommene, passive Kehrseite der modernen
Welt, auch wenn sie sich in bestimmten ,,Problemstadtteilen‘ hauft. Das hat
Konsequenzen fiir die Gestaltung von Entscheidungsprozessen. Nicht die
Armut muss an bestehende Verantwortungsstrukturen ,herangefiihrt* wer-
den, sondern diese Strukturen miissen an die Armutsbedingungen angepasst
werden. Fiir eine solche Anpassung bildet ,,Governance® ein interessantes
analytisches Konzept, denn hier wird die politische Sphére nicht in ihrer
allgemeinen Statik betrachtet, sondern in ihren spezifischen Arrangements
fiir eine bestimmte Problemlage. Im vorliegenden Fall geht es daher nicht
um eine Betrachtung ,,des Sozialen oder ,,des Sozialstaates®, sondern um
eine Unterscheidung zwischen zwei sozialen Zielen: der Umverteilung zum
Ausgleich sozialer Unterschiede und der Eroffnung von Zugéngen zur
Integration von Menschen, die bisher gar nicht wirklich zur Gesellschaft
dazugehoren. Wenn Armut so verstanden wird, wie sie in diesem Beitrag
eingefiihrt wurde, dann geht es um das zweite Ziel. Dann wird die Go-
vernance von Armut daran zu messen sein, inwieweit sie ein Arrangement
bietet, das tatsdchlich den Eintritt in die Gesellschaft ermdglicht. Die Zu-
gangsschwellen miissen dann niedrig sein, und das bedeutet unter Um-
stinden, dass die Schwellen erheblich unterhalb der Normen des Mittel-
stands liegen. So konnen gerade bei einer Governance-Betrachtung die
Aufgabe des sozialen Ausgleichs und die Aufgabe der sozialen Integration
sich ganz deutlich voneinander trennen. In diesem Zusammenhang miissen
dann auch nicht nur die vertikalen oder horizontalen Politikstrukturen be-
trachtet werden, sondern auch die Abgrenzung von Verantwortungsberei-
chen. Gerade fiir Menschen mit extrem begrenzten Mitteln miissen durch
solche Abgrenzungsmechanismen Uberschaubarkeit und Erreichbarkeit
sichergestellt werden, und an diesem Punkt wird auch der Gesichtspunkt des
Raumes bedeutsam, denn Territorien und Stddte konstitutieren sich tiber
solche Mechanismen (vgl. HELD 2005). Die raumliche Frage entscheidet
nicht alles, aber sie ist doch bedeutsam, wenn es darum geht, dass Menschen
nicht mehr auf den Status festgelegt werden, der sie zu sozial Ausgeschlos-
senen macht: die stindige Abhédngigkeit von fremder Hilfe und der dau-
erhafte Empfangerstatus von materiellen und ideellen Zuwendungen — so
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wohlmeinend diese auch geleistet werden mag. Es miissen also eigensténdi-
ge Governance-Anteile von Menschen, die Armutsbedingungen unterworfen
sind, gefunden werden. Das bedeutet, dass sich die Betrachtung in einem
Dilemma bewegen muss: Menschen miissen als verantwortliche Akteure
angesehen werden, denen der Bereich und die Mittel zur Verantwortung
weitgehend fehlen. Die Frage ist, unter welchen Umsténden diese beiden
widerstreitenden Seiten doch ein Stiick weit zusammengebracht werden
konnen. Beachtet man nur den Anspruch der Eigenverantwortung, {ibersieht
man leicht die realen Umstdnde der Armut und kommt zu selektiven, bis-
weilen zynischen Losungen. Beachtet man nur die Defizite der Armut, gerét
man in die Perspektive der Fiirsorge. Es kommt also darauf an, Governan-
ceelemente zu finden, die sowohl den Armutsbedingungen als auch den
Verantwortungsanspriichen entgegenkommen.

Zu dieser Grundfrage einer jeden Governance-Kultur der Armut soll im
Folgenden ein Beitrag geleistet werden, indem zwei sehr unterschiedliche
Léander verglichen werden, sozusagen die zwei Antipoden der Moderne: die
USA und Frankreich. Fiir Deutschland, das in vieler Hinsicht eine Mittelpo-
sition zwischen diesen beiden Antipoden einnimmt, kdnnen aus so einem
Vergleich schérfere Konturen im Blick auf die eigene Realitdt gewonnen
werden.?

Wie man sich versammelt

Zur Armut gehort, dass es auf Details ankommt. Ein einzelner Sachverhalt
kann hier ungeheures Gewicht bekommen, und fiir die Beteiligten eine
existenzielle Bedeutung annehmen. Es macht daher Sinn, die Untersuchung
einmal nicht mit Gesamtprogrammen, Netzwerken und Rahmendaten zu
beginnen, sondern mit einer Nahaufnahme. Wir begeben uns nach Chicago
auf ein sogenanntes ,,beat meeting®. Ein ,,beat” ist ein Teilgebiet der Stadt
mit ca. 9.000 Einwohnern, und das meeting ist ein regelmafiges Treffen
zwischen der Polizei und Bewohnern. Es findet nicht in der Polizeistation
statt, sondern in einer Kirche, einer Schule, einer Bibliothek, einem Kran-
kenhaus oder einem Sozialwohnungs-Komplex. Es ist 6ffentlich, die anwe-
senden Polizisten sind dem Quartier fest zugeordnet und wohnen dort auch
in der Regel. Man findet an den Wanden Plakate und Zettel mit Hinweisen
auf Aktionen, Veranstaltungen, 6ffentliche Arbeiten, Gefahrenherde, ge-
suchte Delinquenten, Statistiken. Es mdgen ca. 20 Bewohner gekommen
sein. Zu Beginn stellen sich die Polizisten und die Bewohner mit Namen

