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Kurzfassung / Executive Summary

Kurzfassung

Das Verfahren Quartiersmanagement hat sich fir die Umsetzung integrierter
Stadt(teil)entwicklungsstrategien in der raumlichen Planung nahezu bundesweit etabliert. Es koor-
diniert ressortiibergreifend und partizipativ sozial-konsumtive und baulich-investive MaRnahmen
aus dem lokalen Kontext stadtischer Quartiere heraus. Inzwischen hat sich Quartiersmanagement
zu einer, rechtlich legitimierten und durch Férderprogramme untersetzten Praxis entwickelt. Diese
Etablierung des Verfahrens zeigt sich insbesondere im Handlungsfeld der sozialen und integrierten

Stadtentwicklung, der Stadterneuerung und der Wohnungspolitik.

Die Entstehung und Etablierung von Quartiersmanagement lasst sich bezugnehmend auf sozialwis-
senschaftliche Theorien und Merkmale des sozialen Wandels sowie basierend auf planungstheoreti-
schen Ansdtzen zum Wandel der Planung, als soziale Innovation in der rdumlichen Planung analy-
sieren. Die vorliegende empirische Untersuchung zeichnet den Innovationsverlauf von Quartiers-
management liber einen Zeitraum von {iber 40 Jahren nach. Sie erlautert gesellschaftliche Diskurse
und stellt Strukturmerkmale der zeitlichen, organisatorischen, institutionellen und raumlichen Ver-
laufslogik dieser Innovation in der Planung dar. Anhand der Fallstudien Duisburg und Hamburg
erldutert die Arbeit den Einfluss lokaler Kontexte fiir die Etablierung der Praxis. Aktuelle An-
wendungen des Verfahrens werden am Beispiel Hamburg aufgezeigt. Die Weiterentwicklungen des
Verfahrens nach seiner Etablierung in veranderten Handlungs- und raumlichen Kontexten kénnen

—so das Ergebnis der empirischen Analyse — als Spill-over Effekte erklart werden.

Die Arbeit stltzt sich auf die methodischen Ansatze Diskursanalyse und Innovationsbiographien und
verknlipft diese durch die quantitative und qualitative Inhaltsanalyse von Textdokumenten sowie
die Auswertung von Experteninterviews. Die Experteninterviews zielten auf jene Akteure, die aktiv

an der Entstehung und Etablierung des Verfahrens beteiligt waren.

Insgesamt wird der Innovationsprozess des Verfahrens Quartiersmanagement in der Studie als
komplexes Mehrebenensystem verstanden, in dem veranderte Denkweisen wie Strukturen auf ver-
schiedenen gesellschaftlichen Ebenen soziale und raumliche Wirkkraft entfaltet haben. Jedoch ent-
wickelte sich Quartiersmanagement, als soziale Innovation in der Planung, schlieRlich insbesondere
aus einer experimentellen Praxis heraus. Neuartige Ansatze der Stadterneuerung und der Gemein-

wesenarbeit setzten, ebenso wie die anwendungsorientierte Forschung, in der Anfangsphase mafR-
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gebliche Impulse und erst im Verlauf der Etablierung nahm die Bedeutung der Politik stetig zu.
Transformation ist somit innerhalb des untersuchten Innovationsverlaufs einerseits auf den Einfluss
von Akteuren und die proaktive Verbesserung bestehender, als defizitir wahrgenommener Praxis
und andererseits auf die gesellschaftlichen Wirkkrafte nicht-intendierter Verkettungen oder ,giin-
stiger” Konstellationen zurlickzufiihren. Aus ihnen resultiert institutioneller Wandel, der sich in ver-

anderten Regelwerken, Programmatiken und Diskursen manifestiert.

Anhand der Strukturmerkmale wird der untersuchte Innovationsprozess in der vorliegenden Arbeit
in funf zeitliche Phasen untergliedert: die Phasen der Latenz, Generierung, Formatierung, Stabilisie-
rung und Justierung. Innerhalb des zeitlichen Verlaufs und der prozessimmanenten Phasenlogik
verandern sich Strukturmerkmale, zentrale Akteure, Organisations- oder Legitimationsformen,
Rechtsgrundlagen sowie Orte, die fiir die Entwicklung des Innovationsverlaufs als Modellprojekte

von besonderer Bedeutung waren bzw. sind.

In der Arbeit werden diese Phasen konkret nachgezeichnet und in den Kontext der Gesamtentwick-
lung und -verbreitung der Innovation gestellt. In der Latenzphase erfolgt die Problemstellung als
Krise des alten Modus. Mit der Generierungsphase entstanden als Gegenmodelle erste neuartige
Ansdtze der behutsamen Stadterneuerung und der Gemeinwesenarbeit. Mit Eintritt in die Form-
atierungsphase gewann das politisch-administrative System zunehmend an Bedeutung. Mit den
ersten Forderprogrammen verbreitete sich der Ansatz unter Berlicksichtigung lokaler Strukturen. In
der Stabilisierungsphase erfolgte die Etablierung des Verfahrens im Rahmen des Bund-Lander-
Programms ,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — Die Soziale Stadt”. Damit vollzog sich
eine bundesweite Verbreitung, basierend auf Erfahrungen der vorherigen Phasen, aber legitimiert
durch neue Rechtsgrundlagen und die Verknlipfung des neuartigen Ansatzes in bestehende admi-
nistrative Strukturen (z.B. Stadtebauforderung). In der Justierungsphase stellte bzw. stellt das Ver-
fahren keine Innovation, sondern vielmehr eine Routine dar. Im Ausblick der Studie wird deutlich,
dass neben zunehmender Kritik in dieser gegenwdrtigen Phase auch eine Verbreitung in andere
Anwendungsfelder festzustellen ist. Die Studie macht so die Prozesslogik eines weiterhin zentralen
Verfahrens in der Stadterneuerung nicht nur gegenwartshistorisch, sondern auch angebunden an
die Praxis vor Ort dafiir verstandlich, und zeigt damit beispielhaft, wie Prozesse der Innovation in

einem Handlungsfeld der raumlichen Planung ablaufen.
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Executive Summary

Neighborhood management (NM) has been established in spatial planning nearly nationwide as a
novel procedure for implementing integrated area-based approaches. It coordinates social and con-
structive measures on the local level of urban neighborhoods across departments and by participa-
tory approaches. It is taken for granted all over Germany today as a renowned and legally legiti-
mised planning strategy, and is reinforced by funding programs. This establishment especially

occurs in the fields of social and integrated urban development, urban regeneration and housing

policy.

This study investigates the emergence and establishment of neighborhood management as a social
innovation in spatial planning. It refers to social-science theories and characteristics of social change
as well as to planning theory approaches of the change of planning. The study empirically shows the
innovation process of neighborhood management within a period of 40 years. It illustrates social
discourses and structural features from a chronological, organisational, institutional and spatial
perspective. The thesis shows the impact of local contexts based on two case studies in the cities
Duisburg and Hamburg. Current approaches and pathways of the procedure are pointed up on the
example of Hamburg. One result of the empiric analysis is that further developments of NM in
changed fields and spatial circumstances after its establishment can be seen as spill-over effects in

innovation processes.

In terms of methodology, the research approach of discourse analysis is combined with the concept
of innovation biography. Methods of quantitative and qualitative content analysis, and expert inter-
views have been used. The interviews were conducted within the group of actors, that were active-

ly involved in the emergence and establishment of the planning procedure.

The neighborhood management’s innovation process can be seen as a complex multi-level system:
It changed ways of thinking in planning practice and policy and structures unfolding social as well as
spatial impact at different levels of society and in many cities and neighbourhoods. Basically, neigh-
bourhood management has emerged from (experimental) practice as a social innovation in plan-
ning. In early stages, major impulses have been given by novel urban regeneration and community
work approaches as well as by application-oriented research. The relevance of political decisions
was increasing in the course of establishing the innovative procedure. Transformative elements and

purposes can be attributed to the influence of actors and proactive improvement of existing prac-

18



Kurzfassung / Executive Summary

tices, described as deficient, as well as to societal impacts of unintended interconnections and
“favourable” circumstances. The results were institutional changes, manifested by modified legal

conditions, programs and discourses.

Within the study five temporal phases are differentiated: the phase of latency, creating, formatting,
stabilising and adjusting. Structural characteristics, major actors, organisational structures, forms of
legitimacy, legal bases and places changed within the progress. These dimensions were or are still

important for the emerging innovation.

The phases are concretely described, analysed and contextualised within its social and local context
in the study. In the first phase, the phase of latency, the concrete problem was defined as a crisis of
the old mode. First counter models were established in novel approaches of urban regeneration
and community work in the phase of creating. Entering the phase of formatting, the political-
administrative system became more relevant. Especially in highly urbanised regions, integrated and
social space oriented grants and pilot projects were established by state governments and the
European Union. In the phase of stabilising, the procedure was consolidated with the federal-
Lander program ,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — Die Soziale Stadt”. The innova-
tion disseminated nationwide as a result of this programs, based on experiences of the previous
phase. It was legitimised by new regulations that linked the novel approach to existing administra-
tive structures (e.g. Stadtebauférderung). After its full implementation, in the phase of adjustment,
neighbourhood management was and is no longer an innovation. It had become a general routine.
In this more recent phase, and till today, two parallel developments can be observed: First, a mas-
sive criticism of the approach and second, a transfer of the concept in other contexts and fields of

application.

In this study on neighborhood management, the process of a central instrument within urban
regeneration is analysed. It is approached by historical as well as directly connected to local prac-
tices. Neighborhood management could be taken as a process of innovation within a field of action

in spatial planning and as an example to understand the logic of innovation processes.
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Kapitel 1  Einleitung

Wie kommt Neues in die Welt? Dieses Uibergeordnete Erkenntnisinteresse an den Urspriingen ge-
sellschaftlicher Transformation bildet den Ausgangspunkt der vorliegenden Dissertation. Die Gesell-
schaft ist gepragt von permanenter dynamischer und vielschichtiger Veranderung. Dies beschreibt
kein spezifisches Phanomen unserer Zeit, sondern einen fundamentalen Bestandteil der Mensch-
heitsgeschichte. So vollziehen sich im Spannungsfeld, im Wechselspiel und in der Parallelitdt von
Kontinuitdt und Wandel, permanente Umbriiche, aus denen fundamentale Richtungswechsel in
gesellschaftlichen Strukturen, Denkmustern, Werten oder Praktiken resultieren. Aus der Dynamik
des Neuen kann Transformation entstehen, wahrend das Vorherige abgel6st, weiterentwickelt oder
auch wiederentdeckt werden kann. Diese Prozesse lassen sich in allen gesellschaftlichen Feldern
(z.B. Technik, Kunst, Religion, Politik oder Wirtschaft, aber auch Vorstellungen von Subjekten oder

Kultur) nachvollziehen.

Transformation ldsst sich natirlich auch im Feld der raumlichen Planung beobachten. Bereits mit
der Griindung erster Siedlungsraume und damit seit mehr als 10.000 Jahren orientiert sich die Ge-
staltung von Lebensrdumen an veranderten MaRgaben ihrer Bewohnerschaft und Rahmenbeding-
ungen ihrer Umwelt. Insbesondere in Stadten vollziehen sich vielfaltige Transformationen, die sich
auf ihre physischen, funktionalen und organisatorischen Strukturen auswirken. Mit der Gestaltung
und Organisation von Stadten befasst sich insbesondere die moderne Profession der Stadtplanung.
Seit ihrer Entstehung ab der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts hat sie ihre Pramissen, Leitbilder
und Handlungsaufgaben — und damit auch das Bild der Stadte — stetig verandert. Diese Dynamik
dient als Ausgangspunkt der vorliegenden Studie, an deren Anfang die Frage stand: Wie kommt

Neues in die Planung?

Aktuell herrscht in der Profession der raumlichen Planung das Leitbild der Europdischen Stadt als
allgemein anerkanntes Paradigma vor (vgl. u.a. BMUB o0.J.a; Zlonicky 2007; DST 2013). Es steht fur
eine kompakte und nutzungsgemischte Stadt, die sich an Planungspramissen wie Behutsamkeit,
Nachhaltigkeit oder sozialer Integration orientiert. Walter Siebel (2004) beschreibt die Europdische
Stadt als einen historisch gepragten Ort, an dem die biirgerliche Gesellschaft entstehen konnte. Ihre
soziale und rdumliche Struktur ermogliche den Vollzug politischer und 6konomischer Emanzipation,
die Herausbildung von urbanen Lebensweisen und Kommunikation oder — unter Unterscheidung

zwischen o6ffentlichen und privaten Raumen — Erfahrungen mit Differenz. Die Gestalt der Europdi-
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schen Stadt sei das Produkt von historischen Entwicklungen und nicht zuletzt von Planung, die sich
jeweils auf sozialstaatliche Regulierungen, Wertvorstellungen oder Leitbilder unterschiedlicher Ak-
teure bezieht (Siebel 2004). Auch wenn Siebel immer wieder vor der Gefahrdung dieser Werte
warnt, werden sie bis heute innerhalb der Profession der Stadt- und Regionalplanung kaum in Frage
gestellt. Insbesondere die heute als solche titulierte ,junge Planergeneration” ist mit diesem Leit-
bild ,aufgewachsen” und hat seine Pramissen von Beginn ihrer Ausbildung an verinnerlicht. Dies
zeigt sich etwa in den architektonischen und stadtebaulichen Diskursen um eine kompakte und
funktionsgemischte Stadt. Obwohl das hohe Bevolkerungswachstum in den Ballungszentren (vgl. IW
2016) aktuell mit groRen Herausforderungen (z.B. Wohnungsknappheit, Verkehrsbelastung oder
Dichtestress) verbunden ist, wird das Leitbild der Europdischen Stadt aktuell nicht in Frage gestellt.
So konzentriert sich die Stadtentwicklung weiterhin auf die Nachverdichtung und Innenentwicklung
innerhalb der bestehenden stadtischen Strukturen und weniger auf die Ausweitung stadtischer

AuBengrenzen und Suburbanisierung.

So selbstverstandlich die Werte der Europdischen Stadt heute in der Profession verankert sind, so
grundlegend setzen sie sich von den Idealen des vormals vorherrschenden Leitbilds — der funktio-
nalistischen Moderne — ab. Auch wenn dort unterschiedliche Konzepte wie die , gegliederte und
aufgelockerte Stadt”, ,,die autogerechte Stadt” oder ,,Urbanitat durch Dichte” bestehen, ordnen sie
sich alle dem stadtebaulichen Leitbild der Moderne unter. Dies wurde erstmals 1933 durch die
Charta von Athen manifestiert (vgl. Zhu 2008: 18ff.). Die Moderne ist vor allem gepragt von der
klaren Trennung der Funktionen, der Rationalisierung und Technokratisierung von Planungsprozes-
sen oder der Fokussierung auf institutionalisierte hoheitliche Akteure. Mit Blick auf diese Planungs-
pramissen wird deutlich, dass sich bis heute mit der Europdischen Stadt ein grundlegend neues
Planungsverstandnis in der Stadt- und Regionalplanung durchgesetzt hat, das in Form von vielfalti-
gen Verfahren, Methoden und Instrumentarien heute nahezu selbstverstandlich praktiziert wird. Sie
kénnen als Teil eines Gbergeordneten Transformationsprozesses in der Profession verstanden wer-
den (vgl. dazu auch Kapitel 2.1.). In direktem Zusammenhang zu diesen Transformationen im Plan-
ungsverstandnis steht das Verfahren des Quartiersmanagements (QM), das den Untersuchungsge-
genstand der vorliegenden Arbeit darstellt. Mit der Einfilhrung von Quartiersmanagement haben
sich in den Inhalten, Pramissen und Praktiken im Handlungsfeld Quartiersentwicklung grundlegende
Neuorientierungen vollzogen. Mit neuen Ansatzen und Methoden stellte es zunachst ein Gegenmo-
dell zur stadtebaulichen Sanierungsplanung dar. Dem Leitbild der funktionalistischen Moderne fol-
gend dominierte diese Praxis in der Nachkriegszeit das Handlungsfeld Quartiersentwicklung in

Deutschland als allgemein anerkannte und angewandte Routine. Aus diesem Grund ist die Trans-
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formation der Quartiersentwicklung unter dem Hintergrund des Paradigmenwechsels von der funk-

tionalistischen Moderne zur Europdischen Stadt zu lesen.

Heute wird Quartiersmanagement nahezu selbstverstandlich im Feld der Stadtentwicklung als Um-
setzungsverfahren auf der Ebene des stadtischen Quartiers angewandt. Im Sinne eines ,struktur-
fordernden Elements”, durch das ,das integrierte Handeln gefoérdert wird“ (BMUB 2016a: 9) stellt
Quartiersmanagement heute ein zentrales Element einer kleinrdumlichen integrierten und koope-
rativen Entwicklungsplanung dar. Als intermediarer Akteur bildet Quartiersmanagement im Plan-
ungsprozess die Schnittstelle zwischen planender Verwaltung und Zivilgesellschaft und damit zwi-
schen den politikwissenschaftlichen Konzepten von Government und Governance (vgl. Benz 2004).
Die hohe praktische Relevanz von Quartiersmanagement zeigt sich heute in zahlreichen nahezu
bundesweit umgesetzten und laufenden MaRnahmen in Stadten und Gemeinden. Mit einer annah-
ernd standardisierten Verfahrensform, spezifischen Férderprogrammen und einer Rechtsgrundlage
im BauGB bestehen mittlerweile institutionelle Strukturen, durch die das Verfahren im deutschen
Planungssystem fest verankert ist. Das zeigt sich auch darin, dass sich in der Profession ein eigen-
standiger Berufsstand von Quartiersmanagerinnen mit spezifischen Studien- und Fortbildungspro-
grammen herausgebildet hat. Zudem herrscht auf bundespolitischer Ebene eine rege Diskussion
Uber die dauerhafte Verstetigung von Quartiersmanagement als praventiver Ansatz in Stadtquar-
tier-en (vgl. GroRR 2016) oder liber das ,Mainstreaming” in einer ressortiibergreifenden Entwick-
lungsstrategie des Bundeskabinetts (vgl. BMUB 2016a). Die Arbeit des Quartiersmanagements ge-
nielt heute bei nahezu allen im Planungsprozess beteiligten Akteuren eine hohe Wertschatzung. So
verweist etwa die zustandige Bundesministerin flir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit
Dr. Barbara Hendricks in einer 2016 erschienen Arbeitshilfe fiir die Umsetzung von Quartiersma-
nagement auf die ,ganz zentrale Rolle” des Instruments bei der Umsetzung der Bund-Lander Pro-
gramme der Stadtebauférderung und insbesondere ihres Leitprogramms Soziale Stadt. Quartiers-
management schaffe eine Plattform, auf der sich alle Akteure im Stadtteil in den Entwicklungspro-
zess einbringen konnten. Dadurch entstiinde ein ,,Mehrwert fiir das Viertel, den Kiez, die Nachbar-

schaft” (BMUB 2016b: 4).

Diese Wertschatzung genoss der Ansatz allerdings nicht immer und vor allem nicht von hochster
Stelle der deutschen Stadtentwicklungspolitik: Als in den 1970er- und 80er-Jahren Pioniere erstmals
mit neuen Ansatzen der Stadtteilarbeit — und damit mit ersten Vorlaufermodellen des heutigen
Quartiersmanagements — experimentierten, erschufen sie noch Gegenmodelle und verstanden sich

und ihre Arbeit als Widerstand zum politisch-administrativen Planungssystem. Die Einflihrung neuer
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Methoden erfolgte in Konkurrenz zum ,,alten Modus” und ging mit schweren Konflikten mit seinen
Institutionen und ihren Vertretern einher. In diesen Kampfen ging es sicherlich auch um Macht,
Einfluss, Finanzmittel und letztendlich um die Deutungshoheit im fachlichen Diskurs. Die Akzeptanz
und Durchsetzung des Neuen und die damit verbundene Adaption in die Strukturen des Systems
verlief in einem langwierigen und komplexen Prozess, der sich aus einer Vielzahl gesteuerter aber
auch zufalliger Einzelereignisse zusammensetzte. Der Verlauf, den diese zusammengenommen er-
geben, soll in seiner Logik im Rahmen der vorliegenden Arbeit rekonstruiert und nachvollzogen
werden. Uber die Entstehung und Durchsetzung von Neuartigem hinaus stellt sich die Frage, in wel-
chen Pfaden diese Prozesse miinden und in welche Richtungen sie sich entwickeln. Denn auch wenn
Quartiersmanagement heute als etabliertes und institutionalisiertes Verfahren gelten kann, bedeu-
tet dies nicht, dass der damit angestoRene Transformationsprozess beendet ist. Vielmehr ist davon
auszugehen, dass sich das Verfahren stetig weiterentwickelt, in andere Formen Ubergeht oder die
Grundlage fiir neue Modelle bilden kann. Diese Arbeit wird aus diesem Grund einerseits eine histor-
ische Rekonstruktion vornehmen und andererseits aktuelle Entwicklungen von Quartiersmanage-
ment in veranderten raumliche Kontexten, Handlungsfeldern oder Akteurskonstellationen analysie-

ren.

Mit der Analyse von Neuerungsprozessen, hier am Beispiel der Entstehung von Quartiersmanage-
ment in der raumlichen Planung, soll zugleich eine Forschungsliicke in der planungswissenschaftli-
chen Forschung geschlossen werden. Zwar befasst sich das wissenschaftliche Feld der Planungsthe-
orie umfassend mit Transformationen in der Stadt- und Regionalplanung, allerdings werden diese
vornehmlich mit dem Begriff , Wandel” beschrieben (vgl. u.a. Keller/Koch/Selle 1998; Furst/Muller
2000; Muller/Léb/Zimmermann 2004; Selle 2006a, 2006b; Hutter 2008). Die Planungstheorie be-
zieht sich damit auf einen Grundbegriff der Soziologie, der gesellschaftliche Veranderungen anhand
der Abweichung sozialer Strukturen von einem vorherigen Zustand beschreibt (Zapf 1969b: 11). Das
Konzept des sozialen Wandels umfasst jegliche Formen sozialer Veranderung und stellt daher ein
universelles, aber auch sehr abstraktes sozialwissenschaftliches Konzept dar. Darauf bezugnehmend
bezieht sich der Diskurs um den ,,Wandel der Planung” bzw. um den , Wandel des Planungsver-
standnisses” primar auf die Resultate von Veranderungen und weniger auf ihren Verlauf. Zudem
werden darin vor allem Verdnderungen lbergeordneter Leitlinien der Profession analysiert. Aus
diesen Griinden sind die bisher angewandten theoretischen Ansatze nur bedingt geeignet, um die

Entstehung und Durchsetzung von Neuerungen in der Stadt- und Regionalplanung zu untersuchen.
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Die vorliegende Arbeit baut auf den Diskurs um den Wandel der Planung auf’, fihrt allerdings eine
weitere analytische Ebene fiir die Untersuchung von Transformationsprozessen in der raumlichen

Planung ein: die Innovation als Ausldser sozialen Wandels.

Bezugnehmend auf die sozialwissenschaftliche Forschung kénnen Innovationen als Teilmengen des
sozialen Wandels beschrieben werden (Gillwald 2000: 6). Bei der Untersuchung von Innovationen
wird von einer prozesshaften Entstehung ausgegangen, bei der in besonderem Male das intendier-
te und strategische Handeln beteiligter Akteure und ihre gezielte Einflussnahme auf den Prozess zu
betrachten ist (Christmann et al. 2016: 277). Dies zeigt sich beispielsweise darin, dass die individuel-
len Biographien beteiligter Akteure haufig in direktem Zusammenhang mit der Neuerung stehen’.
Andererseits kdnnen involvierte Akteure gesellschaftliche Prozesse lediglich zu einem Teil beeinflus-
sen, da sie stets von der sozialen Akzeptanz abhangig sind (vgl. Kapitel 2.2.3.1.b). Neuerungen wer-
den in einem komplexen gesellschaftlichen Mehr-Ebenen-Prozess verhandelt. Der Erfolg oder Miss-
erfolg einer Idee hangt von sehr unterschiedlichen, teilweise nicht-intendierten und nicht grund-
satzlich beeinflussbaren Faktoren ab. Daher ist das Konzept der Innovation vor allem als analytische
Kategorie zu verstehen, um Transformationsprozesse einer nicht-linearen Verlaufslogik aus einer
umfassenden Perspektive heraus zu untersuchen und sichtbar zu machen. Mit der Untersuchung
der Innovation Quartiersmanagement sollen Riickschliisse auf GesetzmaRigkeiten und gesellschaft-
liche Zusammenhange gezogen werden. Dies kann ausschlieBlich aus einer ex post-Perspektive er-
folgen, da sich die erfolgreiche Durchsetzung einer Innovation nicht voraussagen lasst. Diese For-
schungsarbeit soll aber auch dazu beitragen, das Phanomen der Transformation durch die Ermitt-
lung von Handlungsstrukturen und -mustern fiir gegenwartige und zukiinftige Prozesse fruchtbar zu
machen. Das Wissen um die historische Entwicklung des Quartiesmanagement und die Logik seiner
Entfaltung soll eine Grundlage dazu bieten, Veranderungen innerhalb der Stadt- und Regionalpla-

nung zu erkennen und aktiv mitzugestalten.

1 Auf den Begriff ,Wandel” greift die Arbeit etwa bei der Definition der Neuartigkeit des empirischen Gegenstandes sowie
seiner Rolle in einem gewandelten Planungsverstandnis zuriick.

2 Beispielhaft lasst sich die enge Verbindung von Neuerungen und ihren Hauptprotagonisten anhand der behutsamen
Stadterneuerung darlegen: Auf seinem Wikipedia Artikel wird der Architekt Hardt-Waltherr Hamer als ,Vater der behut-
samen Stadterneuerung” tituliert (https://de.wikipedia.org/wiki/Hardt-Waltherr_H%C3%A4mer, Zugriff am 22.03.2018)
und damit ein fundamentaler Richtungswechsel in der Profession ex post bzw. post mortem einer Person zugeordnet.
Ohne Hamers Beitrag fiir die behutsame Stadterneuerung schmalern zu wollen, muss darauf hingewiesen werden, dass

diese Zuspitzung auf eine Person der Komplexitat des vollzogenen Paradigmenwechsels nicht gerecht werden kann.
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Zwischen der wissenschaftlichen Bedeutung und dem alltagssprachlichen Gebrauch des Innova-
tionsbegriffes lassen sich grofRe Diskrepanzen feststellen, die sich in einer groRen terminologischen
Unscharfe ausdriicken. So wird der Begriff haufig normativ flr die positive Bewertung von Neuer-
ungen oder als Synonym fir , kreative” Losungen verwendet. Dariiber hinaus werden Innovationen
in der Regel auf Neuerungen im technisch-6konomischen Feld reduziert. Allerdings kdnnen Innova-
tionen in allen gesellschaftlichen Feldern entstehen und ihre Durchsetzung anhand vielfaltiger Pa-
rameter — und nicht nur durch 6konomischen Erfolg — bemessen werden. Diesen Aspekt der Loslo-

sung von der 6konomischen Engfiihrung hebt insbesondere der Begriff ,,soziale Innovation” hervor.

In Abgrenzung dazu liegt der vorliegenden Arbeit ein sachlich-analytisches Innovationsverstandnis
zugrunde, das sich an den begrifflichen Urspriingen von Innovationen nach dem Nationalokonomen
Joseph Alois Schumpeter (1883 — 1950) und an den darauf aufbauenden Diskursen der sozialwis-
senschaftlichen Innovationsforschung und der Techniksoziologie orientiert. Damit wird das Modell
der Innovation auf die rdumliche Planung Ubertragen und eine neue Perspektive fiir die Beobach-
tung und Analyse von Neuerungsprozessen erdffnet. Eingefiihrt in das Forschungsfeld der Stadt-
und Regionalplanung wurde dieses Innovationsverstindnis erstmals mit dem DFG-
Forschungsprojekt , Innovationen in der Planung. Wie kommt Neuartiges in die rdumliche Planung?“
(InnoPlan) (vgl. u.a. Jessen/Walther 2010; Ibert et. al 2015; Christmann et al. 2016; Jessen/Zupan
2017), in dessen Rahmen die vorliegende Forschungsarbeit entstanden ist. Von Oktober 2013 bis
Marz 2016 wurde es am Stddtebau-Institut der Universitét Stuttgart und am Leibniz-Institut fiir
Raumbezogene Sozialforschung (IRS) in Erkner bearbeitet. Das Projekt bestand aus vier Teilprojek-
ten?, die Innovationsprozesse jeweils in einem Handlungsfeld der raumlichen Planung untersuchten
(vgl. u.a. Fig 2015; Honeck 2015; Zupan 2015). Der im Rahmen der InnoPlan-Forschung entwickelte
theoretische Ansatz sowie das angewandte methodische Vorgehen liegen auch dieser Arbeit zu-

grunde.

3 Im Einzelnen bestand das DFG-Forschungsprojekt InnoPlan aus den Teilprojekten 1: Stddtebauliche Konzeption neuer
Stadtteile, Handlungsfeld: Stadtebau, Bearbeitung: Prof. Dr. Johann Jessen und Daniela Zupan; 2: Raumpioniere und Zwi-
schennutzungen, Handlungsfeld: Stadtumbau, Bearbeitung Prof. Dr. Gabriela B. Christmann und Thomas Honeck; 3: Re-
flexive Regionalpolitik, Handlungsfeld: Regionalentwicklung, Bearbeitung: Prof. Dr. Oliver Ibert und Franz Fig und 4: Quar-
tiersmanagement in benachteiligten Stadtgebieten, Handlungsfeld Quartiersentwicklung, Bearbeitung: Prof. Dr. Uwe-Jens

Walther und Oliver Koczy.
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Forschungsfragen

Das Erkenntnisinteresse an Innovationsprozessen in der Stadt- und Regionalplanung und im Beson-
deren am empirischen Untersuchungsgegenstand Quartiersmanagement lasst sich in einer liberge-
ordneten Forschungsleitfrage zusammenfassen: Wie verlief der soziale Prozess, in dem sich das Ver-
fahren Quartiersmanagement als soziale Innovation im Planungssystem gegeniiber vormals etab-

lierten Praktiken der Quartiersentwicklung durchsetzen konnte?

Im Fokus steht mit dieser Forschungsleitfrage weniger das Resultat als der Verlauf des Prozesses,
der zur Entstehung, Verbreitung, Durchsetzung und Institutionalisierung der Innovation Quartiers-
management geflihrt hat. Mit der Arbeit soll eine umfassende und maoglichst vollstandige Betrach-
tung dargelegt werden, die sich nicht auf das Kerninstrument selbst beschrankt. Vielmehr sollen die
Urspriinge und Einfliisse der Innovation Uber die Grenzen der Disziplin hinaus nachvollzogen wer-
den. Aus diesem Grund werden fiir die empirische Studie ein langer Zeitraum von den friihen
1970er-Jahren bis heute, ein breites inhaltliches Spektrum (Praxis, Politik und Wissenschaft) und
eine umfassende Auswahl von Akteuren und Institutionen untersucht. Dies ermdoglicht eine vielfal-
tige und differenzierte Perspektive auf den Prozessverlauf. Zur Beantwortung der Forschungsleit-
frage werden Strukturen, Muster und Merkmale der Innovation ermittelt, um daraus ein umfassen-
des Verstandnis Uber ihre Verlaufslogik abzuleiten. Wie die Ergebnisse der InnoPlan-Forschung be-
reits gezeigt haben (vgl. u.a. Ibert et al. 2015; Christmann et al. 2016), kann die Untersuchung des
empirischen Gegenstands dabei nicht ausschlieRlich als ein Narrativ fir ein spezifisches Instrumen-
tarium verstanden werden, sondern kann teilweise in ihrer Logik als (ibergeordnetes Modell auf
Neuerungen in anderen gesellschaftlichen Handlungsfeldern (ibertragen werden. Daraus folgt, dass
die Ergebnisse dieser Studie nicht zuletzt als eine Wissensgrundlage fiir die Gestaltung zukiinftiger

Neuerungsprozesse in der raumlichen Planung gelesen werden kdnnen.

Ausgehend von der Forschungsleitfrage soll das Ubergeordnete Erkenntnisinteresse dieser Arbeit
anhand von vier vertiefenden Fragestellungen zu den Themenfeldern a) Diskurse, b) Strukturmerk-
male, c) lokale Umsetzung sowie d) Ausstrahlung detaillierter skizziert werden. Dabei beziehen sich
die ersten drei Forschungsfragen vornehmlich auf die historische Rekonstruktion eines bereits ab-
geschlossenen Prozesses, wahrend sich die letzte Fragestellung mit der gegenwartigen Planungs-

praxis befasst. Das Themenfeld der Diskurse (a) kann in folgende Unterfragen aufgegliedert werden:
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In welchen Diskursen bzw. Diskursstréingen wurde die Innovation Quartiersmanagement im Verlauf
des Prozesses kommunikativ verhandelt? Wer sind die Trdger des Diskurses und auf welche Themen-

felder beziehen sie sich?

Unter diesem Fragenkomplex der Diskurse wird also die kommunikative Ebene des Innovationsver-
laufs betrachtet. Anhand von o6ffentlich zuganglichen Textdokumenten erfolgt eine systematische
Erfassung der fachmedialen Berichterstattung liber das untersuchte Themenfeld. Absicht ist es hier,
mit der quantitativen Darstellung des Auftretens von Quartiersmanagement oder dazu im Bezug
stehenden Inhalten im Diskurs zu beschreiben, zu welchem Zeitpunkt die Debatte erstmals auf-
tauchte, wann sie besonders intensiv gefiihrt wurde und wann die Berichterstattung wieder abflau-
te. Weiterhin lassen sich in den Dokumenten zentrale Trager des Diskurses (z.B. Professionen, Ak-
teure) oder relevante Orte und Ereignisse ermitteln. So lassen sich inhaltliche und zeitliche Zusam-
menhadnge aufzeigen und sie kdnnen differenziert dargestellt und miteinander in Bezug gesetzt
werden (vgl. Kapitel 5). Die Analyse einzelner Diskurse ermdglicht eine erste, explorative Struktur-

ierung des Entwicklungspfades und wird durch weitere Untersuchungsschritte konkretisiert.

Das zweite Themenfeld widmet sich den Strukturmerkmalen (b) des Quartiersmanagements, dafiir
stellen sich folgende Fragen: Welche Strukturmerkmale lassen sich innerhalb des Innovationsprozes-
ses von Quartiersmanagement identifizieren und welche systematisierte Verlaufslogik kann daraus
abgeleitet werden? Aufbauend auf der explorativen Darstellung diskursiver Strange wird die Ver-
laufslogik des Innovationsprozesses untersucht (vgl. Kapitel 6). Aus der Binnenperspektive werden
Handlungen, die den ,,Werdegang” der Innovation unmittelbar und auf sehr unterschiedlichen Ebe-
nen beeinflusst haben, analysiert. Der Prozessverlauf wird durch die Definition von Strukturmerk-
malen aus der Innovationstheorie systematisiert. Damit sollen Handlungsmuster, -logiken und
-prinzipien dargestellt werden, anhand derer sich der Verlauf von Innovationsprozessen in der
raumlichen Planung objektivieren lasst. Flr die Systematisierung der Strukturmerkmale und der
Verlaufslogik wird die Innovation anhand von vier analytischen Dimensionen mit spezifischen Un-
tersuchungsinteressen untersucht: die zeitliche, die organisatorische, die institutionelle und die

rdumliche Dimension.

Fir das Themenfeld der lokalen Umsetzung (c) sind folgende Unterfragen erkenntnisleitend: Wie
schlégt sich der Innovationsprozess bei der Umsetzung des Verfahrens auf der operationellen Ebene
des stddtischen Quartiers nieder? In welchem Zusammenhang stehen generalisierte Praktiken und

der jeweilige lokale Kontext bei Innovationen?
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Nachdem auf der Makroebene (ibergeordnete Verlaufsmuster des Innovationsprozesses ermittelt
wurden (vgl. Themenfeld Strukturmerkmale), werden diese mit lokalen Umsetzungspraktiken ver-
glichen. Damit geht die Arbeit der Frage nach, inwiefern im lokalen Kontext eines Landes, einer
Stadt oder eines Quartiers mit sehr spezifischen Rahmenbedingungen generalisierte Praktiken an-
wendbar sind bzw. wie sie an ortlich vorherrschende Verhéltnisse angepasst werden (vgl. Kapitel 7).
Dieser Vergleich erméglicht Aussagen dariiber, in welchem Umfang sich das Verfahren Quartiers-
management bei seiner raumlichen Verbreitung und Anwendung transformiert hat und welche

Kernelemente lber den zeitlichen Verlauf und die rdumliche Verbreitung erhalten geblieben sind.

Leitfragen flr das Themenfeld Ausstrahlung (d) betreffen die gegenwartige Entwicklung des Quar-
tiersmanagements: Wird die Innovation heute liber ihre durchgesetzte Form hinaus in anderen Kon-
texten der rdumlichen Planung angewandt? Welche Parallelen und Unterschiede lassen sich dabei
feststellen und in welchem Zusammenhang steht der Ursprung der Innovation zu neuen Anwen-
dungsformen? Mit dieser vierten vertiefenden Fragestellung nach der Ausstrahlung geht die Arbeit
auf aktuelle bzw. zukiinftige Entwicklungen innerhalb der raumlichen Planung ein. Dabei wird (iber
die ermittelten ,traditionellen” Anwendungsfelder der Innovation hinaus ihrer Ausstrahlung in neue
Bereiche der raumlichen Planung nachgegangen (vgl. Kapitel 8). Es wird untersucht, in welchen ver-
anderten raumlichen, inhaltlichen oder akteursbezogenen Kontexten Quartiersmanagement aktuell
zur Anwendung kommt und wie sich das Verfahren im Rahmen dieser Ausstrahlung verandert hat.
Dabei soll ein breites Spektrum der aktuellen Planungslandschaft und ihrer vielfaltigen Aufgaben-

felder betrachtet werden.

Forschungsansatz

Eine zentrale Pramisse der Arbeit ist das Verstandnis des empirischen Gegenstands Quartiers-
management als eine Innovation in der rdumlichen Planung. Mit Rickgriff auf dieses analytische
Konzept wird die Prozesshaftigkeit und Komplexitdt von Wandlungsprozessen in der Stadt- und
Regionalplanung hervorgehoben; d.h., es wird von einem zeitlichen Verlauf ausgegangen, in dem
Innovationen nicht anhand eines klar abgegrenzten Entwicklungspfades, sondern in vielfaltigen,
parallelen Strangen mit jeweils individuellen Verlaufen und Akteurskonstellationen entstehen. Da-
bei stehen Teilsysteme, die aufeinander aufbauen oder sich miteinander zu etwas Neuem verbin-
den im Vordergrund. Der Innovationsverlauf, der sich aus diesen Teilsystemen zusammensetzt,
kann als nicht-linearer und emergenter Prozess verstanden werden, bei dem das Gesamtsystem

Uber Eigenschaften verfiigt, die aus ihren Teilkomponenten grundsatzlich nicht ableitbar, erklarbar
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oder vorhersehbar sind (Hoymingen-Huene 2007: 191). Demnach lasse sich in der Innovations-
forschung keine universelle Reaktionskette ableiten, aber dennoch Determinanten, Strukturmerk-
male und Verlaufsmuster ermitteln (John 2002). So lasst sich jeder Handlung bzw. jedem Ereignis zu

einem spezifischen Zeitpunkt eine Rolle im Gesamtverlauf von Innovationsprozessen zuordnen.

Innovationsprozesse lassen sich aus einer Binnen- und einer Auenperspektive betrachten: Um
beide Perspektiven zu verschranken, greift die Arbeit bei der empirischen Untersuchung auf zwei
unterschiedliche Forschungsansatze zuriick: Einerseits untersucht sie die Entstehung von Innovatio-
nen durch die Gestaltung des Neuen und das gezielte und strategische Handeln beteiligter Akteure
(Binnenperspektive). Es wird davon ausgegangen, dass die erfolgreiche Implementierung und Ver-
breitung von einzelnen Personen, Personengruppen oder Institutionen geférdert wird, die als
,Change agents” ein spezifisches Interesse (z.B. politisch, 6konomisch, ideell oder karrieristisch) am
Erfolg des Neuen haben. Dieses proaktive Moment beteiligter Innovatoren wird mit dem Konzept
der Innovationsbiographien untersucht und zentrale Triebfedern und Akteure werden im Prozess-
verlauf ermittelt (vgl. Kapitel 3.1.1). Andererseits wird davon ausgegangen, dass der Verlauf von
Innovationsprozessen abhangig von sozialen Mechanismen ist (AuRenperspektive). Das Neue kann
nur zu einer Innovation werden, wenn es in der Gesellschaft eingefiihrt, angewandt, akzeptiert und
verankert wird; d.h., sich innerhalb der Gesellschaft gegeniiber bestehenden Systemen durchsetzen
kann. Dies erfolgt innerhalb eines offentlichen Aushandlungsraumes, der in der sozial- und raum-
wissenschaftlichen Forschung als , Diskurs” umschrieben wird. Mit der wissenssoziologischen Dis-
kursanalyse wird in dieser Arbeit eine Forschungsperspektive eingenommen, die es ermoglicht, die
soziale Konstruktion gesellschaftlicher Normen, Deutungen und Handlungen in 6ffentlichen Diskurs-

en sichtbar zu machen (vgl. Kapitel 3.1.2).

Rédumliche Untersuchungsebenen

Raumlich bezieht sich der Forschungsansatz auf zwei Untersuchungsebenen. Zunachst wird der
Innovationspfad von Quartiersmanagement auf der nationalen Ebene untersucht und damit ein
Gesamtbild des Prozessverlaufes in Deutschland rekonstruiert. Es ist jedoch davon auszugehen,
dass der Innovationsprozess nicht homogen im gesamten Bundesgebiet verlief, sondern in ver-
schiedenen Zeitrdumen an unterschiedlichen Orten rdumliche Schwerpunkte auspragte (z.B. Ur-
spriinge oder Verbreitungsmuster). Daher schliet die bundesweite Perspektive mit Blick auf die
Gesamtentwicklung auch kleinrdumliche oder regionale Prozesse in spezifischen Quartieren, Kom-

munen oder Landern mit ein. Dies gilt auch fir Gbergeordnete supranationale Entwicklungen auf
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der Ebene der Europdischen Union oder in anderen Landern. Fir die detaillierte Untersuchung der
Umsetzungsebene, wurden zudem zwei Fallstudien erhoben. Methodisch werden die beiden raum-

lichen Untersuchungsebenen mit den im Folgenden dargestellten Bausteinen untersucht.

Methodische Bausteine

Aus der Verknipfung der beiden Forschungsansatze ,Innovationsbiographien” und , Diskursanaly-
se” leitet sich das methodische Vorgehen dieser Arbeit ab. Dabei werden in Form einer Triangula-
tion unterschiedliche Methoden der Sozial- und Raumwissenschaften angewandt. Die deduktive
Vorannahme, dass es sich bei Quartiersmanagement um eine Innovation in der Planung handelt,
wird im Forschungsprozess durch einen induktiven Ansatz konkretisiert. Dabei wurde ein explorati-
ves und offenes Vorgehen gewahlt, um unvorhersehbare Aspekte mitberiicksichtigen zu kénnen.

Folgende methodische Bausteine kommen in dieser Arbeit zum Einsatz (vgl. Kapitel 4.2):

Mit Ruckgriff auf die wissenssoziologische Diskursanalyse wird eine qualitativ wie quantitativ ausge-
richtete Dokumentenanalyse durchgefiihrt. Dabei werden bundesweit vorliegende Textdokumente
aus unterschiedlichen Diskursfeldern analysiert (z.B. Wissenschaft, Politik, Planungspraxis oder
offentliche Medien). Die Dokumente werden in der Chronologie des Prozesses betrachtet und nicht
anhand des Wissens um den spateren Verlauf des Prozesses umgedeutet. Dadurch sollen ,Dynami-
ken, Briche bzw. Riickschlage” (Christmann et al. 2016: 287) des Innovationsprozesses lokalisiert
werden. Weiterhin wurden in Bezug auf die Rekonstruktion der Innovationsbiographie von Quar-
tiersmanagement Expertinneninterviews mit ausgewahlten Schliisselpersonen gefiihrt. Ihnen kann
anhand der Diskursanalyse und der Einschatzung beteiligter Akteure auf verschiedenen Ebenen (z.B.
Politik, Verwaltung, Planungspraxis, Wissenschaft oder Zivilgesellschaft) eine zentrale Rolle inner-
halb des Prozesses zugeschrieben werden. Durch die Verknipfung der unterschiedlichen Rollen
innerhalb des Verlaufsprozesses, lassen sich Teildiskurse ermitteln und miteinander in Bezug setzen.
Durch dieses methodische Vorgehen soll ein moglichst umfassendes Ergebnis zum Verstdandnis des

Innovationsverlaufs von Quartiersmanagement erlangt werden.

Aufbau der Arbeit

Nachdem die Problemstellung, die Fragestellungen und die Forschungsansdtze dargelegt wurden,

werden im folgenden Kapitel (Kapitel 2) auf Grundlage einer umfassenden Literaturrecherche zu-

nachst theoretische Merkmale und Verlaufsmuster von Wandel und Innovationen aus der Sozio-
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logie und der Planungstheorie gegeniibergestellt. Der Fokus liegt dabei auf den Merkmalen sozialer
Innovationen. Daraus wird im Weiteren die zentrale Vorannahme dieser Arbeit abgeleitet und dar-
gelegt, warum es sich beim empirischen Gegenstand Quartiersmanagement um eine Innovation in
der rdumlichen Planung handelt (Kapitel 3). Zentrale analytische Kategorien sind hier die Merkmale
»Neuartigkeit” und , Durchsetzung”. Im 4. Kapitel der Arbeit wird das in der empirischen Studie an-

gewandte methodische Vorgehen, das hier bereits angerissen wurde, detailliert dargestellt.