? Die jiingsten gewalttitigen Unruhen im Siiden der USA und in Frankreich zeigen den
Integrationsdruck, der auf beiden Gesellschaften lastet. Es wire dabei eine krasse Verkiir-
zung des Problems, wenn man die jeweiligen Integrationsmodelle als ,,Ursachen‘ der Gewalt
betrachten wiirde — eine deutsche Selbstgewissheit wire hier ganz fehl am Platz.
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und Wohnort vor, die Diskussionsleitung liegt hdufig bei einem stindigen
Moderator aus den Reihen der Bewohner. Dann gibt es eine Art Stadtteilbe-
richt der Polizei, auf den die beiden fundamentalen Teile des beat meeting
folgen: Unter der Uberschrift ,,0ld business* gibt die Polizei Auskunft iiber
all die Angelegenheiten, die auf dem letzten meeting als Auftrage fest-
gehalten wurden. Unter ,,new business* werden dann neue Anliegen vor-
gebracht und neue Auftrige bestimmt. Der Versammlungsstil ist partner-
schaftlich, aber geschiftsmafig, mal freundlich, mal rau, eher rigide als
gemiitlich, auf jeden Fall freimiitig und mit einer durchschaubaren Rollen-
verteilung zwischen Polizei und Bewohnern. Zwischen ,,0ld business* und
,,new business* gibt es eine Kontinuitit, der sich weder die Polizei entziehen
kann, indem sie einfach ein anderes Thema aus dem Hut zaubert, noch die
Bewohner, indem sie auf Tauchstation gehen, nachdem sie etwas vorge-
bracht haben. Im Prinzip kann alles auf dem meeting zum Thema werden:
ein kaputter Hydrant, ein stdndig missachtetes Verkehrszeichen, ein zu-
gewuchertes, nicht mehr einsehbares Spielgelinde, ein verfallenes Haus, das
zum Drogenumschlagplatz wurde, Anzeichen von Misshandlungen oder von
hungernden Kindern in einem Nachbargebdude, Konflikte um Straflen-
parties, usw. Aber nicht jedem Anliegen wird stattgegeben. Einem An-
wohner, der sich iiber die vor dem Nachbarhaus ,,herumhidngenden Leute*
beschwert, wird kiihl beschieden, dass sie dazu auch das Recht haben. Die
Dame, die vom Besitzer eines Coffie Shop verlangt, er moge doch die
,Penner” aus seinem Laden verweisen, muss mit Achselzucken oder Spott
von seiten der Versammelten rechnen. Die Polizei ist auch nicht die Exeku-
tive aller Auftrage. Vieles wird an stiadtische Institutionen, an die Justiz, an
beteiligte Immobilienunternehmen oder an Kirchen und Vereine weiterge-
geben. Vor allem aber iibernehmen in vielen Dingen die anwesenden Be-
wohner des beat ihren Teil. Manchmal wird nur ihre Aufmerksamkeit fiir
eine Problemstelle geweckt, manchmal werden regelrechte Patrouillen
organisiert (,,block watching* bzw. ,,neighbourhood watching*). Die Polizei
ist nur der gemeinsame Bezugspunkt, der das beat meeting fiir die Teilneh-
mer mit wenig Wissen und Ausdrucksmitteln vereinfacht und es erleichtert,
ein Wort anzubringen.

Das Beispiel der beat meetings in Chicago wird von Jacques Donzelot in
seinem Buch ,,Faire société* erzdhlt (DONZELOT 2003, 263ff.). Hier steht es
fiir eine neuere amerikanische Governance-Kultur in Armutsstadtteilen.
Seine Studie verfahrt komparativ und so findet sich bei ihm auch ein franzo-
sisches Kontrastbeispiel: die Sitzung eines ,,comité d’usager (etwa mit
,.Komitee zur Kundenorientierung™ zu tibersetzen) in einer Randgemeinde
der Region Paris (ebd., 292ff.). Die Einrichtung solcher Komitees gehdrt zur
Politik der ,,lokalen Sicherheitspakte®, die seit Ende der 1990er Jahre fiir
eine ,,Koproduktion* von Sicherheit und eine ,,biirgernahe Polizeiarbeit
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sorgen soll. Das scheint zunédchst der amerikanischen Linie nahezukommen,
aber dann zeigen sich doch gravierende Unterschiede. Das Komitee ist nicht
allgemein fiir alle Anwohner 6ffentlich; es wird zundchst von Repréasentan-
ten der verschiedensten staatlichen Institutionen und Dienste sowie von
Verbéanden, Biirgervereinen und anderen Interessengruppen gebildet. Nicht-
organisierte Anwohner konnen nur von Fall zu Fall durch Kooptation hin-
zugezogen werden. Die Sitzungen finden in einer Polizei- oder Sozialstation
statt, und auch in ihrer Thematik und ihrem Ablauf dominiert der Gesichts-
punkt des ,,service publique (Offentlicher Dienst). Die Tagesordnung steht
im wesentlichen schon vor der Sitzung fest. In ihrem Verlauf ist ein starkes
Ungleichgewicht festzustellen, das allein schon durch die grofle Zahl der
verschiedenen institutionellen Vertreter, durch die von ihnen gelieferte
Informationsmasse und durch die Geldmasse, iiber die diese Seite aus den
verschiedensten nahen und fernen Topfen verfiigen kann, zustande kommt.
Auch die Arbeitsweise kommt einer eigenstandigen Rolle der Biirger nicht
wirklich entgegen. Denn es gibt hier keine Einzelfall-Erorterung mit be-
stimmten Auftrdgen und einer operativen Kontinuitit (wie beim ,,0ld
business-new business“-System). Auf den Versammlungen kénnen zwar
viele Dinge angesprochen werden, aber sie werden auf eine merkwiirdige
Weise umgearbeitet: die institutionellen Reprasentanten fiigen die Anliegen
als Aspekte in ein allgemeines Bild des Stadtteils. Durch diese Form der
Synthese werden die Biirger auf eine Zulieferrolle reduziert. Erst die Syn-
these, die in Handen des Netzwerks institutioneller Vertreter liegt, ergibt das
wahre Bild. Erst sie befdhigt zum Handeln. So wird den Biirgern die Mog-
lichkeit genommen, direkt an dem Punkt, den sie vorgebracht haben, das
Handeln einer Behorde zu beurteilen und sich selbst daran zu beteiligen. Der
kaputte Hydrant oder die stindige Ampelmissachtung wird in unendliche
Zusammenhinge von ,,probleémes de fond“ (Ursachen) eingewickelt. Diese
werden von den Fachleuten aus den Sitzungen dorthin mitgenommen, wo
ihnen kein Biirger mehr folgen kann, und von wo sie meistens nicht mehr
auf die nichste Sitzung zuriickkehren. Die Biirgerbeteiligung ist eine blof3e
Zuarbeit und eine im Grunde padagogische Ubung. Hier scheint gerade der
Lintegrierte Ansatz der Stadtteilpolitik, der als besonderer Trumpf der
franzdsischen Stadtpolitik gilt, eine tible Wirkung zu haben. Denn er macht
die Dinge kompliziert. So sehr, dass sie gerade fiir die begrenzten Mittel der
armen Biirger nicht mehr zugénglich sind. Der integrierte Ansatz wird zum
Enteignungsmechanismus.’

Der amerikanisch-franzosische Gegensatz mag iibertrieben sein, aber es
lohnt sich, im Licht solcher Versammlungskulturen noch einmal den vielzi-
tierten Broken-Windows-Ansatz anzuschauen. Der Ausgangspunkt, ein

3 Nicht selten ist jene Form von sozialer Kilte zu beobachten, die in dem Satz resiimiert
wird: ,,Sie sprachen von der Armut, als sdBe sie nicht mit im Versammlungsraum.*
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Zeitschriftenbeitrag mit dem Titel ,,Broken Windows* (vgl. KELLING u.
WILSON 1982), ist hdufig so verstanden worden, als wiirde hier auf kleine
Delinquenten und eine Verstarkung polizeilicher Repression abgezielt. Auch
der kleinste Anlaf3 sollte mit polizeilichen Aktionen beantwortet werden.
Der Artikel setzt aber ganz anders an. Es geht ihm nicht darum, wer die
Fenster zerbrach, sondern darum, dass ihr Zerbrechen zu einem Teufelskreis
der Degradation fiihrt, wenn sie nicht repariert werden. Er orientiert die
Aufmerksamkeit auf die Lebenswelt im Stadtteil, und zwar auf die sach-
lichen Details, von denen diese Lebenswelt abhéngt. Und er macht den
Umgang mit diesen relativ kleinen Quartiersbestédnden zur Grundfrage, ob
eine Gemeinschaft der Bewohner besteht oder in Auflésung begriffen ist.
Das zerbrochene Fenster ist vor allem eine Bewohnerverantwortung. Es
wird gewissermalien zu einem kleinen ,,Common®, einem Gemeineigentum,
gemacht.

Demgegeniiber zeigt das franzosische Beispiel, dass die Begriffe der
Biirgerndhe oder Biirgerbeteiligung nicht eine wirkliche Verdnderung des
Krifteverhéltnisses in einem Armutsstadtteil beinhalten miissen. Die Gegen-
stinde, auf die die Versammlungen gerichtet sind, sind gewissermallen zu
grof3, um fiir Menschen mit eng begrenzten Mitteln handhabbar zu sein. Der
Diskurs der Biirgerorientierung ist und bleibt ein Verwaltungsdiskurs. So
konnen sich die Armen nicht selber als Eigentiimer ihres Stadtteils betrach-
ten, sondern konnen ihn nur als ,,vernachléssigt® oder ,,versorgt von einem
hoheren, staatlichen oder privaten Eigentiimer empfinden. Die Kooperation
innerhalb des Netzwerkes der sozialen Dienste sagt nichts iiber den Grad der
Beteiligung der Biirger aus — mehr noch, je umfangreicher dieses networ-
king ist, um so schwerer kann der von Armut eingeschriankte Biirger einen
eigenen, notwendigerweise kleinen Verantwortungsanteil geltend machen.

Welche Institutionalisierungen es gibt

Die beobachteten Versammlungen sind ein sehr kleines und fragiles Ele-
ment, aus dem allein man nicht auf eine ganze Governance-Kultur schlie3en
kann.* Eine einzelne Governance-Praktik wird erst durch dauerhafte objekti-
ve Strukturen zur Kultur. Engagement braucht Institutionalisierung. In den
amerikanischen Armutsstadtteilen taucht hier hinter den beat meetings ein
anderer Baustein auf: die ,,Community Development Corporations® (CDC).
Donzelot beschreibt sie als (Non-Profit)Unternehmen, die sich auf Initiative
von Bewohnergemeinschaften bilden (vgl. DONZELOT 2003, 88ff.). Der
Unternehmenszweck ist zunichst der Erwerb von heruntergekommenen

* Die allein darauf gebauten, einseitigen Geschichten wecken beim Leser immer zu Recht
Misstrauen. Man muf3 damit rechnen, dass hier die Sympathien des Autors und Zufille
hineinspielen.