Auf diesen theoretischen und methodischen Erkenntnissen baut der empirische Teil der Arbeit auf
(Kapitel 5 - 8). Mit der durchgefiihrten Studie soll — ausgehend von Ubergeordneten und vertiefen-
den Forschungsfragen — der Verlaufsprozess der Innovation Quartiersmanagement dargestellt wer-
den. Kapitel 5 bezieht sich dabei auf den Fachdiskurs, der mittels einer explorativen, quantitativen
Inhaltsanalyse unterschiedlicher Fachzeitschriften analysiert wird. Anhand einer umfassenden quali-
tativen Untersuchung von Textdokumenten und Experteninterviews wird der Innovationsprozess
fir die rdumliche Untersuchungsebene Deutschland dargelegt (Kapitel 6), wahrend Unterschiede
und Spezifika der Umsetzung in der Gegeniiberstellung zweier Fallstudien in Kapitel 7 im Mittel-
punkt stehen. Welche jlingeren bzw. gegenwartigen Ausstrahlungseffekte bei der Innovation Quar-
tiersmanagement aktuell zu verzeichnen sind, ist Thema im Kapitel 8 und wird anhand der zweiten
Fallstudie exemplifiziert. In der Schlussbetrachtung (Kapitel 9) werden schlieBlich die untersuchten
Verlaufspfade der Innovation Quartiersmanagement in Bezug zum theoretischen Referenzrahmen
gesetzt. Damit wird dargestellt, in welchem Spannungsfeld gesellschaftlicher Wandel und proakti-
ves Handeln bei der Entstehung, Verbreitung und Institutionalisierung sozialer Innovationen in der

raumlichen Planung stehen.
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Kapitel 2 Theoretische Grundlagen: Wandel und Innovation als
analytische Konzepte zum Verstandnis von Transformationsprozessen

in der Gesellschaft und der raumlichen Planung

Das folgende Kapitel fiihrt in das theoretische Grundgerist dieser Arbeit ein. Bezogen auf die Un-
tersuchung von Transformationsprozessen in der rdumlichen Planung stellt es verschiedene Erkla-
rungsmodelle aus der sozialwissenschaftlichen und planungstheoretischen Forschung dar. Im Fokus
stehen dabei die analytischen Konzepte des Wandels (vgl. Kapitel 2.1) und der Innovation (vgl. Kapi-
tel 2.2). Es wird dargestellt, in welchem Verhéltnis die beiden Begriffe zueinander stehen und wie
die theoretischen Ansatze fiir ein Verstandnis (iber die Entstehung und Durchsetzung von Quar-

tiersmanagement — und damit fiir die empirisch Untersuchung dieser Arbeit — nutzbar sind.

2.1 Gesellschaftliche Transformationsprozesse und sozialer Wandel

Zundchst soll das Konzept des sozialen Wandels vorgestellt werden. Permanent ist unsere Welt von
Verdanderung gepragt. Dynamisch transformieren sich die Gesellschaften und ihre bestehenden
Normen und Werte, ihre soziale, wirtschaftliche und kulturelle Strukturen oder Machtverhéltnisse.
Auf allen Ebenen lassen sich Prozesse beobachten, in denen Neues und Neuartiges entsteht und
vorherige gesellschaftliche Strukturen ablost. Der Soziologe William F. Ogburn beschrieb diesen
Transformationsprozess 1922 erstmals mit dem Begriff ,social change” (1967) und pragte damit
einen Grundbegriff der Soziologie. In allen gesellschaftlichen Teilbereichen lassen sich unzahlige
Prozesse des sozialen Wandels finden. Exemplarisch kénnen hier der Wandel politischer Systeme
(z.B. deutsche Wiedervereinigung), von Wirtschaftssystemen (z.B. Globalisierung), der Wandel kul-
tureller Werte (z.B. Sékularisierung), der Wandel von Lebensformen (z.B. Patchwork-Ehe) oder der

Wandel von Siedlungsstrukturen und Wohnverhaltnissen (z.B. Suburbanisierung) genannt werden.

Mit der Einfihrung des Begriffes sozialer Wandel fand in der Soziologie eine Abgrenzung von weite-
ren verwendeten Bezeichnungen fiir soziale Verdanderungen wie Fortschritt, Modernisierung, Ent-
wicklung, soziale Dynamik, Transformation, Umwalzung, Evolution, Differenzierung, Zirkulation oder
auch Untergang statt. Sie wurden in der Folge ersetzt oder unter dem neuen Oberbegriff ,Wandel”
subsumiert (Zapf 1969b: 11). Viele Begriffe gelten dabei als vorbelastet und nicht wertneutral. So

impliziert z.B. Modernisierung einen zielgerichteten Prozess, dessen Ablauf von seinem Anfangs- bis
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zu seinem Zielpunkt bereits festgelegt ist. Dabei gingen die Begriffe zu ihrer Entstehungszeit aus-
schliefllich von positiven Veranderungen aus. In dem Begriff Entwicklung findet sich eine normative
Aufladung zwar nicht explizit, dennoch schreibt der Begriff dem Resultat des Prozesses im Vergleich
zum Ausgangspunkt ,einen hoheren Grad an Differenziertheit und Komplexitdat” zu (Fuchs-Heinritz
et al. 1994: 173). Dabei ist allerdings nicht zwangslaufig von menschlicher Einflussnahme auszuge-

hen.

Der Begriff sozialer Wandel beschreibt hingegen im Allgemeinen eine zielgerichtete und nicht
zwangslaufig kausale zeitliche Abfolge sozialer Handlungen, die von bestehenden Routinen abwei-
chen. Das Phanomen umfasst die Gesamtheit der Veranderungsprozesse einer Gesellschaft oder
ihrer Teilbereiche und beschreibt prozessuale Transformationen auf vielfaltigen, parallel zueinander
verlaufenden sozialen Ebenen, die sich gegenseitig beeinflussen. Das Phanomen wird als eine
,Grundkonstante der Moderne“ beschrieben, da insbesondere die moderne Gesellschaft keine
dauerhaften Ordnungen schafft und ihre Strukturen stetigen Anpassungen und Verbesserungen
unterliegen (Schimank 2012). Eine Bewertung oder Angaben (iber die Richtung, in der sich Wandel
vollzieht, wird mit dem Begriff nicht impliziert. AuBerdem werden seine Resultate abhdngig vom
kulturellen und epochalen Kontext unterschiedlich interpretiert und bewertet: D.h. Veranderung
kann einerseits positiv als Verbesserung der Verhaltnisse und gleichzeitig in einem anderen Kontext

als Gefahr oder Bedrohung wahrgenommen werden.

Aufgrund der Permanenz von Verdanderungen stellt der soziale Wandel ein sehr unspezifisches und
abstraktes Feld sozialwissenschaftlicher Forschung dar. Fir den sozialen Wandel bestehen keine
empirischen Entsprechungen, weshalb es sich um ein rein theoretisches Konstrukt handelt, das
durch festgelegte Kennwerte operationalisiert und analysiert wird. Abbilden Ildsst sich sozialer
Wandel in Relation zu einem vorherigen Zustand durch den zeitabhangigen bzw. historischen Ver-

gleich gesellschaftlicher Strukturen (vgl. Strasser/Randall 1979: 28ff.; Wiswede 1985: 320ff.).

Auch Transformationen in der rdaumlichen Planung lassen sich als Phdanomene sozialen Wandels
beschreiben. Seit der Entstehung in ihrer modernen Form Mitte des 19. Jahrhunderts bewegt sich
Planung in einer permanenten Spannung zwischen Statik und Dynamik. Physisch wird dies laut Be-
nevolo (1990) in der Gestalt von Stadten deutlich, in denen die Planung die Gestaltung von Lebens-
raumen stets an gesellschaftlichen Umwalzungen orientiert. Dabei wiirde die Stadt- und Regional-
planung das Ziel verfolgen, die Gesellschaft durch ihr Handeln positiv zu beeinflussen oder zumin-

dest die schlimmsten Nebenfolgen gesellschaftlicher Entwicklungen zu mindern (Braun-Thirmann
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2004: 11). Neben der Einflussnahme von Planung auf gesellschaftliche Felder unterliegt auch die
Profession selbst permanenter Transformation. Dies wird, so etwa Albers (1996: 262ff.) in der Praxis
in veranderten Rahmenbedingungen, Planungsaufgaben oder neuer methodischer und konzeptio-
neller Herangehensweisen deutlich, aber auch in den Grundfesten der Profession als verandertes
Berufsbild in Form gewandelter Leitbilder oder neuer Planungspramissen. Unter den Voraussetzun-
gen einer sich somit wandelnden Gesellschaft ist es fiir die Profession der Planung von groRer Be-
deutung, ihre Praxis zu reflektieren und zur Bewahrung ihrer Handlungsfahigkeit Instrumente und

Pramissen neu zu denken und an aktuelle und zuklnftige Anforderungen anzupassen (Selle 2006c).

Nicht nur im sozialwissenschaftlichen, sondern auch im planungstheoretischen Diskurs werden
Transformationsprozesse mit dem Begriff Wandel umschrieben. Aber in welchem Zusammenhang
stehen sozialer Wandel und der Wandel der Planung? Welche theoretischen Beziige lassen sich
feststellen und welche Erklarungsansatze werden in den jeweiligen Diskursen angeboten? Um den
Begriff theoretisch zu erschlieBen, sollen aus dem planungstheoretischen und dem soziologischen

Diskurs im Folgenden zentrale Theorien Giber Wandel zueinander in Bezug gesetzt werden.

2.1.1 Theoretische Zugange zum Sozialen Wandel und dem Wandel der Planung

Grundlegend unterscheiden sozialwissenschaftliche Theorien zwischen ,Wandel innerhalb des Sys-
tems” und ,Wandel des Systems” (Parsons 1951/2005: 323). In den meisten sozialwissenschaft-
lichen Ansdtzen wird vor allem die letztgenannte Form von Transformation als sozialer Wandel be-
zeichnet, womit kurzlebige Veranderungen wie z.B. Moden oder konjunkturelle Schwankungen aus
der Begriffsdefinition herausfallen (Wiswede/Kutsch 1978: 3).* Analog dazu wird in der Planungs-
theorie eine vergleichbare Differenzierung zwischen ,Theorien in der Planung” und ,Theorien der
Planung” vorgenommen (Schonwandt 2005: 789ff.). Innerhalb der Profession existieren Grundbau-
steine (Begriffe, Aussagen und Kontexte), aus denen sich fachlich-inhaltliche Beschreibungen von
Planungsproblemen formulieren lassen (,Theorien in der Planung”). Aus ihnen werden Theorien
abgeleitet, die parallel bestehen und bestimmte Planungspramissen hervorheben oder aussparen.
So kann etwa die Theorie einer ,Stadt der kurzen Wege” aus Begriffen wie Dichte, Funktions-

mischung oder Verkehrsreduzierung entnommen werden. Ob diese oder eine andere ,Theorie in

4 Diese Unterscheidung trifft allerdings keine Aussage dariiber, ob und aus welchen inneren Wandlungserscheinungen die

Transformation von Systemen resultieren kann.
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der Planung” im Rahmen einer Planungsaufgabe Zuspruch findet, kdnnen Planerinnen durch kon-
krete Handlungsschritte mitbeeinflussen. Im Gegensatz dazu stehen ,Theorien der Planung”. Sie
ermitteln Ubergeordnete Strukturen und Organisationsformen von Planungsprozessen, die auf die
Profession und ihre Akteure einwirken. Diese Ubergeordneten Pattern werden mit dem Begriff

»Planungsverstandnis” umschrieben:

»Im einzelnen geht es dabei um die Einordnung der raumlichen Planung in das Geflige der Gesell-
schaft und ihrer politischen Entscheidungsverfahren, um die Auffassung der Planenden von ihrer
Aufgabe, um die Klarung von Zielen und Prioritaten und um die Vorgehensweise bei der Verwirkli-

chung des Geplanten” (Albers 2006: 43).

Wie alle sozialen Systeme verdndert sich {iber einen zeitlichen Verlauf auch das Planungsverstand-
nis und damit die Theorien der Planung. Im Sinne Parsons ldsst sich diese Transformation als sozial-
er Wandel des Planungssystems verstehen. Um die historische , Entwicklung des Planungsverstand-
nisses” zu beschreiben, wurden im planungstheoretischen Diskurs verschiedene Modelle entwi-
ckelt, die den Wandlungsprozess in unterschiedliche Abschnitte gliedern. Das vormalige Planungs-
system bildet mit seinen strukturellen Merkmalen darin jeweils die Kontrastfolie, in deren Relation
Wandel sichtbar wird. Laut diesem Modell verandert sich das Planungsverstandnis nicht ganzlich,
sondern stets im Rahmen bestidndiger Grundprinzipien. Die Entwicklung des Planungsverstandnis-
ses verlauft also in einem Spannungsfeld zwischen Wandel und Kontinuitat (vgl. ebd.: 52ff.). Ein
haufig rezipiertes Modell geht auf Gerd Albers (1993) zurick. Er unterteilt den Wandel des Plan-
ungsverstandnisses in vier Phasen und beschreibt damit lange, (ibergeordnete Entwicklungssequen-
zen, die Wandel (iber einen Zeitraum von etwa 150 Jahren darstellen. Zusammengefasst lassen sich

die Phasen wie folgend beschreiben:

In der ersten Phase, der Phase der Anpassungsplanung im 19 Jahrhundert, bestand die Rolle der
Stadtplanung in der ingenieurstechnischen Festlegung von Mindeststandards fir die explosionsartig
wachsenden Stadte (z.B. Festlegung von Baufluchten, Abgrenzung 6ffentlicher und privater Rdume,
MaRnahmen zum Brandschutz oder der Stadthygiene). Die zweiten Phase der Auffangplanung da-
tiert Albers auf das friihe 20. Jahrhundert. Ausgehend von der Kritik an den Lebensbedingungen in
den Stadten wurde die Stadtplanung um sozialpolitische Aspekte erganzt. Die Aufgabe von Planung
wurde hier als Neuordnung der Bau- und Bevélkerungsstruktur innerhalb des ,stadtischen Orga-
nismus” verstanden. Festgeschrieben wurde sie in Gbergeordneten technokratischen Planwerken

(z.B. Generalbebauungs- oder Flachennutzungspldne). Ab den 1960er-Jahren bestand mit der drit-
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ten Phase, der Entwicklungsplanung, ein grolRer Fortschrittsglaube, der in einer ,,Planungseuphorie”
miindete. In diesem Zusammenhang vollzog sich eine starke Objektivierung, Standardisierung und
Verwissenschaftlichung von Planung. In einem integrierten Verstandnis agierte Planung zunehmend
interdisziplindr und verfolgte die Lésung gesamtgesellschaftlicher Herausforderungen (z.B. Okono-
mie, Sozialwesen, Mobilitat etc.). Ab den 70er- bzw. 80er-Jahren formierte sich massive Kritik am
vormaligen , Gottvater-Modell” (Siebel 1989: 91f.) der Entwicklungsplanung. Daraus formuliert Al-
bers die Perspektivplanung als vierte Phase seines Modells. Hier wurde dem vorherrschenden Para-
digma ein partizipatives Planungsverstandnis gegenibergestellt, in dem zunehmend informelle
Instrumente an Bedeutung gewannen (z.B. stddtebauliche Rahmenpldne oder Stadtentwicklungs-
konzepte). In diesem Zusammenhang entstand das Modell des ,perspektivischen Inkrementalis-

mus”“, das vorsieht, (ibergeordnete Planungsziele in Form von kleinen projektférmigen Schritten

umzusetzen, anstatt einen Gesamtplan zu verfolgen.

Aufbauend auf diesem Phasenmodell formuliert Selle (1995) ein Stufenmodell und betont damit in
der Entwicklung des Planungsverstdndnisses das Moment der Parallelitdt und Kontinuitat (Abb. 01).
Er geht davon aus, dass sich die unterschiedlichen Stufen nicht vollstéandig abldsen, sondern ledig-
lich Gberlagern. Diesen Aspekt der ortsspezifischen Uberlagerung bekraftigt Altrock: ,Spezifische
lokale Ausgangsbedingungen mogen das Gleichgewicht in Richtung eines spezifischen Planungsver-
standnisses verandern, das dann dominant wird, ohne dass die anderen Planungsverstandnisse
aufgegeben werden miissen. Sie bleiben vielmehr weiterhin ,mobilisierbar“ (2014: 25). Damit wird
deutlich, dass Wandel auch im planungstheoretischen Diskurs als dynamischer, sich tUberlappender

und keineswegs abgeschlossener Prozess dargestellt wird.

1900 1965| 1980 1990 |
Phasenmodell Anpassungs- Auffang- Entwicklungs- Perspektiv-
(nach Albers) planung planung planung planung
Schichten- Kooperativ Handeln, Aktivieren,
modell Kooperieren, Marktteilnahme

Koordiniert Entwicklungen, Planen, Koordination 6ffentlicher
Akteure - flichendeckend/projektbezogen, Marktbeeinflussung

Rahmen fiir private Bautatigkeiten setzen, Daseinsvorsorge, Entwurf eines stadtebaulichen
Ordnungsrahmens fir erwartete Entwicklungen - Angebots-, Negativ-, Auffangplanung

Gefahren abwehren, ,Produktion von Lage”, Sicherung von Mindeststandards (Brandschutz, Hygine etc.),
Ergdnzung der Marktfunktionen (Freiraumsicherung, Ver- und Entsorgung) - Anpassungsplanung

| | | |
Abb. 01: Phasenmodell nach Albers und Schichtenmodell nach Selle (Textgleich mit Selle 1995: 240)
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Im planungstheoretischen Diskurs wird der Begriff Wandel vor allem im Bezug auf Veranderungen
im Planungsverstandnis verwendet, die sich in den letzten Sequenzen der vorgestellten Entwick-
lungsmodelle und dariiber hinaus vollzogen haben. Zeitlich setzt der Beginn dieses spezifischen
Wandels etwa in den 1980er-Jahre ein. Wandlung ist hier in Abgrenzung zu den strukturellen
Merkmalen einer ,alten”, vormals ,normalen” Vorstellung hoheitlicher Angebotsplanung5 ZU ver-
stehen, die etwa dem komprehensiven Modell der Entwicklungsplanung der 60er-Jahre zugrunde
liegt. Im folgenden Abschnitt werden mit dem kooperativen- und dem performativen Planungsver-
standnis sowie der Renaissance der strategischen Planung drei Diskurs detailliert vorgestellt, die in
der planungstheoretischen Literatur im direkten Zusammenhang zum Wandel der Planung bzw. des
Verstandnisses von Planung und ihrer gesellschaftlichen Rolle und Aufgaben stehen. Als Teilelement
dieser Wandlungen lasst sich auch die Entstehung und Etablierung des empirischen Gegenstandes

dieser Arbeit — des Quartiersmanagements — einordnen.

*  Kommunikatives Planungsverstédndnis

Eine der meistrezipierten Wandlungen des Planungsverstandnisses stellt die Hinwendung zu einem
kommunikativen Planungsverstandnis dar (,communicative turn®) (vgl. Healey 1992, 1996, 1997,
Keller/Koch/Selle 1998; First/Miiller 2000; Selle 2000a, 2000b; Ibert 2003; Sinning 2003). Der An-
satz beschreibt die Etablierung eines erweiterten Planungsbegriffs, in dem kooperatives Handeln
eine Schllsselrolle einnimmt. Im Bezug auf ein hoheitliches Verstandnis von Planung erscheint dies
zunachst paradox: ,Planung durch Verzicht auf Planung! Reform durch Verzicht auf Reformen!
Durchsetzung durch Verzicht auf Macht!“ (Ganser/Siebel/Sieverts 1993: 113). Darin duRert sich eine
Verabschiedung vom umfassenden staatlichen Steuerungsanspruch von Planung. Diesem wird eine
Steuerungsstruktur gegentiber gestellt, in der Kompetenzen netzwerkartig verteilt sind (Flrst 2000:
10ff.). Hier findet sich ein direkter Zusammenhang zum politikwissenschaftlichen Governance-

Modell (vgl. Benz 2004; Kilper 2010). Weiterhin habe sich, so die These Reuters (2004), mit dem

5 Die Angebotsplanung kann als rationales, zielorientiertes Handeln beschrieben werden, das auf Verbesserung besteh-
ender gesellschaftlicher Verhiltnisse und Zustinde abzielt. Offentlich-rechtliche Institutionen der Stadt- und Regional-
planung fallen die Zukunft betreffende Entscheidungen, die auf der systematischen Erhebung, Auswertung und Abwagung
von Informationen basieren. Mit der Festsetzung eines Plans werden Zielvorgaben formuliert, die die zukiinftige Realitat
bereits vordenken und festschreiben (z.B. in Bebauungsplanen). Im zweiten Schritt — der Realisierung — wird dieses von
der Planung formulierte Angebot moglichst prazise durch raumwirksame MalRnahmen umgesetzt. Dies erfolgt ausschlie-
lich durch private Akteure, wahrend der 6ffentliche Sektor mit Hilfe seiner Schliisselressourcen Recht und Geld als ,steu-

ernde Instanz” die Umsetzung begleitet (lbert 2003: 15).
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kommunikativen Planungsverstandnis das Verhaltnis von Planung und Macht verdandert, da sich das
Spektrum der machtvollen Akteure horizontal um weitere Akteure (z.B. aus Wirtschaft und Zivilge-
sellschaft) erweitert habe und Macht durch die zunehmende Bedeutung von Kommunikation nicht

mehr das lGibergeordnete Prinzip bei der Durchsetzung von Planungspramissen darstelle.

Die strikte Trennung zwischen rahmensetzender Planung durch die 6ffentliche Hand und ihre Um-
setzung durch private Akteure wird in Planungsprozessen zunehmend aufgeldst und die Abgrenzung
von zwei zeitlichen Phasen durch eine parallele Bearbeitung beider Handlungsfelder ersetzt. Dabei
kénnen nicht-staatliche Akteure gestaltende Rollen bei der Zielformulierung einnehmen, wahrend
sich die 6ffentliche Hand auch an der projektformigen Umsetzung beteiligt (vgl. Keller/Koch/Selle
1998: 27f.). Planung bediene sich im Sinne dieses Ansatzes in einem kommunikativen Verstandnis
nicht mehr ausschlieBlich den klassischen ,harten” hoheitlichen Planungsinstrumenten (z.B. Bau-
leitplanung), sondern nutze vermehrt ,weiche” diskursive Instrumente, die auf Kooperation, Uber-
zeugung und Verhandlung am runden Tisch basieren. In diesem Kontext, so Dryzek (1993), habe
sich das Bild von Planung und Policy zu einer Kombination aus Argumentation, objektiver Wissen-
schaft und partizipativer Demokratie gewandelt. Die Rolle des Planenden hat sich dabei zu der eines
Moderators, Mediators und Managers, der komplexe Kooperationen zwischen unterschiedlichen
Akteuren initiiert und aktiv gestaltet, verandert (Selle 2000a). Auch wenn sich im planungstheoreti-
schen Diskurs auch kritische Stimmen finden (als Uberblick vgl. Selle 2004a), l4sst sich der kommu-

nikative Planungsansatz in Planungstheorie und -praxis als paradigmatisch einstufen (Innes 1995).

* b) Performatives Planungsversténdnis

Des Weiteren wird der Wandel zu einem ,performativen Planungsverstandnis” in direkten Bezug
zum Albers’schen Phasen- bzw. Selle’schen Stufenmodell gestellt (vgl. Altrock 2005, 2014; Alt-
rock/Huning/Peters 2006). Damit wird nicht der Anspruch formuliert, das vorherige kooperative
Planungsmodell abzulésen, sondern das Schema um eine weitere Phase bzw. Stufe zu erganzen.
Dafiir flihrt Altrock die Periode der ,,Reifen’ post-fordistischen Stagnation und Schrumpfung” ein
(2005: 166f.). Er formuliert ein verandertes Planungsverstandnis, das sich raumlich vor allem in

Stadten und Regionen mit stagnierender bzw. schrumpfender Bevélkerungsentwicklung feststellen
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lasse.® Unter diesen Rahmenbedingungen seien keine Entwicklungsdynamiken zu erwarten, wes-
halb auch klassische Planungsinstrumente der Angebotsplanung nicht greifen. Allerdings lassen sich
die Entwicklungen auch nicht mit dem vorherrschenden ,kommunikativen Planungsverstandnis”
beschreiben, da Akteure im Stadtumbau (z.B. Wohnungsbaugesellschaften) nur bedingt kooperativ

handeln und abwagen, wo und in welchem Umfang sie Partizipation zulassen (Altrock 2014: 24).

Schrumpfung ist in der Geschichte der raumlichen Entwicklung kein neues Phdanomen. Der Wandel
des Planungsverstandnisses liege aus Sicht von Doehler-Behzadi et al. (2005) allerdings darin,
Schrumpfung nicht zu tabuisieren’, sondern als Chance fiir die Stadtentwicklung anzuerkennen, um
neue Herausforderungen mit neuen Strategien und Methoden zu bewaltigen. Das Instrumentarium
performativer Ansatze erganzt das Repertoire der raumlichen Planung um experimentelle, interven-
tionistische und meist temporare soziale Praktiken. Dies kdnnen z.B. Events aus dem Kunst-, Kultur
oder Bildungsbereich sein, bei denen die Bevdlkerung partizipativ in den Gestaltungsprozess mit
einbezogen wird (Mackrodt/Helbrecht 2013). Durch performative Interventionen werden besteh-
ende raumliche Situationen umcodiert und alternative Nutzungsarrangements geschaffen. Kreative
Konzepte konnen fiir vormals perspektivios erscheinende Orte neue Impulse setzen. Sie schaffen
eine veranderte Sichtweise, die durch eine gesteigerte mediale Aufmerksamkeit nach auRen getra-
gen wird. Dadurch kénnen sie zu ,Motoren der Stadtentwicklung” werden und neue Handlungs-
spielrdume fiur zukinftige Entwicklungen eréffnen (Altrock 2014: 21). Insbesondere in Stadtumbau-
und Konversionsprojekten spielen postindustrielle Baubestande und Freirdume heute eine wichtige
Rolle als Impulsgeber fiir Planungsprozesse (vgl. Samson 2010). Die heutige Bedeutung von Zwi-
schennutzungen als anerkannte und institutionalisierte Form des Ansatzes (vgl. Honeck 2015) un-

terstltzt die These, den performativen Ansatz als Wandel des Planungsverstandnisses zu verstehen.

6 Die stagnierende bzw. schrumpfende Entwicklung von Stadten und Regionen kann auf vielfaltige Griinde zurtickgefihrt
werden (z.B. Wandel der Demographie, der wirtschaftlichen Struktur, des Klimas oder der Lebensstile (vgl. Vollmer 2015:
23ff.).

7 Die Tabuisierung von Schrumpfung und die Veranderung des Diskurses beschreibt Phillip Oswalt im Bezug auf die Inter-
nationale Bauausstellung Stadtumbau Sachsen-Anhalt 2010: ,,In den 1990er Jahren scheute sich die Internationale Bau-
ausstellung Emscher Park noch, das Wort Schrumpfung tberhaupt in den Mund zu nehmen; stattdessen fasste sie den
Strukturwandel unter dem Slogan ,Wandel ohne Wachstum’. Gleichwohl hatten Stadte wie Gelsenkirchen, Duisburg und
Herne damals schon ein Flnftel ihrer Einwohner verloren. Doch auch wenn die Mehrzahl der Politiker das Wort Schrumpf-
ung noch immer meidet, hat es sich wahrend der letzten Jahre in der 6ffentlichen Debatte international etabliert” (Oswalt

2010: 25).
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* ¢) Renaissance der strategischen Planung

Weiterhin wird die Diskussion liber eine ,Renaissance der strategischen Planung” im Kontext des
Wandels der Planung gefiihrt (vgl. Fassbinder 1993; Albrechts 2004; Altrock 2004; Nad-
rowski/Wachten 2006; Hamendinger et al. 2008; Kihn/Fischer 2010; Hutter/Wiechmann 2010).
Hier werden direkte Bezlige zum Wandelbegriff in der Strategieforschung gezogen (vgl. Hutter
2008). Als Wandel der Planung wird in diesem Zusammenhang beschrieben, dass sich die Stadt- und
Regionalplanung — in Abgrenzung zum projektbezogenen und fragmentierten Inkrementalismus der
1980er- und 1990er-Jahre (,,turn to projects”) — wieder vermehrt auf ein planvolles und integratives
Vorgehen rickbesinne (Wiechmann/Hutter 2010: 8). Dabei unterscheide sie sich allerdings stark
von strategischen Ansdtzen der 1960er-Jahre (,comprehensive planning“), die von einem durch
staatliche Akteure hoheitlich gesteuerten Planungsprozess ausgingen und der operationellen Ebene
kaum Gestaltungsspielraum bei der Erflllung formulierter Zielvorgaben gelassen haben. In Abgren-
zung zu den beiden vorherigen Konzepten wird die aktuelle strategische Planung als ,,,dritter Weg’

zwischen groRen Planen und kleinen Schritten” bezeichnet (Kiihn/Fischer 2010: 12).

Der hier beschriebene Wandel in der Planung besteht in einem veranderten Verfahren, mit dem die
Stadt- und Regionalplanung in eine strategische Richtung gelenkt wird, um steuerbare Projekte in
einen Ubergeordneten Rahmen zu setzen (vgl. Frey/Hamendinger/Dangschat 2008: 15). Mit der
strategischen Planung werden Entwicklungsziele der Raumplanung in ibergeordneten Planwerken
und Leitbildern formuliert und somit zukiinftige Vorstellungen der raumlichen und gesellschaftli-
chen Entwicklung abgebildet. Sie weichen stark von den Darstellungsarten formeller Planwerke wie
Flachennutzungsplanen oder Bebauungspldanen ab. Im Gegensatz dazu sind sie keine ,Endzustands-
beschreibung”, sondern sollen als bildhafte Vision eine Diskussionsgrundlage zwischen den beteilig-
ten Akteuren schaffen (Fassbinder 1993: 13). Mit ihrer inhaltlichen Offenheit sollen sie moglichst
vielen Handlungsfelder der stddtischen Entwicklung die Teilhabe ermdglichen (z.B. Gestaltung,
Okonomie, Okologie, Gemeinwesen etc.). Bei der Umsetzung strategischer Planungsprozesse zeigt
sich ein verandertes Verhaltnis zwischen staatlichen und privaten Akteuren sowie zwischen Zielfor-
mulierung und Umsetzung: So gehen Frey, Hamendinger und Dangschat davon aus, dass die strate-
gieorientierte Planung ,gleichwertig den Plan mit dem Prozess” verbindet und eine Orientierung,
aber kein starres Bild fur die zukiinftige Entwicklungsrichtung schafft (2008: 26). Im Laufe eines
kommunikativen und kooperativen Prozesses wird die Zielsetzung zwischen 6ffentlichen, privaten
und intermedidren Akteuren diskutiert und verhandelt, um daraus einzelne Projekte abzuleiten.

Dadurch soll die Umsetzung der Planung schrittweise vollzogen werden. Nicht-hoheitliche Akteure
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erlangen damit einen Zugang zu den Zielformulierungen stadtischer Entwicklung und kénnen not-
wendiges Wissen und Finanzmittel, aber auch ihre eigenen Interessen in den Planungsprozess mit-
einbringen.? Dafiir miisse Flexibilitat und Offenheit allerdings stets gewahrleistet sein, um auch auf
unbestimmbare Probleme und Losungsansatze reagieren zu konnen (ebd.). Patsy Healey beschreibt
Planung in dieser Konstellation aus unterschiedlichen institutionellen Akteuren, die sowohl an der
Zielformulierung als auch am operationellen Handeln mitwirken, als Management des raumlichen

Wandels (1995: 5).

2.1.2 Theorien des sozialen Wandels und Erkldrungsansatze fiir Wandel der Planung

Anhand der drei dargestellten Beispiele eines veranderten Planungsverstindnisses werden Wand-
lungen der Planung erkennbar. Bei der weiteren Betrachtung dieser Wandlungsphanomene stellt
sich die Frage nach ihren Ursachen und Verlaufsmustern. Die Soziologie verfolgt diese Frage in einer
Vielzahl unterschiedlicher Theorien des sozialen Wandels. (vgl. Dreitzel 1967; Zapf 1969b; Wiswe-
de/Kutsch 1978; Strasser/Randall 1979; Weymann 1998; Jiger/Meyer 2003; Scheuch 2003; Ji-
ger/Weinzierl 2007). Sie treffen komplexe Aussagen zu Ursachen, Abldufen und Wirkungen von
Wandlungsprozessen und dienen als Instrument, um Potentiale und Entwicklungsrichtungen zu

analysieren und ggf. zu prognostizieren.’

Auch die Planungstheorie bietet verschiedene Erklarungsansatze fiir den Wandel der Planung, aller-
dings arbeitet sie daraus keine Modelle oder grundlegenden Theorien heraus, nach denen sich Pro-
zesse systematisch anhand verallgemeinerbarer Verlaufsmuster analysieren lassen. Dennoch wei-
sen die beiden wissenschaftlichen Disziplinen in Bezug auf die angefiihrten Erklarungsansatze fiir
Wandel Parallelen auf. Im folgenden Abschnitt werden Ursachen und Erlauterungen des Wandels
der Planung in den Kontext soziologischer Wandlungstheorien gesetzt. Damit erhalten die Argu-

mentationen des planungstheoretischen Diskurses einen erweiterten analytischen Kontext.

8 Hier zeigt sich die enge inhaltliche Verkniipfung zwischen der strategischen Planung (c) und dem Wandel zu einem
kommunikativen Planungsverstandnis (a).
9 Den prognostischen Gehalt der Theorien des sozialen Wandels sollte man allerdings nicht Gberschatzen, da die meisten

Faktoren sozialen Handelns auch mit festgelegten Indikatoren und Modellen natirlich nicht vorhersehbar sind.

41



Kapitel 2 Theoretische Grundlagen

Grundsatzlich gehen alle vorgestellten Theorien des sozialen Wandels davon aus, dass soziale Ord-
nungen einer sogenannten Eigengesetzlichkeit folgen, in der soziales Leben durch das Handeln von
Menschen organisiert, gestaltet und verandert wird.'® Sie beschreiben gesellschaftlichen Wandel
nicht als singuldres Ereignis. In ihm wirken vielfdltige Transformationsprozesse auf unterschied-
lichen Ebenen und mit individuellen Mustern zusammen. Die einzelnen Elemente beeinflussen sich
reziprok und kénnen direkt oder indirekt weitere Transformationsdynamiken in verschiedenen ge-
sellschaftlichen Feldern hervorrufen.'! So seien Wandlungsprozesse stets im Kontext des gesamten
Wirkungszusammenhangs zu sehen und die Gleichzeitigkeit und das Gleichgewicht von Struktur und
Dynamik, Handeln und System miteinander zu verknipfen (Mayntz 1997: 27f.). Gemeinsam ist den
unterschiedlichen soziologischen Theorien schlieBlich, den Prozess des sozialen Wandels als po-

lykausal, inkrementell, kontinuierlich und dezentral zu verstehen.

Als theoretisches Erklarungsmodell fiir den Wandel der raumlichen Planung unterstreicht llse Hel-
brecht (1998) die groRe Bedeutung gesellschaftlicher Einflisse auf die Planung, weist allerdings auf
einen Missstand innerhalb der planungstheoretischen Debatte hin: Sie nutzt dafiir die Metapher
eines Flusses, der durch eine Landschaft flieRt (vgl. Abb. 02). Die Planung als Fluss durchlaufe die
Gesellschaft und den Zustand der Entwicklung von Stadt und Region in Form einer Landschaft. Auf
seinem Weg passiere der Fluss stabile und instabile Phasen, in denen sich seine Morphologie und
FlieBgeschwindigkeit verandere. D.h., er verlasse sein Flussbett, dndere seine Richtung oder ver-
zweige sich in verschiedene Flussarme. Ob er in einer stabileren Phase wieder in sein Flussbett zu-
rickkehre, lasse sich nicht prognostizieren. In diesem Bild bleibend kritisiert sie, dass sich die Diszi-
plin der Planungswissenschaften primar mit den Veranderungen des Flusses befasse. Die zentralen
Griinde fiir die Morphologie des Flusses und damit fir Wandlungsprozesse lagen allerdings in der
Transformation der Landschaft und kénnten aus dieser Binnenperspektive kaum erschlossen wer-
den. Daher fordert sie, primar nach den gesellschaftlichen Veranderungen zu fragen, die den Wan-

del der Planung auslosen und gestalten (ebd. 105f.).

10 Dieser Grundgedanke steckt bereits in der libergeordneten Frage nach Statik und Dynamik gesellschaftlicher Entwick-
lung, die auf einen der Begriinder der Soziologie, Auguste Comte (1789 — 1857), zuriickgeht. Daher konnen alle soziologi-
schen Theorien auch als Theorien des sozialen Wandels verstanden werden.

11 Parsons beschreibt diese Verknlipfungen gesellschaftlicher Teilbereiche als ,social references”. Jede Handlung vollzieht
sich abhangig von geteilten sozialen, kulturellen und individuellen Werten: , Acts do not occur singly and discretely, they

are organized in systems.” (1951/2005: 4).
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Abb. 02: Skizze zum Wandel von Planung (Fluss) und Gesellschaft (Landschaft) (Textgleich mit Helbrecht 1998: 105)

Andere Erklarungsversuche fiir den Wandel der Planung gehen von einer Inhdrenz zwischen gesell-

schaftlichen Bedingungen und dem Planungsverstandnis aus. So konstatieren Fiirst und Mdiller:

,Der Wandel ist darauf zurlickzufiihren, dass immer deutlicher erkannt worden ist, dass das Plan-
ungssystem den aktuellen und zuklnftigen Anforderungen der gesellschaftlichen Entwicklung nur

noch bedingt gerecht werden kann“ (2000: 1).

Diese Erklarung hebt die Wechselbeziehung zwischen den beiden Ebenen hervor: Zundchst die ge-
sellschaftlichen Rahmenbedingungen, unter denen Planung stattfindet und unter denen — im Sinne
einer ,,objektiven Konstitution” (Siebel 2006: 2) — Aufgaben und Ziele definiert werden; und zum
anderen die vollzogene Bewertung des eigenen Handelns durch die Profession, mit der die Erfillung
dieser MalRgaben Uberpriift wird. Erst die Erkenntnis einer Abweichung zwischen Malgaben und
Resultaten flihre zu einer Veranderungen der Praxis — im Sinne einer ,subjektiven Konstitution”

(ebd.). Somit wird im Wandel der Planung die ,wechselseitige Beeinflussung von gesellschaftlicher
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Entwicklung und Selbstverstandnis der planenden Profession” erkennbar. Dieses Spanungsfeld zwi-
schen externen und internen Einflissen wird im planungstheoretischen Diskurs nicht nur als Ursa-

che sondern auch als Verlaufsmuster genutzt. So beschreiben etwa Miiller, Léb und Zimmermann:

»,Der Wandel der Planung vollzieht sich einerseits als immanente Weiterentwicklung des Planungs-
systems, andererseits als Folge externer Einflisse und Anforderungen” (Mdiller/L6b/Zimmermann

2004: 7).

Auch wenn die Planungstheorie hier nicht die soziologischen Begrifflichkeiten verwendet, zeigen
sich in dieser inhaltlichen Untergliederung von Wandlungsprozessen sehr deutliche Parallelen zwi-
schen den wissenschaftlichen Feldern. Der Soziologe Ralf Dahrendorf (1959: 127) schlagt vor, die
Krafte, die geeignet seien Elemente sozialer Strukturen zu verandern, in zwei Gruppen zu untertei-
len: Zum einen in die, die aus der Struktur selbst generiert werden (,,endogene Faktoren“) und zum
anderen in die, die von aullen auf eine bestehende Struktur wirken (,exogene Faktoren“). Die
Dahrendorf’'sche Theorie flieBt als Bezugstheorie in viele weitere soziologische Erklarungsansatze
zum sozialen Wandel ein. So bewerten Strasser und Randall (1979: 48) die Gliederung in endogene
und exogene ,,Orte der Ursache” fiir den wissenschaftlichen Diskurs als hilfreich, da sich nahezu alle
soziologischen Erklarungen zum Wandel darin einordnen lassen (Tab. 01). Typisiert in diese beiden
Ubergeordneten Gruppen und weitere Unterkategorien flihren sie eine Vielzahl unterschiedlicher
Theorieansdtze zum sozialen Wandel auf. In der planungstheoretischen Forschung existiert keine
vergleichbare Systematisierung, allerdings werden in ihren Erklarungsmodellen inhaltliche Parallel-
en deutlich. Aus diesem Grund sollen im Folgenden die bestehenden Theorien zum Wandel der
Planung dem sozialwissenschaftlichen Schema nach Strasser und Randall zugeordnet werden, um

die Parallelen in den Erklarungsmodellen detaillierter herausarbeiten zu kénnen.

Theorien des endogenen sozialen Wandels Theorien des exogenen sozialen Wandels
a) Konflikttheorien e) Diffusions- und Kulturkontakttheorien
b) Zyklische Theorien f) Einfluss von Ereignissen und Krisen

c) Evolutionstheorien

d) Multilineare Theorien der sozialen Evolution

und Modernisierungstheorien

Tab. 01: Wichtige Arten von Theorieansitzen des Sozialen Wandels nach Strasser/Randall 1979: 55ff.

Im Folgenden stelle ich die beiden Theoriestrange nach diesem Schema einander gegeniiber.
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2.1.2.1 Theorien des endogenen sozialen Wandels

Endogene Modelle des sozialen Wandels gehen davon aus, dass sich soziale Systeme aus ihrer eige-
nen Dynamik transformieren und dafiir keine Einwirkungen von auen notwendig sind. Die Ursa-
chen fiir Wandel seien demnach inhdrent in der Ordnung der Gesellschaft oder des jeweiligen Teil-
systems festgeschrieben und entwickeln sich frei nach ihrer endogenen Eigenlogik (Jager/Weinzierl
2007: 125). In den verschiedenen Theorien zum sozialen Wandel werden sehr unterschiedliche
Triebkrafte endogener Prozesse beschrieben. lhnen werden die planungstheoretischen Wandlungs-

theorien jeweils gegenlibergestellt:

* a) Konflikttheorien

Als ein soziologisches Erklarungsmodell fiir Wandel wird der Widerstreit einzelner Teilsysteme be-
schrieben. In konflikttheoretischen Modellen bestehen enge Verknlipfungen zwischen den Begriffen
»Krise” und ,,Wandel“ (vgl. Sterbling 2009). Seinen Ursprung hat dieser Theoriestrang in der klassi-
schen marxistischen Konflikttheorie, die die kapitalistische Revolution und die daraus resultieren-
den Produktionsverhaltnisse als zentralen gesellschaftlichen Konflikt verstehen. Nicht-marxistische
Ansdtze sehen allerdings in jeglicher Ausiibung von Macht Konflikte und formulieren daraus eine
universelle ,, Theorie des Konfliktes zwischen Interessensgruppen” (vgl. Dahrendorf 1969). Innerhalb
der Gesellschaft herrschen stets Widerspriiche und Spannungen; insbesondere gelte das fiir die
Elemente, die Normen setzen und sanktionieren oder knappe Ressourcen verteilen (z.B. Vermogen,

Ansehen oder Autoritat).

In Pierre Bourdieus , Theorie der Praxis” (1979), die als post-marxistisch bezeichnet werden kann,
werden Konflikte als Kern sozialen Wandel beschrieben. Bourdieu geht davon aus, dass die Gesell-
schaft keine ,geschlossenen Totalitdten” hervorbringt, sondern in spezifische ,soziale Felder” ge-
gliedert ist (z.B. religitses Feld oder kunstlerisches Feld) (Jager/Meyer 2003: 69ff.). Um in einem
gesellschaftlichen Feld an den o.g. Ressourcen teilhaben zu kénnen, missen Akteure spezifische
Formen von Kapital erwerben.'” Welche Kapitalform jeweils von Relevanz ist, sei abhdngig vom

jeweiligen gesellschaftlichen Feld. Als strukturelle Gemeinsamkeit zwischen allen sozialen Feldern

12 Anders als die Wirtschaftswissenschaften oder der Marxismus — als Ursprung der Konflikttheorie — verwendet Bourdieu
einen generalisierten Kapitalbegriff, der sich auf die ,Okonomie aller Praxisformen®, in denen Ressourcen akkumuliert
werden, anwenden lasse. Er unterscheidet zwischen 6konomischem, sozialem, kulturellem und — als Teil dessen — sym-

bolischem Kapital (Jager/Meyer 2003: 69ff.).
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sieht er allerdings ,Kdmpfe um Macht, Zentrum und Peripherie, Interessen und Ausschluss” (Fuchs-
Heinritz/Konig 2005). Daraus entstiinden gegensatzliche Interessen und Spannungen. Die daraus
hervorgehenden Konflikte seien das Medium, durch die sich Veranderung vollziehe. Zunachst seien
Konflikte zwar disruptive soziale Phanomene, allerdings wiirden sie den notwendigen Ausgangs-

punkt bilden, um transformative Potenziale in der Gesellschaft freizusetzen.

Das Verstandnis des Konflikts als Ressource fiir sozialen Wandel, Adaption und Integration findet
sich auch im planungstheoretischen Diskurs. So treffen in komplexen Planungsprozessen sehr un-
terschiedliche Interessen, Pramissen und soziale Werte aufeinander. In einer demokratisch legiti-
mierten Entscheidungsfindung bestehe die Herausforderung fiir Planung und Politik darin, unter-
schiedliche Aspekte zu bericksichtigen und daraus im Konsens geféllte Beschlisse abzuleiten (Gua-
lini 2015: 8). Um dieses Ziel zu erlangen, stelle der Konflikt einen notwendigen Startpunkt dar, mit
dem gesellschaftliche Machtverhaltnisse und Bediirfnisse bestimmt werden. Einer politisierten
Planung wird in diesem Spannungsfeld eine zentrale Rolle bei der Schaffung konsensgeleiteter Neu-

erungen zugeschrieben.