106



Wenn die Armut regiert

Gebduden oder brachgefallenen Grundstiicken sowie deren Rehabilitierung
bzw. Bebauung. Dies kann auf eigene Rechnung geschehen oder als Hilfe
zur Eigentumsbildung einzelner Biirger. Diese Kerntdtigkeit hat dann zu
Weiterungen gefiihrt: Bestandspflege, Infrastrukturergdnzung, Eigentiimer-
Mieter-Vermittlung, Sauberkeit und Sicherheit im o6ffentlichen Raum,
Versammlungs- und Geselligkeitsaktivititen. Die CDCs sind freiwillige
Gebilde, die ihr Quartier selbst abgrenzen. Es kann zu Uberschneidungen
mehrerer CDCs kommen, ohne dass sie ihr Gebiet vollstandig abdecken. Sie
tragen Namen wie ,,Inquilinos Boricuas en Accion/IBA®, , Tent City“,
,»South Boston®, ,,Urban Edge*, ,NOAH®, ,,Codman Square®, ,,Dorchester
Bay*, ,,Asian CDC*, ,,Viet-Aid“, ,,Nuestra Communidad®, ,,La Alianza“.
Diese Namen verweisen darauf, dass die Kohédrenz der Unternehmen auf
bestimmten starken Gemeinsamkeiten beruht: auf einer ethnischen Herkunft,
einer kulturellen oder religiosen Bindung, einem Schliisselort oder auf einer
besonderen Geschichte (einer Griindungserfahrung). Bei den ersten CDCs
waren es oft Abwehrkdmpfe gegen bestimmte Fremdprojekte im Quartier,
spéter bildeten sie sich eher gegen die Erfahrung von Abwanderung und
Aufgabe in Armutsquartieren.” So erscheinen die CDCs mehrheitlich als in
Unternehmen verwandelte Biirgerinitiativen. Eine CDC ist also keine staatli-
che Einrichtung und ihre Mittelausstattung ist von Seiten des Staates ausge-
sprochen arm — es geht im Wesentlichen um die Moglichkeit von Steuerbe-
freiungen. Wichtig ist die Anerkennung als Verhandlungspartner der lokalen
und bundestaatlichen Instanzen. Diese Anerkennung ist an das Prinzip
gebunden, dass die Majoritdt eines CDC-Vorstandes im Problemquartier
wohnen muss. Die wichtigste dullere Finanzquelle sind die Stiftungen. So
hat zum Beispiel die Ford-Foundation einen eigenen Stiftungsverband fiir
CDCs gegriindet. Diese duBere Ressourcenbegrenzung wirkt auf die innere
Orientierung: Die Eigentumsbildung und die Communitypflege durch die
Bewohner sind die entscheidenden Ressourcen fiir das Uberleben.

In historischer Perspektive kommt Donzelot — &hnlich wie P. Grogan und
T. Proscio (GROGAN u. PROSCIO 2000) — zu dem Schluss, dass die CDC-
Bewegung ganz wesentlich zu der relativen Stabilisierung der Problemquar-
tiere in amerikanischen Grofstddten, zumindest im Nordosten der USA,
beigetragen hat. In der Tat ist diese Stabilisierung (mit dem vielzitierten
Beispiel der New Yorker Bronx) ein erstaunliches Faktum. Wer die Bericht-
erstattung {iber die angeblich immer tiefere Spaltung der amerikanischen
Gesellschaft (die ,,dérive américaine* auf Franzosisch) fiir bare Miinze
nimmt, miisste davon ausgehen, dass die Stadtteilprobleme und -konflikte in
den 1980er und 1990er Jahren heftiger als in den 1960er und 1970er Jahren
ausgefallen wiren. Das ist nicht der Fall, in mancher Hinsicht gilt sogar das

5 Bekannt wurde der Fall der ,,Dudley Street Neighbourhood Initiative* in Boston (MEDOFF
u. SKLAR 1994.).
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Gegenteil. Dabei liegt zwischen beiden Phasen ein prinzipieller Wechsel in
der urbanen Governance, der von einer insgesamt stirker kommunitiren
Orientierung geprégt ist. Eine erste Generation von CDCs gab es schon in
den 1960er Jahren; sie bildeten einen Teil der Emanzipationsbewegung der
Schwarzen und wurden von den staatlichen Stellen misstrauisch bedugt. Zu
dieser Zeit war die US-Stadtpolitik von grofen staatlichen Sozialprogram-
men geprigt.® Der ,,Kerner-Bericht* (von 1968) iiber die kritische Lage in
amerikanischen Kernstédten ignorierte noch die CDCs. Es war der Prisident
Carter, der — angesichts deutlich spiirbarer Erfolglosigkeit und Mitteler-
schopfung der urbanen Sozialprogramme — die CDCs entdeckte. Ein erheb-
licher Teil der Mittel fiir public housing wurde umgeleitet. Die Zahl der
CDCs, die 1968 40 und 1975 150 betragen hatte, stieg bis 1980 auf 1.000.
Ein Jahrzehnt spiter und unter der Prasidentschaft von R. Reagan und G.
Bush hatte sie sich auf 2.000 verdoppelt. Es zeigte sich, dass die CDCs nicht
von einer massiven Zuwendung 6ffentlicher Mittel abhdngig waren, sondern
mit der Philosophie der unternehmerischen Selbstverantwortung kompatibel
waren. Die Politik der Steuererleichterungen kam auch Armutsquatieren
zugute, vor allem aber orientierte sich die Finanzierung auf das wachsende
Stiftungswesen in den USA um. Fiir den Zeitraum 1982-1992 wird die
Zunahme der Stiftungsgelder fiir urbane Non-Profit-Organisation um 69,6
Mrd. Dollar beziffert, wihrend die Kiirzung o6ffentlicher Gelder 40 Mrd.
Dollar betrug (vgl. BERGER u. NEUHAUS 1996, 92). So ergibt sich ein Bild,
das von den Katastrophenszenarien iiber US-Stidte erheblich abweicht und
auch nicht dem Bild einer rein repressiven Stadtteilpolitik entspricht. Der
kommunitér-unternehmerische Ansatz erweist sich zumindest als eine
relevante Option bei der Armuts-Governance.