Konflikte wiirden bestehende und etablierte Pfade der Planungspraxis blockieren (z.B. durch Pro-
test, politischen Druck oder juristische Auseinandersetzungen) und von den beteiligten Akteuren
die Suche nach neuen Wegen verlangen. Durch diese Formen von Krisen wiirden, so die Annahme
der Konflikttheorien, Losungen eroffnet, die in den vormaligen Denkmustern nicht hatten entstehen
kénnen. Dies mache allerdings eine Offenheit und Zuganglichkeit zu Planungsentscheidungen fir
alle Akteure notwendig. Seitens der machtvollen Akteure im Planungsprozess beschreibt Johann
Jessen den aus Konfliktsituationen resultierenden Kurswechsel als "Lernen wider Willen" (1997: 64).
Diese Form der Produktivitdt von Konflikten ist eine Gemeinsamkeit zwischen planungstheoreti-

schen und soziologischen Konflikttheorien.

* b) Zyklische Theorien

Als weiterer theoretischer Erklarungsansatz fir Wandel werden im sozialwissenschaftlichen Diskurs
zyklische Modelle angefiihrt. Sie gehen davon aus, dass sich soziale Prozesse in Wellenbewegungen
vollziehen und einem wiederkehrenden Ablaufmuster von Wachstum, Stagnation, Rickschritt und
erneutem Wachstum folgen (vgl. Sorokin 1937 — 1941, Pareto 1955, Kondratieff/Handeler 2013).

Linear lasse sich Wandel lediglich wahrnehmen, sofern dies der festgelegte Untersuchungszeitraum
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suggeriere.”® Ausgehend von einem Stagnationspunkt, der Unzufriedenheit erzeugt, werde das
Neue in soziale Systeme eingefiihrt, weiterentwickelt und ausdifferenziert. Damit entstiinden neue
Impulse fiir Wachstum und Entwicklung. Im weiteren Verlauf des Zyklus trete demnach ein Zustand
der vollstandigen Sattigung ein. Zu diesem Zeitpunkt nehmen Chancen und Potenziale wieder ab,
was erneut zu Unzufriedenheit fiihrt und die Umkehr kultureller Werte bewirke. Dieser Punkt bilde
die Ausgangssituation fiir sozialen Wandel und den Beginn eines neuen Zyklus (vgl. Strasser/Randall
1979: 78ff.). Die Einleitung eines neuen Zyklus wird auf veranderte Machtverhaltnisse gesellschaftli-
cher Eliten zurlckgefiihrt. Regierende und nicht-regierende Eliten befanden sich in einem perma-

nenten Widerstreit (Pareto 1955: §2034).

Auch Transformationsprozesse in der raumlichen Planung kénnen anhand zyklischer Modelle be-
schrieben werden. Permanent ist die Geschichte der Stadt von harten Briichen gepragt, bei denen
kontrare Konzepte und Strategien bestehende Normen abldsen. Beispielhaft wird dies etwa anhand
stadtebaulicher Leitbilder dargestellt. Sie bilden in der Regel ein Gegenmodell zum zuvor vorherr-
schenden Leitbild (z.B. Stadt der Moderne vs. Europdische Stadt). Pendelbewegungen werden hier
mit negativen Erfahrungen mit dem alten Leitbild erklart. Sie fihren zur Ablehnung des Vorherr-
schenden und zur Hinwendung der Profession zu einem neuen Leitbild (Becker/Jessen/Sander 1998:
14). So haben sich in engem Zusammenhang zu gesamtgesellschaftlichen Entwicklungen in ver-
schiedenen Epochen unterschiedliche thematische, raumliche oder konzeptionelle Schwerpunkte
der rdumlichen Planung herausgebildet. Als Agenden und unter einschldgigen Begrifflichkeiten sind
sie in bestimmten zeitlichen Phasen im Planungsdiskurs besonders prasent. So bestiinden ,,Phasen
des Durchbruchs, der Kulmination und der Ermidung” (Gravert et al. 2013: 23). Treten diese ein,
wirden die Agenden von neuen Themenfeldern abgeldst und tauchen evtl. zu einem spateren Zeit-
punkt erneut auf. Als Beispiele fiir solche Agenden werden z.B. ,schrumpfende Stadte” oder ,Kli-
mawandel” genannt, die im praktischen, wissenschaftlichen und politischen Diskurs Anfang der

2000er-Jahre eine hervorgehobene Rolle eingenommen hatten (ebd.: 23ff.).

Auch der von Pareto beschriebene Widerstreit der Eliten, der einen neuen Zyklus einleite, wird im
Planungstheoretischen Diskurs thematisiert (vgl. Burckhardt 1974/2017). Mit dem Aufkommen
neuer Agenden verandere sich das Machtgeflige innerhalb des Planungssystems, so dass etablierte

Positionen und machtvolle Akteure in Frage gestellt bzw. als unzeitgemald abgelehnt werden koén-

13 Dies verdeutlicht Davis am Beispiel der wirtschaftlichen Rezession: Betrachtet man Rezession in einem engen Zeitfens-
ter, wirkt sie wie ein Trend. Sofern sie in einem langeren zeitlichen Horizont eingebettet ist, erscheint sie nur noch als

Phase des Konjunkturzyklus (Davis 1950: 629; nach Strasser/Randall 1979: 33).
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nen. Wandel resultiere somit in der Verschiebung von Reputation oder Aufmerksamkeit und nicht
zuletzt in der Umverteilung von Ressourcen (z.B. Fordergelder, Fihrungspositionen oder For-
schungsauftrage) zwischen den Akteuren. Dieser zyklische Wandel wird nicht zuletzt mit Genera-
tionskonflikten beschrieben. Jessen (2015) lokalisiert in der Planungsgeschichte der Bundesrepublik
drei ,formative Planergenerationen” (,Aufbau”, ,Erhalt”, ,Umbau”). Sie alle wiirden im Kontext
ihrer Zeit Zukunftsbilder von Stadt und Stadtplanung entwerfen, die im Widerspruch zu den Vorstel-
lungen ihrer Lehrer aus der vorherigen Generation stiinden. Protagonistinnen des vorherigen Zu-
kunftsbilds wiirden sich entweder den neuen Ideen zuwenden oder innerhalb der Profession an
Rickhalt verlieren. Im Verlauf der Durchsetzung neuer Vorstellungen wiirden Vertreterinnen einer
neuen Planergeneration in leitende Positionen in Verwaltung, Verbanden, Hochschulen oder ande-
ren Institutionen aufriicken oder mit ihren Planungsbiiros eine hohe Reputation und bedeutende
Auftrage erlangen. Dies kann im Sinne Paretos als Ablosen vorheriger Eliten in ihren Machtpositio-

nen gedeutet werden.

* ) Evolutionstheorien

Neben zyklischen Kategorien des endogenen Wandels entstanden in der Soziologie evolutiondre
Erkldrungsmodelle. In ihren Grundziigen lassen sich diese klassischen Ansdtze in nahezu allen theo-
retischen Konzepten des Fortschritts und der Modernisierung wiederfinden. In evolutionaren Theo-
rien stellt Wandel einen integralen und unvermeidlichen Bestandteil jeder Gesellschaftsstruktur
dar. So seien die Quellen des Wandels in Systemen bereits inhdarent festgeschrieben. Darin vollzie-
hen sie eine kontinuierliche Entwicklung von einfachen-riickstandigen, hin zu komplexeren-
fortschrittlicheren Strukturen (Strasser/Randall 1979: 75). Der Prozess wird als linear beschrieben

und folge einer festgelegten, naturgesetzmaRigen Verlaufslogik.

Auch wenn der biologistische Begriff nicht explizit auftaucht, findet sich das lineare Modell der Evo-
lution unter dem Begriff ,Lernprozess” auch im planungstheoretischen Diskurs (vgl. u.a. Jessen
1997; Keller/Koch/Selle 1998: 160; Watson 2002; Walther 2005). So bestiinden in der Planung lange
Kontinuitaten, innerhalb derer sich die Profession nichtsdestotrotz basierend auf Erfahrungen und
Erkenntnissen weiterentwickelt. Aus dieser Fahigkeit der ,selbstreflexiven Umsteuerung” wird der
Planung eine grolRe Lernbereitschaft und -fahigkeit zugesprochen. Als zentrale Ressource und Aus-
gangspunkt fur Verbesserungen wirden ihr Erfahrungen aus Fehlern und Erfolgen der Vergangen-
heit und weniger Theorien oder Regularien dienen. So bilde der Einzelfall und die Schliisse, die Plan-

erlnnen aus seiner Analyse ziehen, eine zentrale Quelle fir spezifische Problemlésungen (Watson
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2002: 182). Dabei bestehe ein enger Zusammenhang zwischen individuellen Lernprozessen der Ak-
teure in ihrer Biographie und kollektiven Lernprozessen von Institutionen (Walther 2005: 117f.).
Individuelle Lernprozesse wiirden auf ,situationsspezifischem Wissen” basieren, das Planerlnnen
mit ihrer Praxis erlangen und auf das sie ihr persénliches Handeln zukiinftig anpassen kénnen. Um
diese Erfahrungen fir kollektive Lernprozesse nutzbar zu machen, misse es zunachst durch theore-
tische Reflexion in ,generisches Wissen” (iberfiihrt werden. Dies erfolge anhand einer kritischen
Reflexion der Praxis anhand von Systemerwartungen (z.B. durch Evaluationen). Wirden dabei Dis-
krepanzen zwischen Erwartungen und erlangten Resultaten festgestellt, konne dies zu Anpassungen

des Systems fithren (Wilhelm 2016: 43).*

Ausgehend von individuellen und kollektiven Erfahrungen vollziehe sich eine stetige Weiterentwick-
lung bestehender Praktiken. Durch die Situationsabhingigkeit der Planungspraxis seien der Uber-
tragbarkeit generischen Wissens allerdings Grenzen gesetzt. AuBerdem kdnne nach dieser Darstel-
lung der Wandel der Planung als ,Geschichte eines einzigen, lange wahrenden Fortschritts” ver-
standen werden (lbert 2003: 17). Lineare Transformationen, die ausschlieBlich auf vorherigen Er-

fahrungen basieren, kdnnen grundlegende, radikale Veranderungen nicht erklaren.

* d) Multilineare Theorien der sozialen Evolution und Modernisierungstheorien

Die klassische Evolutionstheorie ist heute aufgrund ihres eindimensionalen, linearen und universel-
len Erklarungsmusters und der vage formulierten und empirisch nicht belegbaren Triebkrafte in den
Sozialwissenschaften starker Kritik ausgesetzt."> Daher hat sich mit dem Neoevolutionismus ein
Theoriestrang herausgebildet, der die klassische Evolutionstheorie weiterentwickelt hat (vgl. u.a.
Sahlins/Service 1960; Eisenstadt 1969; Steward 1972; Deus et al. 2015). Grundsatzlich basieren
auch neoevolutiondre Theorien auf einer gerichteten Entwicklungsvorstellung, die aber nicht
zwangslaufig in Fortschritt bzw. Modernisierung miinden muss: ,Die Evolution geht sehr langsam
nirgendwo hin“ (Ruse, zitiert nach Deus et al. 2015: 10). Abgelehnt wird die Annahme einer linear-
deterministischen Verlaufslogik. Gegensatzlich zu dieser evolutiondren Annahme werden soziale

Systeme als kontingent bezeichnet; d.h., ihre Elemente seien nicht zwangslaufig in ihrer bestehen-

14 Hierbei bestehe allerdings die Gefahr der unterschiedlichen Erwartung an eine Evaluation. So nahmen beteiligte Akteu-
re teilweise vollig kontrare Perspektiven auf ein Planungsinstrument ein (z.B. Ministerien und Planungsamter auf Férder-
programme). Daher wiirden sie auch Erfolg oder Misserfolg u.U. véllig kontrar zueinander bewerten (Wilhelm 2016: 46).

15 In anderen Professionen, wie etwa der Wirtschaftsgeographie, stellt sie in modifizierten Formen bis heute einen aner-

kannten Theorieansatz dar.
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den Form festgeschrieben, sondern kdnnten unter anderen Bedingungen véllig andere Auspragun-
gen aufweisen (Luhmann 1984: 152). Daraus leitet der neoevolutiondre Ansatz Wandel als Form
»spezieller Entwicklungen” ab, die innerhalb gesellschaftlich stabiler Strukturen ablaufen. Somit
spiegele sich im sozialen Wandel das Paradoxon einer sich verandernden und gleichzeitig identisch
bleibenden Gesellschaft wider (Braun-Thirmann/John 2010: 61f.). Wandel basiere darin auf multi-
linearen Erklarungsmustern und strikt individualistisch getroffenen Selektionsentscheidungen. Der
neoevolutionistische Ansatz geht also davon aus, dass in jedem sozialen System universelle Einfluss-
faktoren herrschen, die parallele oder abweichende Entwicklungspfade ermoglichen. Dadurch las-
sen sich Variationen zwischen den Entwicklungen unterschiedlicher sozialer und kultureller Grup-
pen, Organisationen oder Regionen erklaren. Wandel vollziehe sich aus systemimmanenten Struk-

turdnderungen, werde allerdings von externen Faktoren beeinflusst.

Zur Gruppe der neoevolutiondren Ansatze zdhlen etwa Modernisierungstheorien, wie William F.
Ogburns Theorie des cultural lag (1967). Er geht davon aus, dass sich gesellschaftliche Elemente
durch eine ,unabhédngige GroRe”, die technisch, wirtschaftlich, politisch, ideologisch, religios etc.
sein kann, gegenseitig beeinflussen. Transformiere sich ein soziales Element dynamisch, wahrend
ein anderes stabil bleibt, verdndere sich das Verhéltnis der beiden Elemente zueinander. Die ent-

stehende Differenz bezeichnet Ogburn als , kulturelle Phasenverschiebung” (,,cultural lag”):

»Ein cultural lag tritt ein, wenn von zwei miteinander in Wechselbeziehungen stehenden Kultur-
elementen das eine sich frither oder starker verandert als das andere und dadurch das zwischen

ihnen bisher vorhandene Gleichgewicht stort” (Ogburn 1967: 328).

»Cultural lags” wiirden Spannungen zwischen Elementen I6sen. Dies flihre dazu, dass sich die ,Hin-
terherhinkenden” ebenfalls transformieren und sich immanent an die verdnderten gesellschaftli-

chen Verhiltnisse anpassen.®

16 Ogburn verdeutlicht seine Theorie des ,cultural lags” beispielhaft anhand der Entwicklung der beiden Kulturelemente
Automobil und StraBe. Etwa 1910 hatten sich beide Elemente noch im Gleichgewicht befunden. Ausgehend von diesem
Zeitpunkt vollzogen sich beim Automobil rasante technische Entwicklungen, die u.a. hdhere Geschwindigkeiten ermog-
lichten, wahrend sich die schmalen und gewundenen StralRen kaum verdnderten. Spannungen (z.B. die Zunahme von
Unfallen) fiihrten in der Gesellschaft zu der Auffassung, dass die existierenden Straen die Anforderungen der gewandel-
ten Automobile nicht mehr erfiillen konnten. Dieses , cultural lag” bildete den Ausloser fir die Anpassung der StraRen an
verdanderte Rahmenbedingungen und die Entwicklung von Autobahnen als neuer StralRentypus (vgl. Ogburn 1967: 328).

Das ausgewahlte Beispiel unterstreicht, dass der Autor den Natur- und Ingenieurswissenschaften und der Umsetzung
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Als weitere zentrale Theorie lasst sich die Theorie der Strukturation von Anthony Giddens (1988)
dem neoevolutiondren Theoriestrang zuordnen. Auch wenn sie in der Literatur nicht explizit als
solche gefuhrt wird, bestehen hier deutliche inhaltliche Parallelen (vgl. Jager/Meyer 2003: 86ff.).
Auch Giddens betont den direkten Einfluss, mit dem Handlungen strukturierend auf die Konstituie-
rung von Gesellschaft einwirken. Sie seien nicht grundsatzlich rational oder einer klaren Intention
folgend, allerdings wiirden sie stets in einem gesellschaftlichen Kontext, der die Weiterfiihrung von
sozialem Leben ermdglicht, wirken (Giddens 1988: 60). Diese besondere Eigenschaft menschlichen
Handelns fasst Giddens mit dem Begriff ,agency”. Sozialer Wandel kdénne in diesem Kontext nie
anhand universeller Determinanten oder Verlaufsmodelle erklart werden, sondern vollziehe sich

nach kontextspezifischen Mustern und Faktoren (vgl. Werlen 2012: 152).

Auch in der Disziplin der raumlichen Planung wird endogener Wandel in der Regel nicht auf deter-
ministische, lineare oder universelle Erklarungsmodelle zurlickgefiihrt. Seit der Abwendung von den
stadtebaulichen Leitbildern der Moderne, die Visionen mit universellem Anspruch entwarfen, be-
rufen sich die Stadt- und Regionalplanung, der Stadtebau und die Architektur auf die individuelle
Spezifik und den Kontext von Projekten. Planungsprozessen wird eine hohe Komplexitat zuge-
schrieben, da sich in ihnen eine Vielzahl paralleler Entwicklungen vollziehen. Daher lieSen sich die
Resultate von Planung als emergent und adaptiv beschreiben (vgl. de Roo/ Hillier/ van Wezemael
2012). Damit weisen die Autoren allerdings auch auf zunehmende Unsicherheiten und Unscharfen
hin, da es fir Planerlnnen unmaoglich sei, die Vielzahl multilinearer Abldufe in ihrer Ganze zu lber-
blicken. Die grofle Herausforderung fiir Planerinnen bestehe demnach in der heutigen Wissensge-
sellschaft in der Vernetzung vielfdltiger Informationen. Diesen Umgang mit Komplexitat verfolgt
etwa das Konzept der ,,Smart City”, wahrend in der Vergangenheit Planung lediglich versucht habe,

mit Hilfe von Modellen die Komplexitat in Planungsprozessen zu reduzieren (Streich 2011: 67).

Als neoevolutiondres Erklarungsmodell fiir Wandel kann auch die Bedeutung ortlicher Bezugsgro-
Ren verstanden werden. So werden Faktoren wie die bauliche und landschaftliche Umgebung, die
Atmosphare und Geschichte eines Ortes oder die darin herrschenden politischen und sozialen Ver-
haltnisse in Planungsprozessen als zentrale Faktoren fiir die strategische und gestalterische Kon-
zeption verstanden. Diese lokalen Besonderheiten werden im planungstheoretischen Diskurs unter

dem Begriff ,Planungskultur” diskutiert (als Uberblick: vgl. Reimer 2016). Besonderheiten rdumli-

ihres Erkenntnisfortschritts in technischen Erfindungen eine zentrale Rolle als Ausléser von ,,cultural lags” zuschreibt, da

sie sich rapider entwickeln als andere gesellschaftliche Elemente (z.B. Kultur oder Recht) (vgl. Ogburn 1933).
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cher Planung und Neuerungen in der Planung seien demnach in hohem Male ,situativ gebunden”
(Selle 2004b: 49). Die zentrale Bedeutung ortlicher Gegebenheiten spiegelt sich etwa im Begriff
»genius loci” wider, der in Planungs- und Entwurfsprozessen eine mafigebliche Rolle spielen kann
(vgl. Norberg-Schulz 1982). Auch der Faktor Zeit sei bei Wandlungen der Planung zu bericksich-
tigen, da Neuerungen stets von giinstigen Gelegenheiten und besonderen Konstellationen abhangig
seien. Sieverts beschreibt sie mit dem altgriechischen Begriff ,Kairos” und bezeichnet das Erkennen
und Nutzen giinstiger Momente als eine Schlisselqualifikation fur Stadtplanerinnen (2003: 99).
Nach diesem Verstandnis konnen Wandlungen ausschlieBlich auf situative, individuelle und multi-

lineare Erklarungen zurilickgefiihrt werden, wie sie in neoevolutiondren Theorien vorherrschen.

2.1.2.2 Theorien des exogenen sozialen Wandels

Die zweite Kategorie der Wandlungstheorien bilden exogene Erkldrungsmodelle. Sie fiihren sozialen
Wandel auf externe Einfliisse und verdnderte Herausforderungen aufgrund veranderter Rahmen-
bedingungen zuriick. Sie bilden die Gruppe der Gleichgewichtstheorien. Der Kern dieser Kategorie

ist in der strukturell-funktionalen Systemtheorie von Talcott Parsons (1951/2005) zu finden:

Parsons geht davon aus, dass das Ubergeordnete sozialen System (die Gesellschaft) und ihre Teilsys-
teme relativ stabile Strukturen d.h. Konstellationen und Ordnungen ihrer Beziehungen ausbilden
(vgl. Parsons 1951/2005: 15ff.). Sie reagieren weniger auf kurzfristige Schwankungen und zielen auf
Konsistenz und Kontinuitat ab (vgl. Jager/Meyer 2003: 30). Demgegeniber wirken Funktionen als
dynamische Mechanismen und bilden Veranderungen der Umwelt ab, die auRerhalb des Systems
liegen. Nach Parsons tendieren soziale System stets zu einem Gleichgewichtszustand. Veranderung-
en des bestehenden Gleichgewichts stellen ,Stérungen” des Systems dar, die reintegrierende Me-
chanismen (,re-equilibrating-processes”, Parsons 1951/2005: 330) auslésen, um seinen Fortbe-
stand zu sichern und die Stabilitat des Systems wiederherzustellen. Dies erfolge in Form von Funkti-
onen, die in Parsons sogenanntem AGIL-Schema®’ in vier Grundmechanismen des Systemerhalts
unterteilt werden: ,A: Adaption, G: Goal-attainment, I: Integration, L: Latent Pattern maintenance”

(Parsons 1969: 35). Die strukturell-funktionale Systemtheorie beschreibt Wandel als Gegensatz zum

17 Auch wenn die Kategorisierung in der Regel als AGIL-Schema bezeichnet wird, ordnet Parsons die vier beschriebenen
Funktionen in einer anderen Reihenfolge an. Ausgehend von der ,Hierarchie der entscheidenden, ineinandergreifenden
Kontrollbeziehungen jedes sozialen Systems” wahlt er die Reihenfolge ,L: Latent pattern maintenance , I: Integration, G:

Goal -attainment, A: Adaption” (Parsons 1969: 35). Demnach ware die Bezeichnung LIGA-Schema treffender.
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Gleichgewichtszustand und benennt das Einwirken auf die Grenzen des Systems bzw. des Teilsys-
tems — und damit ausschlieRlich exogene Faktoren — als Ursache flir Wandel. Sie fiihrten zu inter-
nen Spannungen, die das System durch die Mechanismen des AGIL-Schemas versuche zu absor-

bieren. Vier Formen der Losung von Spannungen seien dabei moglich:

* (1): Die Wiederherstellung der vollen Konformitat

* (2): Die Hemmung oder Isolierung der Spannung durch ein gewisses Arrangement
bzw. einen Kompromiss

* (3): Die Wandlung der Struktur selbst

* (4): Die radikale Auflosung des gesamten Systems (ebd.: 38f.)