Interessant ist hier der Vergleich mit den Institutionalisierungen in Frank-
reich. Donzelot (DONZELOT 2003, 101ff.) beobachtet eine entgegengesetzte
Bewegung. Wihrend in den USA eine allgemeine Sozialpolitik, die heute
als ,,europdisch® gilt, mehr und mehr zu Gunsten lokaler Eigeninitiative
aufgegeben wurde, gab es in Frankreich zwischenzeitlich (zu Beginn der
1980er Jahre) auch eine Hinwendung zur Autonomie des Lokalen, die dann
aber mit Eintritt in die 1990er Jahre einem neuen Primat der gesamtstaatli-
chen Initiative wich. Fiir die Hinwendung zur lokalen Eigeninitiative steht
(inspiriert vom ehemaligen Premierminister Rocard) der sog. Dubedout-
Bericht (DUBEDOUT 1983) und das Prinzip der ,,sozialen Quartiersentwick-
lung® (Développement social des quartiers/DSQ), fiir die Riickkehr zum
Primat staatlicher Sozialpolitik das ,,Orientierungsgesetz fiir die Stadt* (von
1991), der ,,Pakt zur Wiederaufnahme der Stadtpolitik™ (1996) und das
Solidaritdts- und Erneuerungsgesetzfiir die Stadt (2000). Diese Riickkehr

¢ Stichworte waren damals ,,affirmative action®, ,,war on poverty*, ,, model cities etc.
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erfolgte unter dem Eindruck der Stadtteilunruhen im Pariser und Lyoner
Raum. Sie besteht im Kern darin, die Armutsstadtteile als Angelegenheit der
gesamten Nation, und zwar als Verletzung ihres Gleichheitsprinzips, an-
zusehen. Dem Staat wichst daher die Aufgabe zu, durch selektive Forder-
mafBnahmen (discrémination positive) dieses Problem zu 16sen. Dabei wird
die Benachteiligung vor allem an objektiven stadtstrukturellen Defiziten
festgemacht: die Problemstadtteile erfiillen nicht einen bestimmten normati-
ven Begriff des Urbanen, der an der Kombination von Wohnungen, Arbeits-
stitten und Dienstleistungen, am Vorhandensein technischer und sozialer
Infrastrukturen, an bestimmten Ausstattungsqualitdten und an einer Bele-
gung mit unterschiedlichen sozialen Gruppen festgemacht wird. Gelingt auf
diesen Feldern eine signifikante Verbesserung, so die Annahme der
Interventions-Philosophie, wird auch die soziale Integration und Motivation
der Menschen nachhaltig verbessert. Es ist eine Art stddtebaulicher Pada-
gogik am Werk. Diese beginnt bei der Festlegung und Abgrenzung der
Problemquartiere, die aufgrund statistischer Daten gesamtstaatlich festgelegt
wird — unabhéngig von einer vorhandenen oder fehlenden Eigeninitiative
vor Ort.” Die ,,Ernennung* zum Problemquartier ist dabei durchaus zwei-
schneidig: Sie berechtigt zum Empfang von Hilfe, driickt dem Quartier aber
auch einen Stempel der Abhéngigkeit auf (Stigmatisierung). Selbstver-
standlich hat auch der franzosische Ansatz ein soziales Ziel, aber das ,,So-
ziale* wird im ,,Développement social“ anders definiert als im ,,Community
Development®. Es zielt auf eine individuelle Teilnahme eines jeden Citoyen
an einer gesamtnationalen Gesellschaftlichkeit. Subnationale Gemeinschaf-
ten als Akteure werden eher mif3trauisch betrachtet, das Wort ,,communau-
taire* hat in Frankreich eine negative Konnotation. So werden nicht Unter-
nehmen wie die CDCs zum Riickrat in den Problemquartieren, sondern die
Systematik des Offentlichen Dienstes — mit Kooperation zwischen den
verschiedenen Sektoren und Ebenen des ,,Service public. Diesem Netzwerk
stehen die Quartiersbewohner als ein weitgehend individualisiertes Publi-
kum gegeniiber. Auch dort, wo es Nachbarschaftsinitiativen und Vereine
gibt, ist das Gefille gegeniiber den etablierten Strukturen des 6ffentlichen
Dienstes sehr grof3.