Nur bei den Typen (3) und (4) spricht Parsons von sozialem Wandel. Was in seiner Theorie abstrakt
als Storungen des Systems beschrieben wird, wird in der Soziologie durch die Bestimmung exogener
Ausldser konkretisiert. Sie stellen den ,,Stein des AnstofRes” fiir den sozialen Wandel dar und wirken
von aullen auf gesellschaftliche Systeme ein. Als deus ex machina kénnten exogene Ausldser nicht
aus der endogenen Struktur eines Systems abgeleitet werden. Sie seien weder vorhersehbar, noch
in ihrem Ausmalf$ kalkulierbar. Fiir die im Folgenden dargestellten exogenen Erklarungsansatze des

sozialen Wandels und des Wandels der Planung bildet dieser Ansatz die Grundlage.

* e) Diffusions- und Kulturkontakttheorien

Als ein exogener Ausldser sozialen Wandels wird in der sozialwissenschaftlichen Forschung die , Ak-
kulturation” angefiihrt (vgl. Moore 1967: 142ff.). Dabei greifen Systeme externe Elemente auf,
wodurch sie Teil des bestehenden Systems werden. Der Theorieansatz geht davon aus, dass Neuer-
ungen durch Kulturkontakt und Diffusion entstehen. D.h. Teilsysteme wiirden Produkte und Tech-
niken fremder Teilsysteme aufnehmen und in ihren eigenen kulturellen Kontext adaptieren.'® Durch
Diffusion wiirden diese neuen Kulturelemente eingefiihrt. Bei der Implementierung des Neuen fan-
de allerdings stets eine Modifikation statt, um es im veranderten gesellschaftlichen Kontext nutzbar
zu machen (vgl. Davis 1950: 631). Mit der Akkulturation gehe demnach die Verdanderung von Wer-
ten, Normen oder Zielvorstellungen und somit tiefgreifender sozialer Wandel einher. Grundvoraus-
setzung fiir Wandel seien hier die Ubernahmebereitschaft und -méglichkeit im sozialen Kontext des

Empfangersystems (Strasser/Randall 1979: 95).

18 Das Modell hangt eng mit dem Innovationskonzept zusammen, das im Kapitel 2.2. detailliert behandelt wird.
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Der Prozess der Akkulturation wird auch in der raumlichen Planung rezipiert. Stadtplanung, Stadte-
bau und Architektur finden in einem lokalen Kontext statt, werden allerdings seit jeher von der In-
spiration neuer Beispiele aus anderen raumlichen Kontexten beeinflusst. In Form von lkonen kén-
nen Projekte eine groRRe Bekanntheit in den Fachdisziplinen erlangen und durch Publikationen oder
Exkursionen weit rezipiert werden. Sie stellen wichtige Quellen bei der Verbreitung neuer Konzepte
dar und kénnen tiefgreifende Wandlungsprozesse in der Planung auslosen. So lagen etwa die Vor-
bilder der aufgelockerten und funktionsgetrennten Wohnsiedlungen der 50er- und 60er-Jahre in
GroRbritannien oder Skandinavien, wahrend die ersten Ansdtze einer partizipativen Stadtplanung in
den USA zu finden waren. Nachahmung findet allerdings nicht nur im internationalen Kontext statt,
sondern auch auf regionaler oder kommunaler Ebene lassen sich Akkulturationsprozesse feststel-
len. In Form von Best-practice-Beispielen, die z.B. im Rahmen von Modellvorhaben oder Bauausstel-
lungen entstehen, wird Akkulturation in der Stadt- und Regionalplanung institutionell geférdert und
initiilert. Ob diese Beispiele in anderen Kontexten aufgegriffen werden und das vorherrschende

Planungsverstandnis andern, lasst sich allerdings nicht vorhersagen.

* f) Einfluss von Ereignissen und Krisen

Weiterhin gehen exogene Erklarungsmodelle von einer ,krisenhaften Natur des Wandels” aus, bei
der jede Form von Transformation in direktem Zusammenhang mit unvorhersehbaren und von au-
Ben auf das System einwirkenden Krisen oder Katastrophen steht (Nisbet 1970: 316). Aus ihnen
wirden Ausnahmesituationen resultieren, die gesellschaftliche Verhaltnisse rapide verandern und
etablierte Denk- oder Handlungsmuster unangemessen oder unwirksam machen kénnen. Gestalt-
ungshandeln erfolge im Ausnahmezustand meist aus existentieller Notwendigkeit. Nicht immer
seien Veranderungen unmittelbar auf Krisensituationen zurlickzufiihren, auch indirekt wiirden sie
den Nahrboden neuer Entwicklungen bilden. Die Bewaltigung von Krisen erfordere konkrete MaR-
nahmen der politischen und institutionellen Akteure. Erfolgen diese nicht bzw. nicht zufriedenstel-
lend, wachse der Verdanderungsdruck auf das bestehende System, was, so Strasser und Randall

(1979: 98), Wandlungsprozesse begiinstigen und auslésen kdnne.

Die Folgen von Katastrophen und Krisen stehen auch im Planungsdiskurs im direkten Zusammen-
hang zu Wandel. Mit GroRfeuern (z.B. Rom 64 n. Chr, London 1666 oder Chicago 1871), Sturmfluten
(z.B. Hamburg 1962 oder New Orleans 2005) oder anderen Katastrophenereignissen in Stadten
gehen haufig fundamentale Verdanderungen ihrer physischen und organisatorischen Struktur einher

(vgl. Albers 1996: 236f.). Der Wiederaufbau diene in der Regel nicht ,nur” der Restitution des Urzu-
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stands, sondern werde als Gelegenheitsfenster fir umfassende Transformationen genutzt (Schott
2013). Sie kénnten Ausléser fiir die Schaffung neuer Institutionen und Regularien sein oder neue
Bautechniken hervorbringen, die — wie sich am Beispiel der Entstehung der Hochhduser in Chicago
untersuchen lasst — die Architektur und den Stadtebau bis heute grundsatzlich verandern kénnen
(vgl. Hoff 2007). Zlonicki (2006: 74f.) sieht in jeder Krise auch eine Chance. Seine These ist, dass sich
mit ihnen in der Vergangenheit stets die Aufgaben- und Handlungsfelder der Planung erweitert
hatten und die Disziplin bislang aus jeder Krise gestarkt hervorgegangen sei. Dies unterstreicht auch

Rahm Emanuel, der amtierende Bilirgermeister von Chicago aus politischer Perspektive:

»,You never let a serious crisis go to waste. And what | mean by that it's an opportunity to do things

you think you could not do before.” (Rahm o.J.).

Mit dem indirekten Wandel durch Krisen und Katastrophen befasst sich auch der planungstheoreti-
sche Diskurs um Resilienz (vgl. u.a. Vale/Campanella 2005; Miller 2010; Beckmann 2013; Jaku-
bowski 2013; Kegler 2014). Der Begriff beschreibt priméar die perspektivische Anpassungsfahigkeit
stadtischer Strukturen an zukiinftige Gefahren und Herausforderungen. Eine Stadt oder Region ist
als besonders resilient einzustufen, ,wenn sie robust gegen negative duBere Einfllsse ist, wenn sie
Uber ausreichend Sicherheitsreserven fiir Krisensituationen verfligt und wenn sie in Verwaltung,
Blirgerschaft und anderen relevanten Akteursgruppen Uber ausreichend Know-how und Kreativitat
verfigt, um mit auRergewdhnlichen Lagen umgehen zu kénnen“ (Jakubowski 2013: 275). Damit
beschreibt Resilienz eine Handlungsform, bei der externe Einfliisse nicht unmittelbar auf einen Ort
wirken, aber dennoch Transformationsprozesse auslésen kénnen. Sie initiieren eine Risikobewer-
tung, bei der Katastrophen und Krisen im Bezug zum eigenen Handlungskontext der Stadt oder Re-
gion gesetzt werden, um zukiinftige Gefahrenpotenziale zu reduzieren.” Diese Analyse von ,Vulne-
rabilitat” (Risikobewertung) steht in einem direkten Zusammenhang zum Resilienzbegriff. Der Ur-
sprung des Resilienzdiskurses liegt in der Naturrisikoforschung und der (Human-)Okologie und so-
mit in der Anpassungsfahigkeit an exogene Phianomene aus den Naturwissenschaften. Allerdings
beinhaltet der Begriff heute auch eine soziale Dimension, weshalb er auch fiir die Anpassung an
technische, soziale oder 6konomische Transformationsprozesse genutzt werden konne (Christ-
mann/lbert 2012). Dies umfasse sowohl abrupte Transformationen (z.B. Katastrophen oder Kriege)

als auch kontinuierliche Prozesse, die langfristig wirken (z.B. Klima- oder Strukturwandel).

19 Als Beispiel fiir die indirekte Transformationskraft exogener Eruptionen kann die Nuklearkatastrophe von Fukushima
von 2011 genannt werden. Obwohl die Auswirkungen in Deutschland nicht direkt splirbar waren, fiihrte das Ereignis zum

politischen Beschluss des Ausstiegs aus der Kernenergie und damit zu einem tiefgreifenden energiepolitischen Wandel.
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Die dargelegten Theorieansatze sozialen Wandels und des Wandels der Planung bieten eine Vielzahl
unterschiedlicher Erklarungsmodelle fiir die Ablaufe, Mechanismen, Bedingungen und Wirkungen
gesellschaftlicher Transformationsprozesse. Mit Ausnahme des inharent verlaufenden Evolutionis-
mus bestimmen alle Theorien einen dominanten Ausléser, durch den der Prozess des Wandels an-
gestolRen wird und an dem sich Verdanderungen nachvollziehen lassen. Dieser Ausgangspunkt von
Transformation — durch das Neue bzw. Neuartige — soll im Folgenden mit dem Begriff Innovation

naher erldutert werden und seine Rolle im Kontext von Wandel bestimmt werden.

2.2 Innovationen

Dem Neuen bzw. Neuartigem wird im Verlaufsprozess von sozialem Wandel eine libergeordnete
Rolle zugeschrieben. So hebt bereits Ogburn die besondere Bedeutung von Neuerungen in Wand-
lungsprozessen hervor und bezeichnet sie — in Form von technischen Erfindungen — als ,the grea-
test general cause of change in our modern civilisation” (Ogburn 1937: VIII). Erfindungen und Ge-
sellschaft stehen demnach in einer engen Wechselbeziehung, da sie tiefgreifende soziale Effekte

auslosen, die wiederum weitere Effekte bedingten (Ogburn 1933: 158ff.).*°

Aus der Bedeutung des Neuartigen im Prozess des sozialen Wandels leitet sich die Frage nach sei-
nem Ursprung ab: Wie kommt Neuartiges in die Welt? Neben vielfdltigen Begrifflichkeiten fir die
Entstehung von Neuartigem und damit als Ausléser sozialen Wandels (z.B. Reform, Novellierung,
Umstrukturierung, Revolution, Emanzipation, Paradigmenwechsel, Trendwende oder Mode) hat
insbesodere der Begriff Innovation im wissenschaftlichen und gesellschaftlichen Diskurs eine grol3e
Verbreitung erlangt. Er bildet das theoretische und analytische Grundgerist dieser Arbeit und soll

im Folgenden detailliert behandelt werden.

20 Exemplarisch beschreibt Ogburn dies detailliert am Beispiel des Radios. Anhand dieser technischen Erfindung listet er
150 Effekte in unterschiedlichen Kategorien auf (z.B. Bildung, Industrie und Wirtschaft, Unterhaltung, Religion oder Poli-
tik), in denen sich durch die neue Technik soziale Strukturen verdandert hatten. Beispiele fur aufgefiihrte soziale Effekte,
die auf das Radio zuriickzufiihren seien, sind u.a. die Homogenisierung von Sprache zwischen Regionen oder Stadt und

Land, ein wachsendes Interesse an Sport oder eine zunehmende Beschéaftigung mit Zensur (Ogburn 1933: 133ff.).
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2.2.1 Der Innovationsbegriff im sozialwissenschaftlichen und im planungstheoretischen Diskurs

Innovationen beschreibt Braun-Thirmann (2005: 10ff.) als allgegenwartiges gesellschaftliches Pha-
nomen (,ubiquitous innovating”), dem er in verschiedensten gesellschaftlichen Diskursen heute
eine hervorgehobene Position zuschreibt. Der Begriff Innovation sei bis heute in eine Vielzahl ge-
sellschaftlicher Felder (z.B. Politik oder Wirtschaft) eingeflossen, um dem Prozess der gesellschaftli-
chen Modernisierung Ausdruck zu verleihen. Braun-Thirmann geht in der Gesellschaft von einem
wachsenden Innovationsdruck und der Notwendigkeit, permanent anschlussfahig fiir Erneuerung,
Verbesserung und Weiterentwicklung zu sein, aus. So sei in allen gesellschaftlichen Feldern unter
dem Druck der Globalisierung eine zunehmende Bedeutung von Innovationshandeln oder zumin-
dest einer diskursiven Legitimation des Handelns lber Innovation festzustellen. Darin spiegele sich,
so Rammert (2010: 23f.), ein relevantes Strukturmerkmal wider, das auf einen nachhaltigen gesell-
schaftlichen Wandel hinweist: , die institutionelle Selbsterneuerung und ihre Selbstthematisierung

als Innovationsgesellschaft”.

Auch wenn der wissenschaftliche Diskurs um Innovationen priméar in der Okonomie gefiihrt wird,
hat der Begriff inzwischen auch in den Sozialwissenschaften an Bedeutung gewonnen: Innovationen
werden heute als ,,unerlasslich [verstanden], um den gesellschaftlichen Wandel in der fortgeschrit-
tenen Moderne zu verstehen” (Braun-Thirmann 2005: 94). Briken (2006) erhebt den Innovations-
ansatz zu einem Deutungsmuster®, der sich als grundlegendes Schema der wissensgestiitzten Prob-
lembearbeitung durch die Generierung von Neuem etabliert habe. ,Der Begriff Innovation stellt
inzwischen selbst eine semantische Innovation dar” (Briken 2006: 5) und habe, so Briken weiter, die
vorab vorgestellten Begrifflichkeiten im Diskurs um sozialen Wandel weitgehend ersetzt. Der Begriff
wird in der sozialwissenschaftlichen Innovationsforschung als Instrument zur Beobachtung, Analyse
und Reflexion gesellschaftlicher Wandlungsprozesse genutzt. Konzeptionell sind die beiden Begriffe
Innovation und sozialer Wandel kaum voneinander zu trennen, da Innovationen nicht nur als Auslo-
ser, sondern gleichzeitig durch ihre Verdanderung im zeitlichen Verlauf als Teil und Ergebnis sozialen

Wandels zu verstehen sind.

21 Mit dem soziologischen Begriff Deutungsmuster sind hier die Annahmen gemeint, mit denen Gesellschaften bzw.
Teilgesellschaften ihre Lebenswirklichkeit interpretieren. Aus Deutungsmustern fligt sich ein Normen- und Regelwerk

zusammen, dem das Verstandnis und Handeln in einem sozialen Umfeld zugrunde liegt (Fuchs-Heinritz et al. 1994: 137).
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Zwar stellt der Innovationsbegriff in der raumlichen Planung, der Stadtpolitik und der anwendungs-
bezogenen Stadt- und Planungsforschung noch keine Leitsemantik dar, doch auch hier taucht der
Begriff in verschiedenen Kontexten auf. Im Gegensatz zum sozialwissenschaftlichen Diskurs wird
hier allerdings die begriffliche Unscharfe deutlich, die auch in anderen gesellschaftlichen Zusam-

menhadngen mitklingt:

Zum einen findet im Planungsdiskurs eine Gleichsetzung von Innovationen mit kreativen Losungen
fur spezifische Aufgaben statt (vgl. u.a. Shapira 2001; Liebmann/Robischon 2004; Vigar/Cowie/
Healey 2014). Als Innovationen werden in der Planung u.a. Konzepte bezeichnet, die in Form von
Best-practice-Beispielen dokumentiert bzw. als Modellprojekte gefordert werden (vgl. Fuhrich
2005). Hier sind etwa Projekte im Rahmen von Bauausstellungen oder der Ressortforschungspro-
gramme ,Experimenteller Wohnungs- und Stadtebau" (ExWoSt) und ,Pilotprojekte der Nationalen
Stadtentwicklungspolitik” auf Bundesebene zu nennen. Projekte kdnnen durch neue Konzepte krea-
tive Antworten auf komplexe Fragestellungen liefern. Ohne die Schaffung von Sonderbedingungen
im Rahmen dieser Instrumente kénnten viele der neuen, unkonventionellen Ansatze vermutlich
nicht erprobt werden, weshalb ihre Férderung im Sinne einer ,innovationsorientierten Planung”
stadtentwicklungspolitisch eine groRe Bedeutung zugesprochen wird (vgl. Siebel/lbert/Meyer 2001;
Ibert 2003). Allerdings stellt sich hier die Frage nach der Ubertragbarkeit der Ansitze auf andere
Orte und Planungsaufgaben, was ein essentielles Merkmal von Innovationen darstellt. Auch wenn
der ein oder andere kreative Losungsansatz zum Vorbild fiir eine neue Praxis werden sollte, lasst
sich dies zum Zeitpunkt der ersten experimentellen Anwendung nicht vorhersehen. Daher kann aus

einer analytischen Perspektive auch nicht von Innovationen gesprochen werden.

Zum anderen wird der Begriff Innovation im Planungsdiskurs haufig fir gesellschaftlich anerkannte
und als wiinschenswert betrachtete Praktiken verwendet (vgl. Moulaert et al. 2010, 2013; Midiller et
al. 2013a, 2013b; DIfU 2014). Dies gilt insbesondere fiir den Begriff ,soziale Innovation”, der heute
vermehrt in Handlungspramissen politischer Institutionen auftaucht (vgl. u.a. BEPA 2011, UBA 2014,
2015; URBACT 2015). Aus politischer Perspektive wird sozialen Innovationen ein hohes Verande-
rungspotenzial hinsichtlich eines teleologischen Wandels zugesprochen. Sie zielen auf die Entwick-
lung zu einer nachhaltigen, resilienten oder partizipativen Gesellschaft ab und setzen damit norma-
tive Ziele fest. Als Handlungsfelder sozialer Innovationen werden gemeinwohlorientierte Dienstleis-
tungen genannt (z.B. in den Bereichen Gesundheitswesen, Integration, Mobilitdit oder Umwelt-
schutz). Sie stlitzen sich auf kooperative Governancemodelle, die die Griindung von Sozialunter-

nehmen und die Teilhabe zivilgesellschaftlicher Akteure forcieren (URBACT 2015: 4).
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Abweichend von den beiden dargestellten Begriffszusammenhdngen besteht im planungstheoreti-
schen Diskurs ein sozialwissenschaftlich-analytisches Innovationsverstandnis (vgl. Jessen/Walther
2010; Christmann et al. 2012, 2016; lbert et al. 2015; Jessen/Zupan 2017). Die Annahme, dass der
Begriff konzeptionell fiir den Planungskontext anschlussfahig sei, stiitzen die Autorinnen auf Be-
obachtungen aus der Geschichte der Stadt- und Regionalplanung: In allen historischen Epochen
lieBen sich signifikante Richtungswechsel feststellen, in denen sich die Planungspraxis mit und
durch neuartige Verfahren oder Produkte substanziell verandert habe. Dies unterstreicht auch
Ward (2017) und stellt fest, dass der fachliche Austausch und die Implementierung neuer Anséatze
Uber kulturelle und sprachliche Grenzen hinweg bereits seit Mitte des 19. Jahrhunderts — d.h. seit
den Anfangen der modernen Profession der Stadtplanung und des Stadtebaus — (blich gewesen
seien. Als Beispiele nennt er etwa das englische Gartenstadtmodell oder franzésische Ansatze des
reprasentativen Stadtebaus, deren Durchsetzung strukturell mit dem Innovationsbegriff erklarbar

seien. Dafiir definiert er verschiedene Ubertragungstypologien (ebd. 83ff.).

Neuerungen in der Planung lassen sich — mit Riickgriff auf das Innovationskonzept — als Prozesse
beschreiben, die an einem Ort entstehen und sich davon ausgehend Uber einen Zeitraum zu einer
neuen routinierten Praxis durchsetzen. Dies setzt einerseits ihre Verbreitung in andere raumliche
oder funktionale Kontexte voraus und andererseits ihre Institutionalisierung, mit der sie in Normen
und Regelwerken verankert werde. Sofern diese Faktoren erfiillt sind, kdnnen sie ex-post als Inno-
vationen ,identifiziert und zum Gegenstand empirischer Untersuchung gemacht werden” (Je-
ssen/Walther 2010: 287).% Als Beispiele fir Innovationen in der Planung werden etwa FuRginger-
zonen in den Innerstddten und flachenhaft verkehrsberuhigte Wohngebiete (Produkte) oder stadte-
bauliche Rahmenpline und vorhabenbezogene Bebauungspline (Verfahren) genannt (ebd.: 285).
Neben den genannten Produkten und Verfahren kénnten hier allerdings auch eine Vielzahl weiterer
Beispiele aus der rdaumlichen Gestaltung (z.B. Waterfronts), der Verkehrsplanung (z.B. Car-Sharing-
Modelle oder Radschnellwege), der Biirgerbeteiligung (z.B. 6ffentliche Planungswerkstatten) oder

der Liegenschaftspolitik (z.B. Konzeptvergaben) aufgelistet werden.

22 Skepsis am Innovationsbegriff in der raumlichen Planung duRert Klaus Selle (2004b). Er stellt neun Fragen, in denen er
unter anderem die Standortabhangigkeit und Einzigartigkeit von Problemstellungen in der Planung, die Relativitat von
Neuartigkeit an einzelnen Orten oder in ihren Einzelelementen oder die schwierige Unterscheidung zwischen Produkt und
Prozess anmerkt. Diese Aspekte wiirden keine Ubertragbarkeit des Innovationsmodells auf die rdumliche Planung ermég-
lichen. Zudem stellt er in Frage, ob das Neue im Bezug auf Planung auch grundséatzlich immer die bessere Losung sei oder
inwiefern man bei der Problemldsung nicht auch am Bestehenden festhalten solle.

23 Eine strikte Trennung in Produkt- und Prozessinnovationen, wie sie etwa die Okonomie vornimmt, ldsst sich in der

Planung allerdings nicht vornehmen. Beide Typen gehen in der Regel miteinander einher.
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Mit der Ubertragung des Innovationskonzepts auf Neuerungen in der rdumlichen Planung weichen
die 0.g. Autorlnnen vom vorherrschenden planungstheoretischen Diskurs um den Wandel der Plan-
ung ab. Sie stimmen zu, dass mit dem Blick auf Wandel grundlegende, libergeordnete und paradig-
matischer Entwicklungen im Planungsverstandnis abgebildet werden. Gleichzeitig konstatieren sie
allerdings kritisch, dass diese theoretische Perspektive auf die Rolle der Disziplin im gesellschaftli-
chen Geflige im Bezug auf die Ebene der Planungspraxis zu kurz greift: Damit wiirden ,einige Gren-
zen des Denkens in den Diskurs” importiert werden (Christmann et al. 2012: 3) und keine detaillier-
ten Aussagen liber empirische Entsprechungen, aus denen Wandlungen in der Planungspraxis abge-
leitet werden kdnnen (z.B. die technische, organisatorische, rechtliche oder politische Transforma-

tion einzelner Elemente), getroffen.