Donzelot belegt das in einer vergleichenden Untersuchung zwischen den
CDC-Strukturen in Boston und den DSU-Strukturen (,,Developpement
social urbain) in Marseille (DONZELOT 2003, 151ff.). Dabei spielt allein
schon die Tatsache, dass die Akteure des Offentlichen Dienstes in einer
festen Anstellung sind, wihrend die Stadtteilprojekte und die damit verbun-
denen Jobs immer wieder abbrechen und wechseln, eine wichtige Rolle.
Auch sind die ,,centres sociaux* (Sozialstationen), die die Schliisselorte der

" Dabei kommt es zu erheblichen MeBschwierigkeiten und hiufigen Definitionswechseln
(vgl. ESTEBE 2004).

109



Gerd HELD

Stadtteilprogramme darstellen, Bastionen des Offentlichen Dienstes und
werden von den Bewohnern nicht als ihre eigenen Orte empfunden. So
ergibt sich insgesamt der Eindruck, dass das Quartier, das zum Gegenstand
eines Forderprogramms wird, von den Bewohnern kaum als ihr Eigentum
angesehen wird sondern als ein recht anonymes, fernes Nationaleigentum.
Dazu tragt auch ein Merkmal bei, das auf den ersten Blick als ein Vorzug
der franzosischen Situation gegeniiber der amerikanischen erscheint: Die
relativ gute Mittelausstattung. Beobachter haben immer wieder unterstri-
chen, dass gerade in den franzosischen Quartieren, in denen es zu Revolten
kam, oft ein sehr vielfdltiges Angebot sozialer Einrichtungen vorhanden
war. WACQUANT (2004) gibt eine umfangreiche Liste der sozialen Ein-
richtungen in der Pariser GroBblock-Vorortsiedlung ,,Quatre Mille*.® Den-
noch ist in Quatre Mille wie in anderen Problemquatieren das Wort von der
,Leere® und der Begriff der ,,Relégation* (Abschiebung) ein gefliigeltes
Wort.’ Das verweist darauf, dass zur Bewertung von Armut eine bestimmte
materielle Ausstattung nicht ausreicht. Der sensible Punkt ist offenbar die
Frage, ob die Bewohner auf essentielle Mechanismen des Stadtteilgesche-
hens Einflul nehmen kénnen und von daher Miteigentiimer ihres Quartiers
werden. Dazu gehoren besonders Exklusions- und Inklusions-Fragen: Kon-
nen die Bewohner Institutionen bilden, die selber den Geltungsbereich von
Einsétzen und die Prioritdten des Mitteleinsatzes definieren oder nicht? Hier
kann eine Prekaritéit der Mittel manchmal mit einer hohen Self-Governance
einhergehen, wiahrend eine wohlausgestattete Forderungsstruktur oft nur zu
einer ,,dépendance dorée (vergoldete Abhangigkeit) fiihrt.

8 ,Von den zehn stidtischen Kindergirten und dreizehn Grundschulen befinden sich 12
innerhalb der Siedlung, und zwei von sechs Gymnasien von La Courneuve liegen direkt
neben der cité. Auch Gesundheits- und soziale Dienste sind im Wohnprojekt stark vertreten;
zentrale Einrichtungen, wie das stidtische Gesundheitszentrum, das Zentrum fiir soziale
Dienste und sechs Kindergirten, finanziert durch das Departement von Seine-Saint-Denis,
befinden sich Tiir an Tiir mit den Bewohnern. Dariiber hinaus gibt es innerhalb der Siedlung
acht Verwaltungsbiiros, darunter das der regionalen Sozialhilfe (Gesundheit, Wohlfahrt und
Familienhilfe), ein staatliches Einkommensteuerbiiro, ein Informationszentrum tiiber die
Rechte der Frauen sowie der Hauptsitz der lokalen HLM-Verwaltung (sozialer Wohnungs-
bau). Die Liste kultureller Einrichtungen ... ist nicht weniger umfangreich. Sie umfafit das
Houdremont-Kulturzentrum, in dem das Nationalkonservatorium der Region untergebracht
ist und wo Musik und beliebte Tanzworkshops stattfinden, das Zentrum fiir Dramaturgie mit
einer Schule, deren Auditorium 800 Zuschauerplitze hat, ein Maison de Jeunes, eine Biblio-
thek, einen Jugendclub, der Sport, Handwerkskurse, kulturelle und akademische Programme
anbietet, einen von der Regierung finanzierten 6ffentlichen Computerworkshop und einen
von der Stadt unterhaltenen Klub zur Verhinderung von Kriminalitdt. Verschiedene Freizeit-
zentren beschédftigen Mittwochs nach Schulschluf3, an Abenden und wéhrend der Schulferien
ungefihr 2.000 Schiiler ... (WACQUANT 2004, 177).

® So konnten sich unter den Bewohnern Griben zwischen den Nicht-Geforderten und Ge-
forderten (,,Forderjugendliche®) auftun (vgl. DUBET u. LAPEYRONNIE 1994).
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Zwei Governance-Kulturen

Es sind im Grunde zwei Anforderungen, die in der Governance in Armuts-
quartieren eine Rolle spielen: Zum einen die niedrigen Zugangsschwellen,
die es Menschen unter prekdren Voraussetzungen ermdoglichen, doch in
Teilbereichen kleine Verantwortung zu iibernehmen und so minimale Eigen-
tumsanteile an einem Ort zu bilden. Zum anderen die Kohérenz und Stabili-
tét groBerer Einheiten, die es ermoglicht, deren Potentiale und Skaleneffekte
auch in Armutsquartieren zu nutzen. Die amerikanische Community-Go-
vernance ist von daher nicht nur ein Grassroots-Ansatz, sondern er erhilt
seine Reichweite durch den Schritt zu den CDCs. Die franzosische Go-
vernance ist nicht etwa schon im Ansatz verfehlt, sondern enthilt ein umge-
kehrtes Potential. Es wire durchaus denkbar, dass bestimmte republika-
nische Interventionen auch die Eigenstindig der Citoyens in Armutsquartie-
re erleichtern. Das kann Sicherheit und Polizeiprasenz sein, das konnen
bestimmte bauliche Standards sein und das gilt auch fiir die Schule. In
jedem dieser Fille sind bestimmte einfache Regeln denkbar, die nicht be-
vormundend wirken, sondern den Biirgern, die nur iiber die elementarsten
Féhigkeiten verfiigen, eine Beteiligung an der Res publica erleichtern. Ob
eine Verbrechen geahndet wird oder nicht, ob eine Schulleistung zensiert
wird oder nicht, ob eine Mindestmal3 an baupolizeilicher Soliditdt vorhan-
den ist oder nicht — das ist mit einfachsten Mitteln kontrollierbar. Hier ist
zentralstaatliche Zustdandigkeit und die Basiskontrolle durch die Armen kein
Widerspruch sondern geradezu eine gegenseitige Voraussetzung. Die Ver-
einfachung durch Zentralitdt wird zur Ressource fiir die unter Schichten der
Staatsbiirger. Genau dies war einmal der zukunftsweisende Zug des franzo-
sischen Republikanismus. Sein Zentralismus diente dem untersten Stand,
wihrend die Mittelklassen auf Sonderrechten und regionalen Komplikatio-
nen bestanden. Von diesen Zukunftsmdglichkeiten zeugen heute z.B. Fille
wie der Umgang mit dem islamischen Schleiergebot — mit der Definition
eines fiir alle bindenden 6ffentlichen Schulraums — bei Religionsfreiheit in
anderen 6ffentlichen und privaten Rdumen.

Eine top down Governance mul} also nicht automatisch mit hohen Zu-
gangsschwellen verbunden sein, sondern kann entlastend wirken, wenn sie
der Vereinfachung der Biirgerrollen dient und einer Uberforderung ent-
gegenwirkt. Es kommt nur darauf an, dass die grof3e Einheit des Staates sich
die notwendige Selbstbeschrankung auferlegt, und nicht alles beeinflussen
will.

Genau an diesem Punkt wird man zweifeln miissen, ob die franzosische
Politique de la ville zu den republikanischen Vereinfachungen zu rechnen
ist. Die zitierten Beobachtungen weisen auf das Gegenteil hin. Die Go-
vernance in Armutsquartieren scheint zu einer sozialstaatlichen Uberlage-
rung der Republik zu gehoren, die die Entscheidungen und Verantwortun-
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gen sehr einseitig verteilt. Es ist also die Frage, ob die gegenwirtige Politik
die Moglichkeiten der franzosischen Governance-Kultur wirklich aus-
schopft. Donzelots Fundamentalkritik am Republikanismus in Frankreich
erscheint da zu undifferenziert.

Eher ist davon auszugehen, dass die beiden hier vorgestellten
Governance-Kulturen bestimmte Vor- und Nachteile haben. Der Vorteil des
amerikanischen Ansatzes liegt in der Kleinteiligkeit und Flexibilitét, im
induktiven Prinzip, das von vornherein Menschen unter prekaren Bedingun-
gen Ansatzpunkte zur Eigeninitiative bietet. Dies wird freilich mit starken
Gemeinschaftsbindungen erkauft. Das ,,neighbourhood watching® verweist
darauf, dass die Inklusion in Armutsstadtteilen nur dann funktioniert, wenn
massive Einmischungen untereinander toleriert werden — anders ist die
Bildung von gemeinsam geteilten Commons in Armutsquartieren nicht zu
haben. Wer das all zu schnell mit totalitdiren Blockwart-Systemen assoziiert,
sollte daran denken, dass auch Jane Jacobs das Leben amerikanischer Grof3-
stadte unter anderem am ,,watching™ auf Biirgersteigen festmachte (vgl.
JACoBs 1993). Die eigentliche Problemzone der amerikanischen Governan-
ce liegt in der Verallgemeinerungsfahigkeit. Es ist sehr unwahrscheinlich,
dass auf diesem Wege alle Menschen und Gruppen in Armut erreicht wer-
den." Die Ungleichheit, die jeder induktive Ansatz enthilt, kann bedeuten,
dass eine bedeutende Zahl von prekiren Situationen nicht erreicht wird. "'

Der Vorteil des franzosischen Ansatzes liegt in der flichendeckenden
Systematik, die im Prinzip alle Situationen der Armut erfasst. Allerdings ist
der Modus der Erfassung so, dass die Verantwortlichkeit der Biirger auf der
Strecke bleiben kann, und damit die Integrationsleistung nicht wirklich zur
Eigenleistung wird und Citoyens erzeugt. Bei Donzelot wird sehr deutlich,
dass die von der Stadtpolitik erfassten Menschen sich in einer erschreckend
groflen Zahl nach wie vor als Biirger zweiter Klasse empfinden.

Es wire also falsch, einem der beiden Governance-Ansétze prinzipiell
den Vorzug zu geben. Bei solchen Befunden ertont schnell der Ruf nach
einer Integration beider Ansitze, nach einem ,,Mittelweg". Aber gerade ein
solcher Mittelweg konnte sich als ein toter Weg erweisen, denn jede fiir sich
bietet den Vorteil des eindeutigen Profils und wird von daher als eine be-
stimmte Governance-Kultur handhabbar. Eine Mischung kann diese Ein-
deutigkeit zerstoren.