Im folgenden Abschnitt werden die zentralen Definitionen eines sozialwissenschaftlichen Innova-
tionsbegriffes und die darin beschriebenen zentralen Merkmale dargestellt. Damit soll er als analy-

tisches Instrument zum Verstandnis von Transformationen in der Planung erschlossen werden.

2.2.2 Definition des Innovationsbegriffs

Die erste Anndherung an ein Begriffsverstiandnis von Innovationen erfolgt lber seine Semantik:
Innovation leitet sich vom lateinischen Verb innovare (erneuern) ab. Vergleicht man es mit dem eng
verwandten lateinischen Verb invenire (etwas erfinden /auf etwas stofen), wird ein gravierender
Unterschied sichtbar: Bei der Invention handelt es sich um das Erschaffen, Erfinden und Entdecken
von Neuem, was ohne eine unmittelbare praktische Umsetzung der Idee erfolgen kann. Im Vorder-
grund steht dabei die Schaffung des Neuen durch den , Geniestreich eines Schopfers”. Demgegen-
Uber kann das Erneuern lediglich im Rahmen eines bereits bestehenden Funktionszusammenhangs
als sozialer Prozess erfolgen. Diese Grundannahme findet sich etwa in folgender Definition von In-

novation:
»Als Innovationen werden materielle oder symbolische Artefakte bezeichnet, welche Beobachterin-
nen und Beobachter als neuartig wahrnehmen und als Verbesserung gegeniiber dem Bestehenden

erleben” (Braun-Thirmann 2005: 6).

Bei einer Innovation handele es sich um einen Akt sozialer Transformation, der sich in Form von

Verhaltensanderungen vollziehe. Durch reflexive und strategische Handlungspraktiken verfolge
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innovatives Handeln das Ziel, mit einem bestehenden Entwicklungspfad (vgl. Garud/Carnoe 2001;
Windeler 2002) und den herrschenden sozialen Normen — d.h. sozialen Verhaltensmustern inner-
halb eines sozialen Systems — zu brechen. Dies erfolge durch die Erschaffung, Verbreitung und dau-
erhafte Durchsetzung von Neuem. Aus Innovationen lassen sich direkte und indirekte Auswirkungen
auf die Gesellschaft und die Richtung ihres weiteren Entwicklungspfades ableiten (so etwa Gillwald
2000: 41). Ibert beschreibt Innovationen als ,unzeitgemaRe Handlungen®, die trotz ihrer Wider-
spriichlichkeit zum aktuellen Handlungskontext erfolgreich seien. Durch ihren Erfolg erzwingen sie
eine Verschiebung des aktuellen Kontexts und verandern fir zukiinftiges Handeln die Rahmenbe-

dingungen (lbert 2003: 40).

Mit dem Innovationsbegriff werden vielfadltige Formen von Erneuerungsprozessen beschrieben und
analysiert. Innovationen kdnnten aus einem staatlichen System ,,von oben” hervorgehen, aber auch
»von unten” aus der Zivilgesellschaft und veranderten Lebensstilen resultieren (Zapf 1989: 177). Der
Begriff schliel3e intendierte Entwicklungen ebenso wie zufillige Effekte mit ein. Die daraus resultier-

enden Konsequenzen kénnten nach Rogers (1983: 31f.) in drei Gruppen unterteilt werden:

(1) winschenswerte und unerwiinschte Konsequenzen
(2) direkte und indirekte Konsequenzen

(3) vorhersehbare und unvorhersehbare Konsequenzen

Innovationen konnten auf der Mikro-, der Meso- und der Makroebene sozialer Ordnungsbildung
auftreten (Braun-Thidrmann 2005: 21f.) und in ihrer MaBstablichkeit stark variieren. Zum einen
handele es sich um Verbesserungsinnovationen, die sich spezifisch auf eine konkrete Anwendungs-
form auswirken und zum anderen um Basisinnovationen, mit , Lenkungs- und Selektionswirkungen®
(Gillwald 2000: 16f.). Sie konnten weitreichende gesamtsystemische Veranderungen auslésen und
Ubergeordneten Einfluss auf Leitbilder und die langfristige Gestaltung gesellschaftlicher Felder
nehmen. Als Indikator fiir die Zuschreibung als Innovation gelte ihre Wirkung: Sie diirfen nicht nur
die individuelle oder lokalspezifische Ebene tangieren und fiir die Gesellschaft — im Sinne einer
»Schein-Innovation” — ohne Folge bleiben, sondern missten einen ,Zuwachs an gesellschaftlichem
Nutzen” bringen (ebd.). Auf die genauen teilbereichsspezifischen Definitionen des Innovationsbe-

griffs gilt es im Folgenden genauer einzugehen.
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2.2.2.1 Das technologisch-6konomische Innovationsverstandnis

Auch wenn sich diese Arbeit auf ein sozialwissenschaftliches Innovationsverstandnis bezieht, lasst
sich der Begriff nicht ohne den Verweis auf die 6konomische Theorie definieren. Daher soll zu-
nachst auf den Ursprung des Begriffes in der 1911 erstmals erschienenen ,Theorie der wirtschaftli-
chen Entwicklung” des Nationalokonomen Joseph Alois Schumpeter eingegangen werden. Schum-
peter beschreibt darin das Wirtschaftsmodell im kapitalistischen System als zyklenabhangig und als
eine wiederkehrende ,Verschiebung des Gleichgewichtszustands”. Ein kontinuierliches Wachstum
oder Marktgleichgewicht schliefSt der Ansatz aus. Als treibende Kraft und Ausloser dieser ,Veran-
derung der Bahn” (Schumpeter 1911/1993: 98) deutet Schumpeter die ,Durchsetzung neuer Kom-
binationen” in Form von bisher unbekannten Produkten, Produktionsmethoden und -verfahren,
Absatzmarkten, Bezugsquellen fir Rohstoffe und Materialien oder Organisationsstrukturen (ebd.:
100f.). In der zweiten, liberarbeiteten Auflage seines Werkes fihrt Schumpeter 1926 fiir die Durch-
setzung neuer Kombinationen erstmals den Begriff Innovation ein. Bis heute besteht seine Unter-
scheidung von Innovationstypen in der Trennung zwischen Produkt- und Prozessinnovationen. Als
wesentliches Kriterium fir Innovationen versteht er, etwas ,Neues zu tun oder etwas, was bereits
gemacht wird, auf eine neue Weise zu machen” (Schumpeter 1987: 185). Darin spiegelt sich eine
akteurszentrierte Perspektive wider, die das Handeln in den Vordergrund stellt. Eine zentrale Rolle
in Innovationsprozessen spricht er dem Unternehmer zu, dessen Motivation darin bestehe, die ei-

gene Marktposition durch Innovationen zu sichern und zu starken.

Ausgehend von der Schumpeter‘schen Theorie nehmen die Wirtschaftswissenschaften bis heute
eine zentrale Position im Diskurs um Innovationen ein. So gelten der technische Fortschritt und die
Markteinfiihrung seiner Resultate als Grundlage gesellschaftlichen Wohlstands. Das Tempo, in dem
Technik und Gkonomie Neues hervorbringen, wird als besonders hoch angesehen.* Die Einfiihrung
neuer Produkte oder Verfahren schaffe aus 6konomischer Perspektive eine neue Nachfrage, wes-
halb Innovationen die Rolle eines Motors zugesprochen wird. Sie garantierten Markterfolge und
Unternehmensgewinne und stellten , wesentliche Schliisselelemente fiir den dauerhaften Erfolg
eines Unternehmens” dar (Weyrich 1997: 41). Von Innovationen wird in der Technik und Okonomie

dann gesprochen, wenn ein neues Produkt erfolgreich auf den Markt eingefiihrt wird oder ein neu-

24 Uber den Bestand dieser Annahme lassen sich allerdings unterschiedliche Auffassungen feststellen: So konstatiert
Phillips (2011), dass sich im 20. Jahrhundert Technik noch schneller als Gesellschaft verandert habe. Dadurch, dass es
heute allerdings deutlich weniger technische Innovationen gabe, hat sich das Verhéltnis zwischen Technik und Gesell-

schaft verandert. Der soziale und politische Wandel habe den technischen Wandel liberholt.
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es Produktionsverfahren zur Anwendung kommt. Dieses 6konomische Innovationsverstandnis liegt
in der Regel auch politischen Diskussionen zugrunde. Dabei beziehen sich Wirtschaft und Politik

vornehmlich auf die OECD-Definition von Innovation:

"Technological product and process innovations comprise implemented technologically new pro-
ducts and processes and significant technological improvements in products and processes. A tech-
nological product and process innovation has been implemented if it has been introduced on the
market (product innovation) or used within a production process (process innovation). Technolo-
gical product and process innovations involve a series of scientific, technological, organisational,

financial and commercial activities" (OECD 1997: 133, zitiert nach Braun-Thiirmann 2005: 17).

Diese Begriffsdefinition kritisiert Braun Thiirmann — aus Sicht der Sozialwissenschaften — allerdings
als verkiirztes Verstandnis von Innovationen. Einerseits beschranke sich der Innovationsverlauf auf
die Phasen der Konzeption, Entwicklung und Einfihrung in den Markt bzw. auf den Produktions-
ablauf, ohne zu beriicksichtigen, ob sich das Neue in der Praxis tatsachlich durchsetzt. Andererseits
wirden Innovationen damit auf die Forschungs- und Entwicklungsresultate, die sich auf dem Markt
okonomisch verwerten lassen, reduziert. Der Markt werde somit als ,quasi natiirliche Umwelt”
angesehen und damit ausgeblendet, dass dieser abhdngig von verschiedenen gesellschaftlichen
Kraften sei (ebd.: 18). Des Weiteren werden andere Parameter, an denen sich eine erfolgreiche
Durchsetzung in der Gesellschaft messen lasst (z.B. Verdnderung von Lebensstilen, sozialen Be-

ziehungen oder Normen) nicht bertcksichtigt.

2.2.2.2 Das sozialwissenschaftliche Innovationsverstandnis

In Kontrast zu dem, was Wirtschaft, Politik, Ingenieurswesen oder die Massenmedien als Innovation
bezeichnen, steht das Begriffsverstandnis der sozialwissenschaftlichen Forschung (vgl. u.a. Mer-
ritt/Merritt 1985; Zapf 1989; Gillwald 2000; Aderhold/John 2005; Braun-Thirmann 2005; Ho-
waldt/Jakobsen 2010; Howaldt/Kopp/Schwarz 2014). In einem genuin soziologischen Verstandnis
werden Innovationen unter dem Aspekt der gesellschaftlichen Strukturbildung und -wandlung un-
tersucht und aufgezeigt, ,dass die Transformation der Sozialstruktur ,als’ und ,mit‘ der Innovation
beobachtbar wird” (Braun-Thirmann/John 2010: 53). Dabei wird analytisch zwischen ,den Relatio-
nen, die den sachlichen Charakter einer Innovation als Kreation, Erfindung oder Variation mehr

oder weniger technischer Art ausmachen, und den Referenzen, die sie letztlich durch kiinstliche
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Selektion, Diffusion und Institutionalisierung zu einer Innovation in einem gesellschaftlichen Feld
konkretisieren”, getrennt (Rammert 2010: 22). Innovation ist also als Prozess von hoher Komplexi-
tat zu verstehen, in den eine Vielzahl unterschiedlicher Akteure, Organisationen und Institutionen,
die in Netzwerken miteinander verkniipft sind, eingebunden seien.”” Zwischen den Akteuren wiir-
den teilweise , differente Wahrnehmungs- bzw. Urteilsschemata, Handlungslogiken und Interessen”
herrschen, die im Aushandlungsprozess aufeinander treffen (Braun-Thiirmann 2005: 25). Gepragt
und beeinflusst werde er in unterschiedlicher Intensitdt durch das Handeln beteiligter Akteure. Die
Komplexitdt, die dem sozialwissenschaftlichen Innovationsverstandnis zugrunde liege, impliziere,
dass hier nicht von einem klar abgrenzbaren Verlauf ausgegangen werden kénne. Vielmehr wird der
Verlauf eines Innovationsprozesses als kontext- und interaktionsabhangig, nicht planbar und nur

eingeschrankt steuerbar beschrieben (Howaldt/Kopp/Schwarz 2008: 64).

Bereits seit seinen Urspriingen ist flir den sozialwissenschaftlichen Innovationsbegriffs das Verhalt-
nis verschiedener Innovationstypen (z.B. technische, organisatorische, strukturelle bzw. institutio-
nelle Innovationen) von besonderer Bedeutung. Lange wurde nicht-technischen Neuerungen ledig-
lich die Aufgabe der Kompensation negativer Folgen des naturwissenschaftlich-technischen Wan-
dels zugesprochen (Braun-Thirmann 2005: 28f.; Howaldt/Kopp/Schwarz 2008: 66), allerdings hat
sich die sozialwissenschaftliche Innovationsforschung und die Techniksoziologie von dieser Abhang-
igkeit emanzipiert. Das Spannungsfeld zwischen technischen und nicht-technischen Neuerungen
verdeutlicht der Begriff soziale bzw. gesellschaftliche Innovation. Er vollzieht eine Ausweitung des
Begriffes auf alle gesellschaftlichen Felder und betont, dass Innovationen nicht nur in Form von
technischen Produkten, sondern auch in der Politik, Kultur, Okologie, Rechtswesen, Verwaltung etc.
auftreten. Bei der Entstehung sozialer Innovationen stellt der Markt in der Regel nicht den primaren
Selektionsmechanismus dar, allerdings konnen 6konomische Verdanderungen (z.B. Wirtschaftskrisen
oder Marktversagen) relevante Ausldser von Innovationen sein. Bei diesem Verstandnis kann nicht
vom haufig kritisierten Modell einer linearen, angebotsgesteuerten Entwicklung (technology push)
ausgegangen werden. Vielmehr gingen die meisten sozialen Innovationen aus systemisch, nach-

fragegesteuerten Motiven (demand-pull) hervor (vgl. Freeman 1996: 29ff.).

25 Selbst in das technisch-6konomische Innovationsverstdandnis ist diese Erkenntnis heute eingeflossen. Bullinger be-
zeichnet die wachsende Bedeutung von Netzwerken als ,Paradigmenwechsel des Innovationssystems” (2006: 14). Darin
liege ein entscheidender Erfolgsfaktor fiir das Hervorbringen von Innovationen und damit die Basis fir dkonomisches

Wachstum und Prosperitat.
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Auch wenn der Fokus der Schumpeter‘schen Theorie auf der Erklarung wirtschaftlicher Prozesse
liegt, beinhalten die Urspriinge des Innovationsbegriffes keine Engfiihrung auf das Feld der Technik
und Okonomie. Nachdem im weiteren wissenschaftlichen Diskurs eine Trennung zwischen techni-
schen und sozialen Innovationen vorgenommen wurde (vgl. Ogburn 1933: 162; Brooks 1982) bricht
Zapf (1989) erstmals mit dieser Differenzierung mit seiner systematischen Herleitung des Begriffs
soziale Innovation. Er weist darauf hin, dass der Begriff zuvor in der Literatur in sehr unterschied-
lichen und teilweise widersprichlichen Bedeutungen verwendet wurde (z.B. fiir neue Dienstleistun-
gen, politische Innovationen oder neue Lebensstile) (ebd.: 175f.) und definiert einen explizit sozial-
en Innovationsbegriff. Darin hebt er die Beziehung zwischen Innovationen und sozialem Wandel

hervor:

»,Soziale Innovationen sind neue Wege, Ziele zu erreichen, insbesondere neue Organisationsformen,
neue Regulierungen, neue Lebensstile, die die Richtung des sozialen Wandels verandern, Probleme
besser [6sen als friihere Praktiken, und die deshalb wert sind, nachgeahmt und institutionalisiert zu

werden” (ebd.: 177).

Wolgang Zapfs und spater Katrin Gillwalds (2000) soziologische Konzeption begriinden soziale Inno-
vationen als eigenstandige, theoretisch fundierte Kategorie, die sich vom technischen Innovations-
begriff emanzipiert hat. Aus soziotechnischer Perspektive bestehe allerdings weiterhin eine unauf-
I6sliche Verknlipfung, so etwa Rohracher, zwischen technischen und sozialen Innovationen: , beide
setzen sich wechselseitig voraus, und beide sind nicht aufeinander reduzierbar” (1999: 176). Dies
spiegelt sich im weiteren Diskurs um soziale Innovationen in einer zunehmenden Relativierung der
starren Abgrenzung beider Innovationstypen wider. So wird betont, dass technische Neuerung, wie
alle anderen Neuerungen, als sozialer Prozess verstanden werden muss. lhre Einflihrung bewirke
bzw. setze voraus, dass sich auch andere gesellschaftliche Felder transformieren (Rammert 2010:
26; Braun-Thirmann/John 2010: 53) und Technologie, Organisation und gesellschaftliche Normen
in Interdependenz zueinander stinden (Howaldt/Kopp/Schwarz 2008: 66). In Bezugnahme auf die-
ses umfassende, sozialwissenschaftliche Verstandnis werden im Folgenden die zentralen Merkmale

sozialer Innovationen dargestellt.
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2.2.3 Merkmale von Innovationen und innovativen Prozessverldufen

Um soziale Neuerungsprozesse analytisch als Innovationen definieren zu kdnnen, missen sie be-
stimmte gesellschaftliche Parameter erfiillen. Die sozialwissenschaftliche Forschung bietet, wie
bereits erwahnt, fur die Festlegung dieser Merkmale von Innovationen verschiedene Schemata an
(vgl. u.a. Gillwald 2000: 41; Braun-Thirmann 2004: 12ff.; Parpen-Blaser 2011: 43ff.; Blattel-
Mink/Menez 2015: 34; lbert et al. 2015: 173), die einerseits Charaktereigenschaften von Innova-
tionen darlegen und andererseits Hinweise auf die Verlaufslogik von Innovationsprozessen geben.
In ihren inhaltlichen Schwerpunkten und den verwendeten Begrifflichkeiten unterscheiden sich die
theoretischen Arbeiten voneinander, so dass im untersuchten Wissenschaftskorpus keine allge-
meinglltige und -anerkannte Definition der Merkmale sozialer Innovationen erkennbar wird. Den-
noch finden sich darin inhaltliche Uberschneidungen und iibergeordnete Thematiken, aus denen als
theoretische Grundlage dieser Arbeit eine eigene Kategorisierung abgeleitet werden kann. Sie fihrt
die Inhalte der o.g. Theorieansdtze zusammen und strukturiert sie neu. Dabei ist anzumerken, dass
diese Kategorisierung als offenes Analyseraster zu verstehen ist, da sich die einzelnen Merkmale
nicht klar voneinander trennen lassen und im engen Zusammenhang zueinander stehen. Als identi-
fizierte Merkmale von Innovationen sowie ihres Prozessverlaufes (Tab. 02) werden sie im folgenden

Abschnitt, beginnend mit den Merkmalen von Innovationen, detailliert dargestellt:

Merkmale von Innovationen Merkmale des Verlaufs

von Innovationsprozessen

a) Neuartigkeit e) Unsicherheit

b) Normativitat f) Fluiditat

c) Durchsetzung g) Proaktivitat

d) Gesellschaftliche Auswirkungen h) Immanente Raumlichkeit

i) Immanente Zeitlichkeit

Tab. 02: Merkmale von Innovationen und des Verlaufs von Innovationsprozessen (eigene Kategorisierung)
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2.2.3.1 Merkmale von Innovationen

* a) Neuartigkeit

In allen innovationstheoretischen Publikationen wird die Relativitat zwischen Altem und Neuem als
zentrales Merkmal von Innovationen genannt. Sie stellen Artefakte dar, die zuvor nicht existierten
bzw. nicht bekannt waren, deren Auftreten also eine gewisse historische Erstmaligkeit aufweist. Mit
der Entstehung von Innovationen wird Wissen in eine Gestalt gebracht und in materielle oder im-
materielle Produkte geformt. Dies setzt die Definition einer vorherigen Struktur als Referenz voraus,
von der das Neue abweichen bzw. sich abgrenzen muss. Dies bedeutet, sie missen mit dem im ge-
sellschaftlichen Orientierungsrahmen Erwarteten brechen, davon abweichen und ihm gegeniiber
andersartig sein (Erwartungswidrigkeit). Innovationen kénnten daher nicht unmittelbar mit vorher-
igen Strukturen in eine direkte Verbindung gesetzt und daraus hergeleitet werden (Parpen-Blaser

2011: 43f.).

Allerdings bedeutet das nicht, dass Innovationen mit absoluter Neuheit oder noch nie Dagewese-
nem gleichzusetzen sind. Vielmehr muss bei Innovationen von einem gewissen Anteil von Neuheit —
im Sinne eines ,anders als bisher” (Bechmann/Grundwald 1998: 2) — ausgegangen werden. Das
schliele auch Wiederentdeckungen oder Erfindungen mit ein, die bereits bestehen, sich allerdings
zundachst nicht durchsetzen konnten. Gillwald beschreibt dies als ,relative Neuheit” (2000: 11f.) und
hebt damit die Zusammensetzung von Innovationen aus einzelnen Elementen hervor: So handele es
sich bei Innovationen kaum um singuldre Elemente. In der Regel greife im Prozess ein Blindel von
Elementen ineinander. Dabei kann logisch nicht davon ausgegangen werden, dass alle Elemente
einer Innovation absolut neu sind, was durch den historischen, kulturellen und gesellschaftlichen
Kontext von Wissen und Handeln auch kaum denkbar ware. Viele der Elemente sind bereits be-
kannt und werden durch Neukombination, Adaption oder Tilgung einzelner Aspekte zu etwas Neu-
em zusammengefiligt, wahrend andere Elemente aus dem bestehenden gesellschaftlichen Wissens-
korpus lbernommen oder weiterentwickelt werden. Weiterhin entsteht demnach Neues, wenn
etwas Bekanntes in einem neuen Kontext angewandt wird. Im Sinne eines emergenten Systems
kénnten sich aus der Neukombination Eigenschaften herausbilden, die sich aus der Summe der
Elemente nicht grundsatzlich erklaren, ableiten oder vorhersehen lassen (vgl. Hoymingen-Huene
2008). Analog zur Biologie werden Innovationen als Hybride bzw. Kreuzungen beschrieben. Obwohl
sie die gleichen Elemente wie ihre Vorlaufer aufweisen, wiirden sie mit ihnen nicht in einer direkten

Verbindung stehen (Barnett 1953: 181). Aus dieser parallelen Bezugnahme auf und Abgrenzung von
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bestehende(n) Strukturen begriinde sich bei Innovationen ein sehr enges Verhaltnis zwischen Ge-

genwart und Zukunft (Bechmann/Grundwald 1998: 4f.).