19 So bleibt in Boston die von den CDCs bewegte Wohnungsmasse hinter der des Public
housing zuriick (vgl. DONZELOT 2003, 177). Auch scheinen die CDCs im amerikanischen
Nordosten eine starkere Rolle zu spielen als in anderen Regionen. Auch die jiingsten Er-
eignisse in New Orleans scheinen dies zu belegen.

" Mit Recht weist Donzelot allerdings darauf hin, dass eine flichendeckende urbane Gleich-
heit gar nicht Ziel des amerikanischen Systems ist. Hier geht man davon aus, dass es eine
soziale Mobilitat gibt, die zum Umzug zwischen Stadtteilen ungleicher Qualitét fiihrt.
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Fazit

Natiirlich ist es problematisch, von den hier mit Hilfe weniger (Sekun-
dar-)Quellen skizzierten Mechanismen auf die Realitdt zweier so groBer
Lander wie Frankreich und der USA zu schliefen. Die Umkehrung und
Umwertung der geldufigen Perspektiven und Bewertungen, die insbesondere
Donzelot’s USA-Frankreich-Vergleich versucht, bietet aber die Chance,
verdeckte und vernachlissigte Seiten der Realitdt wahrzunehmen und auch
ein bisschen zwischen den Zeilen anderer Autoren zu lesen, die einen wich-
tigen Sachverhalt vielleicht nur beildufig erwdhnen, um ihn dann gar nicht
systematisch aufzugreifen. So gibt es eine bestimmte europdische Wahr-
nehmung der amerikanischen Armutsquartiere, die die dortigen Governance-
Ansitze einfach nicht zur Kenntnis nehmen will. Die jahrzehntelange,
wechselvolle Armuts- und Stadtpolitik wird als eine schlichte Kontinuitét
behandelt, und dabei dem amerikanischen Wirtschafts- und Politiksystem
eine erstaunliche Dummheit unterstellt. Wenn eine Governance-Form wie
die CDCs vollig iibersehen wird, dann beriihrt das peinlich, weil es eine
grundlegende Ignoranz amerikanischer Governance-Tradition verrit, die
eigentlich seit Tocquevilles beriihmter Schrift aus den Jahren 1835 und 1840
(TOCQUEVILLE 1987) bekannt sein miissten. '

Die hier dargestellten Perspektiven einer Governance-Analyse sollen dazu
beitragen, ein vollstdndigeres Bild der Wirklichkeit zu gewinnen, und {iber-
sehene Dinge deutlicher hervortreten zu lassen. Der wichtigste Befund ist,
dass mit Frankreich und den USA zwei verschiedene Governance-Kulturen
der Armut vorliegen, die beide potentiell tragfahig sind, aber in Frankreich
durch eine sozialstaatliche Uberfrachtung verschiittet sind. Diese Erkenntnis
hat auch fiir eine Betrachtung der deutschen Verhiltnisse eine Bedeutung.

Denn gerade Deutschland erlebt eine massive Vermehrung unterschiedli-
cher Armutssituationen, teils durch Deindustrialisierung, teils durch Zuwan-
derung. Allerdings besitzt unser Land historisch weder das starke Profil
einer amerikanischen noch das einer franzosischen Governance-Kultur. Die
Prosperitdt der Bundesrepublik hat ihr bisher erspart, sich mit der Verbin-
dung von Armut und Governance systematisch zu befassen. Im Rahmen
dieses Beitrags kann keine Analyse von Programmen wie der ,,Sozialen
Stadt™ (vgl. u.a. BECKER 2003; WALTHER 2002) erfolgen. Nur ein vorsichti-
ger Hinweis muss geniigen: Eventuell sind die deutschen Ansétze als Versu-
che eines Mittelwegs zu deuten. Dabei wird ein ,,sowohl als auch* erhofft,
das alle Akteure aus Politik und Wirtschaft zusammenbringen will und fiir
solche Gesamtkunst-Netzwerke dann auch noch das Publikum der An-
wohner beteiligen und auf die Biihne holen will. Die grofle Gefahr ist, dass
dieser Ansatz mit einem ,,weder noch® enden wird: Weder die Vorteile des

12 S0 zum Beispiel WACQUANT 2004.
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einen noch des anderen Modells konnen erreicht werden. Die iibergrof3e
Komplexitéit des Mittelwegs macht ihn gerade fiir Menschen unter Armuts-
bedingungen nicht gangbar.

Eventuell wird die hier gezogene Verbindung vom Armutsproblem zu
allgemeinen Governance-Kulturen befremden. Noch ist, zumindest in Kern-
europa, die Erwartung verbreitet, die Armut bliebe eine Sondersituation und
ohne Auswirkungen auf den Bau unserer allgemeinen Institutionen. Diese
Erwartung triigt. Nach einer Epoche, in der die Verbindung von Wohlstand
und Governance uns beschéftigt hat, kommen wir nicht umhin, uns mit dem
— eigentlich klassisch modernen — Problem der Verbindung von Armut und
Governance zu beschiftigen. Die Beteiligung der Armut an der Ubernahme
von Verantwortung wird eines der Schliisselprobleme des Westens sein.
Auch das Schliisselproblem der Freiheit. Die Armut wird in Zukunft mitre-
gieren, so oder so.
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