Weiterhin wird davon ausgegangen, dass Neuheit immer in Relation zur gesellschaftlichen Wahr-
nehmung steht. Innovationen miissten also nicht fir die ganze Welt neu sein, sondern dirften in
dem soziokulturellen Rahmen, in den sie eingefiihrt werden, noch nicht bekannt sein (McGrath
1985: 74). ,Das Neue wird konstruiert, nicht entdeckt “ (Bechmann/Grunwald 1998: 4). Die soziale
Konstruktion erfolg aus dieser Perspektive durch die Zuschreibung von Neuartigkeit durch beteiligte

Akteure: , If the idea seems new to the individual, it is an innovation.” (Rogers 1983: 11).

* b) Normativitdt

Grundsatzlich unterscheidet der sozialwissenschaftliche Analysebegriff Innovation zwischen alt und
neu und nicht zwischen gut und schlecht. Oder mit den Worten Groys: "Man weil hinsichtlich einer
technischen Innovation nie, ob sie die existierende Gesellschaft stabilisiert oder zugrunderichtet"
(1997: 18). Nichtsdestotrotz stelle ihre normative Bewertung ein wesentliches Merkmal der sozialen
Konstruktion von Innovationen dar. Als Innovation miisse das Neue eine Uberlegenheit aufweisen
und von der Mehrheit der Gesellschaft bzw. relevanter Gesellschaftsgruppen im Rahmen ihres je-
weiligen Referenzsystems und des raumlich-zeitlichen Kontextes als bessere und bedarfsgerechtere

Losung angesehen werden (lbert et al. 2015: 173).

In der normativen Einordnung von Innovationen zeichne sich die Parallelitat unterschiedlicher ge-
sellschaftlicher Perspektiven ab: So wiirden verschiedene Akteure und Gruppen, ausgehend von
unterschiedlichen kollektiven und individuellen Interessen, den Erfolg oder Misserfolg einer Neue-
rung aushandeln. Dabei kénnten sich die Folgen einer Innovation auf der individuellen Ebene sehr
unterschiedlich auswirken: Sie wiirden gleichzeitig Gewinner und Verlierer hervorbringen, da ihre
Vorteile (z.B. Nutzen oder Profit) und Nachteile (z.B. Verluste oder Kosten) nicht auf alle Akteure
und Akteursgruppen gleichermalien verteilt seien (Deutsch 1985: 22). Was sich fiir manche Akteure
positiv auswirke (z.B. 6konomische Prosperitat, Effizienzsteigerung oder neue Produkte), kénne flr
andere negative Folgen haben (z.B. Arbeitslosigkeit, Umweltbelastungen oder den Verlust tradi-
tioneller Kulturtechniken). Deshalb finde die Bewertung von Neuerungen nur abhdngig von der
Perspektive des Betrachters und seiner historischen, raumlichen und sozialen Einbettung statt (Blat-

tel-Mink/Menez 2015: 31).

68



Kapitel 2 Theoretische Grundlagen

Diese normative Bewertung sozialer Praktiken aus der Binnenperspektive involvierter Akteure, be-
zeichnen Christmann und lbert als soziale Konstruktionen erster Ordnung. Demgegeniiber stellen
sie die soziale Konstruktion zweiter Ordnung als sozialwissenschaftliche AuRenperspektive. Mit ihr
nehme die Forschung nicht aktiv an der sozialen Konstruktion teil, sondern beobachte, wie soziale
Akteure ihre Umgebung wahrnehmen und beeinflussen und welche Handlungsmaoglichkeiten darin
nicht bertcksichtigt werden (Christmann/Ibert 2012: 269). Aus der Beobachterperspektive zweiter
Ordnung missen auch Neuerungen als Innovationen definiert werden, die nicht der Meinung oder
Haltung des Forschenden entsprechen, sofern sie die analytischen Kriterien des Begriffs erfiillen. So
kénnte man z.B. Atomwaffen, Uberwachung oder den internationalen Terrorismus durchaus als
Innovationen bezeichnen und ihren Verlaufsprozess im Rahmen von Theorien des sozialen Wandels

analytisch beschreiben.

Insbesondere bei sozialen Innovationen herrschen in Bezug auf die normative Bewertung in der
Forschung kontrdre Auffassungen. Moulaert et al. (2013) schreiben soziale Innovationen nur den
Verdanderungsprozessen zu, durch die eine Verbesserung zivilgesellschaftlicher Verhaltnisse und
eine Starkung birgerschaftlicher Belange ermoglicht wird. Dies konne ausschlieRlich bottom-up aus
sozialen Initiativen heraus geschehen. Von diesem normativen Verstandnis sieht diese Arbeit aus

analytischer Perspektive explizit ab.

* ¢)Durchsetzung

Ein zentrales Merkmal von Innovationen liegt in ihrer Durchsetzung in einem gesellschaftlichen
Feld. Mit seiner Implementierung begibt sich das Neue in Konkurrenz zu bestehenden Strukturen.
Es muss sich ihnen gegeniiber durchsetzen und als neue Routine ablésen, um als Innovation zu gel-
ten. Darin manifestiert sich ein Strukturdeterminismus, der den Moglichkeitsbereich von Innovatio-
nen auf die Felder reduziert, in denen sie strukturfestlegend wirken kénnen (John 2002: 19). Die
Durchsetzung von Innovationen vollzieht sich unmittelbar im sozialen Kontext und unter dem Ein-

fluss exogener Rahmenbedingungen.

Mit ihrer positiven Bewertung und praktischen Anwendung durchlaufen Innovationen einen sozial-
en Aushandlungsprozess, in dem sie von der Gesellschaft gegenliber althergebrachten Instrumen-
ten und Praktiken angenommen und angewandt werden miissen. D.h., es geniigt nicht allein die
Zuschreibung eines gesellschaftlichen Wertes, sondern muss sich dariiber hinaus in gesellschaftli-

chem Handeln niederschlagen. Sofern dies nicht erfolgt, bleibe das Neue eine Idee (Aderhold 2005:
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25). Aufgrund der notwendigen Akzeptanz liege der Innovation eine spezifische Form des Neuen
zugrunde: Um sich durchzusetzen, muss das Neue fiir eine relevante Anzahl von Akteuren konsu-
mierbar sein. Die Innovation bewahre ihre Anschlussfahigkeit an Bekanntes, wahrend zu radikale
bzw. befremdlich wirkende Neuerungen — auch wenn sie womaglich eine bessere Losung darstellen
wirden — wahrscheinlich keine gesellschaftliche Akzeptanz erfahren wiirden. Das mache die Inno-
vation zu einer ,Grenzgangerin zwischen Altem und Neuem* (Blattel-Mink/Menez 2015: 29f.), die in
den bestehenden Rahmen passt und ihn zugleich transzendiert. Nelson und Winter beschreiben
diese natirlichen Entwicklungspfade, nach denen die Innovationen trotz ihrer Neuartigkeit einem
vorherrschenden Paradigma folgen, als , natural tracetories” (1977: 56ff.). Haufig liege die Motiva-
tion, Neues anzuwenden, in der Uberlegenheit gegeniiber dem Bisherigen. Allerdings spielten auch
zahlreiche andere Faktoren wie z.B. Machtstrukturen, lokale und kulturelle Pfadabhangigkeiten,
okonomische Interessen oder ein positives Image eine wichtige Rolle bei der Akzeptanz von Neu-
em.’® Demnach l3sst sich Durchsetzung auf vielfiltige Faktoren zuriickfiihren, die nicht unmittelbar

aus dem innovativen Produkt oder Verfahren ableitbar sind.

* d) Gesellschaftliche Auswirkungen

Um Neuerungen als innovativ beschreiben zu kdnnen, miissen sie soziale Wirkung auf die Gesell-
schaft bzw. eine relevante TeilgroRe der Gesellschaft entfalten. D.h., ihre Einflihrung muss die Ver-
anderung grundlegender Prinzipien, Handlungsweisen, Normen oder Werte mit sich bringen. Zur
Ermittlung der gesellschaftlichen Auswirkungen schldgt Gillwald eine Unterscheidung in sachliche
und zeitliche Reichweiten vor und differenziert die Auswirkungen in den Begriffspaaren direkt und
indirekt, unmittelbar und mittelbar sowie in kurz-, mittel- und langfristigen Folgen (2000: 20). Nicht
beriicksichtigt sind demnach Anpassungen, die lediglich zu einer Korrektur auf der individuellen,
spezifischen und lokalen Ebene fiihren; d.h., die keine tiefgreifende Relevanz fiir die Konstitution

sozialer Strukturen haben. Analog zum technischen Innovationsverstandnis wird in diesen Fallen

26 Ein prominentes Beispiel fiir ein Produkt, das sich trotz technischer Uberlegenheit gegeniiber bestehenden Strukturen
nicht durchsetzen konnte ist das Videorekorder-System Video 2000. Von 1979 bis 1985 konkurrierte das Produkt in die-
sem Marktsegment mit dem VHS-System, das sich als dominierendes Format fiir Videorekorder etablieren konnte. Der
entscheidende Selektionsmechanismus war in diesem Fall nicht die bessere Bild- und Tonqualitdt oder die langere Auf-
nahmekapazitdt von Video 2000, sondern die liberale Lizenzpolitik der VHS-Entwicklungs- und Herstellerfirma JVC. Auf
dem VHS-System ermoglichte die Firma anderen Akteuren (z.B. Produzenten von Videokassetten oder Filmverleihern)
einen leichten Marktzugang und schaffte damit Anreize, Produkte fur das VHS-System herzustellen, wahrend Video 2000
eine rigide Lizenzpolitik verfolgte. Wahrend sich das VHS-System dadurch zum Standard fiir Videorekorder entwickelte,

wurden seine Konkurrenten vom Markt verdrangt und die Produktion eingestellt (vgl. Kremp/Lischka 2008).
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von ,Schein-Innovationen” gesprochen (ebd. 17f.). Dennoch ist nicht jede Innovation in gleichem
Umfang von systemimmanenter Relevanz. Um die gesellschaftliche Bedeutung von Neuerungen zu
bestimmen, unterscheidet die Innovationsforschung zwischen Basisinnovationen — als radikale
Neuerungen, die eine grundlegende soziale Verdnderung auslosen (z.B. das Rad) — und Verbesser-
ungsinnovationen — als inkrementelle Weiterentwicklung eines bestehenden Konzepts (z.B. die

Speichen eines Rades) (ebd. 15ff.).

Analog zur spezifischen Perspektive auf eine Innovation (vgl. b) Normativitat) liegt dem sozialen
Wirken von Innovationen auch eine Konflikthaftigkeit zugrunde. Mit der Entstehung neuer Struktur-
en ist in Innovationsprozessen stets der Niedergang des Alten verbunden. So kénnen Innovationen
etablierten Institutionen, Unternehmen oder ganzen Berufs- oder Wirtschaftszweigen ihre gesell-
schaftliche und 6konomische Grundlage entziehen und an deren Stelle treten. Bereits in seiner
okonomischen Theorie bezeichnet Schumpeter dieses ,wesentliche Faktum des Kapitalismus” als

»schopferische Zerstérung” (Schumpeter 1947/2005: 1371.).

2.2.3.2 Merkmale des Verlaufs von Innovationsprozessen

Neben den Merkmalen, anhand derer sich Innovationen unter sozialwissenschaftlichen Gesichts-
punkten ex-post bestimmen lassen, zeigt die Innovationsforschung zahlreiche Prozessmerkmale auf.
Dadurch kénnten Dynamiken und Strukturveranderungen identifiziert und in Entwicklungsmustern
und -modellen systematisiert werden (Braun-Thirmann 2005: 30). Bei diesem analytischen Schritt
kénne — analog zu den Theorien des sozialen Wandels — kaum von einer linearen Verlaufslogik aus-
gegangen werden, da die Entstehung von Innovationen von hoher Komplexitat und dem Auftreten
einer Vielzahl unterschiedlicher EinflussgroRen abhangig sei (ebd.: 31ff.). Aus diesem Grund werden
zyklische Verlaufsmodelle als besser geeignet beschrieben, um ,den iterativen, ergebnisoffenen
und nicht-endenden Charakter sozialer Innovationen” abzubilden. Gleichzeitig wird allerdings auch
darauf hingewiesen, dass es innerhalb des zyklischen Verlaufs Schwellen gebe, deren Uberschreiten
den weiteren Verlauf eines Innovationsprozesses maligeblich beeinflusse. Demnach kdnne etwas,
was einmal in einem sozialen Kontext aufgetaucht ist, im weiteren Verlauf nicht mehr vollig negiert
werden. Daher diirfe man die lineare Verlaufslogik bei der Analyse von Innovationsprozessen nicht
vollig auer Acht lassen (lbert et al. 2015: 173). Dieses Spannungsfeld von Linearitdt und Non-
Linearitat spiegelt sich auch in den folgenden Merkmalen des Verlaufs von Innovationsprozessen

wider:
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* ¢) Unsicherheit

Aufgrund der hohen Komplexitat und der vielfaltigen EinflussgréBen schreiben Bechmann und
Grundwald (1998: 5) der Entstehung, Verbreitung und Durchsetzung neuartiger Produkte und Ver-

fahren grofRe Unsicherheiten und einen grundsatzlich offenen Ausgang zu.

Aus der Gegenwartsperspektive konne der Prozessverlauf nicht prognostiziert und nur bedingt be-
einflusst werden. Dies sei darauf zurlickzufiihren, dass die Betrachtung der Gegenwart einerseits
durch ,zeitgendssische Relevanzstrukturen” gepragt sei und andererseits, weil sich nicht vorherse-
hen lasse, ob, in welcher Form und mit welchen Konsequenzen sich das Neue durchsetzen wird
(Ibert 2003: 43).%” Daher sei die Zuschreibung als Innovation ausschlieBlich ex post, aus der Retro-
spektive moglich (Schumpeter 1987: 184), da es zu jedem Zeitpunkt moglich sei, dass neue Anséatze
aufgegeben werden, stagnieren oder sich eine andere Neuerung durchsetzt. Das Scheitern von
Neuerungen stelle dabei in der Gesellschaft keine Ausnahme, sondern die Regel dar, was ihren Un-
sicherheitscharakter nochmal verdeutliche. Eine weitere Unsicherheit bargen Innovationsprozesse
durch unvorhersehbare Nebeneffekte, da das Auftreten von Neuerungen eine Vielzahl gesellschaft-

licher Felder tangiere (Parpen-Blaser 2011: 47).

*  f) Fluiditit

Begreift man Innovationen nicht als statisch, sondern als prozessual, so kénnen sie als fluide be-
schrieben werden. Ihr ,Resultat” entspreche daher in der Regel nicht dem, was bei ihrer Einflihrung
»intendiert, geplant und entworfen wurde” (Braun-Thirmann 2004: 12). Fluide und dynamisch
transformieren Innovationen ihre Gestalt tGiber den zeitlichen Verlauf. Dies erfolge partiell mit dir-
ektem Bezug auf die spezifischen Anforderungen ihrer Anwendung. Der Kern ihrer Innovativitat

bleibe allerdings grundsatzlich erhalten.

Bei der Fluiditdt von Innovationen wird analog zu den Theorien des sozialen Wandels (vgl. Kapitel
2.1) zwischen zwei Transformationstypen unterschieden: ,innovationsimmanente” und ,innova-
tionsexterne Anpassungen” (Gillwald 2000: 33ff.). Innovationsimmanente Anpassungen werden als

Nachbesserungen und Korrekturen beschrieben, mit denen Probleme geldst wiirden, die bei der

27 Obwohl es als nur bedingt moglichangesehen wird, schlagt Ibert drei Indikatoren vor, um Hinweise auf Innovationen
auch in der Gegenwart zu erhalten: ,Kreativitat”, ,, Durchsetzung gegen Widerstande” und , Sonderbedingungen” (2003:

43ff.).
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praktischen Anwendung des Neuen deutlich werden. Die Erfahrungen der Wirklichkeit stoflen bei
beteiligten Akteuren Lernprozesse an und fiihrten zur autodynamischen Weiterentwicklung von
Produkten und Prozessen. Diese Praktiken basierten auf den Grundsatzen ,learning-by-doing”,
»learning-by-using” und ,learning-by-interacting” (Lundvall 2010: 10). Innovationsexterne Anpas-
sungen erfolgten hingegen aufgrund exogener Faktoren. Das Neue gewdhrleiste damit seine An-
schlussfahigkeit an bestehende Rahmenbedingungen (z.B. Regelwerke, Férderrichtlinien oder insti-
tutionelle Strukturen). Dieser Prozess lasse sich auch als Institutionalisierung der Innovation be-
schreiben, mit der sie eine systemkompatible und institutionell umsetzbare, aber auch verallge-
meinerte Form erlange (vgl. Blattel-Mink/Menez 2015: 83ff.). Die Neuheit nehme im Verlauf dieses

Prozesses und mit zunehmender historischer Distanz ab.

Eine weitere Form innovationsexterner Transformation wird bei der Mobilitat in verschiedene Kon-
texte beschrieben. Die erfolgreiche Umsetzung einer Neuerung impliziere nicht, dass sie sich wie
eine Blaupause auf einen anderen Kontext Uibertragen lasse. Vielmehr vollziehe sich mit der Mobili-
tat von Innovationen jeweils eine Anpassung an spezifische Aufgabenstellungen, Rahmenbeding-
ungen und Pfadabhdngigkeiten des neuen Kontextes. Die Mobilitdat oder Ausstrahlung von Innova-
tionen konne auf raumlicher Ebene neuer Orte oder auf funktionaler Ebene neuer Anwendungsfel-
der erfolgen. Latour beschreibt die fluide Transformation im Verlauf von Prozessen als ,translation”
und nutzt damit einen Begriff aus der Linguistik (1987: 108ff.). Die Ubersetzung der Innovation in
die spezifische raumliche, institutionelle oder hierarchische Logik stelle eine Notwendigkeit dar,
damit sie in einen neuen Kontext eingefiihrt werden kénne. Dies wiirde durch neue Akteure erfol-
gen, die an der sozialen Konstruktion der Innovation und am Diskurs teilhaben. Die Aktivierung die-
ser Akteure bezeichnet Latour als ,enrollment” (ebd.). Rammert beschreibt diese Akteursnetz-
werke, die die Ubersetzung von Innovationen auf verschiedene gesellschaftliche Felder férdern, als
»spezifische Innovationsregime, die sich durch die Art der Einbettung in einen Teilbereich der Ge-
sellschaft und durch die Struktur des institutionellen Arrangements fiir verschiedene Phasen der

gesellschaftlichen Entwicklung unterscheiden lassen” (2010: 38).

* g) Proaktivitdt

Innovationen koénnen aus einer systemtheoretischen Perspektive als ,evolutiondre Errungen-
schaften” gesehen werden, deren Erfolg mit der Durchsetzung gegeniiber dem Alten in Sinne einer
Selektion begrindet wird (John 2002: 18). Diese idealtypische Vorstellung lasse allerdings unbe-

ricksichtigt, dass Innovationen nicht im luftleeren Raum entstehen, sondern aus individuellen und
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kollektiven Formen menschlicher (Inter-)Aktion hervorgehen. Demnach musse der handlungstheo-
retischen Dimension von Innovationen auch bezogen auf Prozesse des sozialen Wandels eine zent-
rale Position zugesprochen werden (Gutsmann/Weingarten 1998; Gillwald 2000: 23). Bei der Durch-
setzung von Innovationen handele es sich demnach um einen proaktiven Prozess, in dem sich ge-
sellschaftliche Machtstrukturen, Koalitionen, Interessen und Konflikte identifizieren lassen (Blattel-
Ming/Menez 2015: 30). Beteiligte Akteure und Akteursgruppen kdnnten die Rolle eines Meinungs-
flihrers im Innovationsprozess einnehmen und diesen als ,change agents” in unterschiedlichem
Ausmal durch ihr Handeln direkt beeinflussen (Rogers 1983: 27f.). Demnach beruhe die Durchsetz-
ung von Neuem auch immer auf dem ,,Wissen, Geschick und der Zahigkeit von Politikern, Managern
und Professionals [...] und im Fall der Innovationen von unten auf den Alltagsexperimenten und den
Praktiken der Subkulturen und sozialen Bewegungen” (Zapf 1989: 182). Auf der Akteursebene spie-
len Netzwerke, in denen Neuerungen proklamiert, weiterentwickelt und verbreitet werden, eine
zentrale Rolle. Sie lassen sich mit dem Konzept der ,,Community of Practice” (CoP) beschreiben (vgl.
Lave/Wenger 1991; Braun-Thirmann 2005: 84ff.). Bei CoPs handele es sich um informelle Zusam-
menschlisse von Praktikern, die sich um eine Idee oder Neuerung formieren (,legitimate peripheral
participation", Lave/Wenger 1991: 29). In ihnen fanden Lernprozesse statt, allerdings weniger ver-
standen als individuell-kognitive Praktiken sondern vielmehr als kollektive, soziale Lernprozesse.
Dabei werden Aspekte wie Normen, Semantiken, operationalisierte Handlungsformen oder Identi-
taten von Innovationen verhandelt und damit eine gemeinsame Praxis formuliert und weiterent-
wickelt. CoPs kdnnen in engem Zusammenhang mit dem Konzept der ,Field-Configuring Events”
(FCE) gebracht werden (vgl. Lampel/Meyer 2008), wobei FCEs temporare soziale Arenen darstellen,
in denen Akteure zusammenkommen, sich austauschen und Netzwerke bilden. In ihnen vollzégen
sich zentrale Dynamiken fiur die Entstehung und Verbreitung von Innovationen (ebd.: 1026). Diese
Funktion kdnnen z.B. Messen, Kongresse oder auch Ausstellungen oder Wettbewerbe erfiillen, so-

fern sie die relevanten Akteure einer Fachcommunity zusammenbringen.

Fir die Kategorisierung der Akteursebene, unterscheidet Rogers (1983: 247ff.) in der Innovations-
forschung Idealtypen. In unterschiedlichen Phasen spiele ihr Handeln bei der Durchsetzung und
Verbreitung von Neuartigem eine zentrale Rolle. Er unterscheidet flinf ,,adopter categories”, die zu
unterschiedlichen Zeiten im Innovationsprozess wirken: ,Innovators”, ,early adopters”, ,early ma-
jority“, ,late majority” und ,laggards” (ebd.). Insbesondere im Bezug auf soziale Innovationen ist bei
diesen Kategorien hervorzuheben, dass die Akteure auf vollig unterschiedlichen Ebenen handeln
(z.B. praktischen Umsetzung, politische oder rechtliche Legitimierung, wissenschaftliche Fundierung

oder mediale Verbreitung). Fiir jede Innovation liessen sich neben Beflirwortern und Forderern
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zudem auch Kritiker und Gegner feststellen, die im Verlaufsprozess als Verhinderer auftreten. So
lasst sich jeder proaktiven, intendierten Handlung auch eine Rolle in der Verlaufslogik von Innova-

tionen zuordnen.

Das proaktive Verstandnis von Innovationsprozessen bedeutet allerdings nicht, dass alle notwendi-
gen Parameter der Durchsetzung von Innovationen steuerbar sind oder keine unvorhersehbaren
Ereignisse auf den Verlauf einwirken. Dass sich unvorhersehbare Ereignisse und proaktive Gestalt-
ung von Prozessen nicht ausschlieRen, konstatieren etwa Hagel lll, Seely und Davison (2010). Sie

|ll

beschreiben die zentrale Kraft fiir die Steuerung sozialer Prozesse als ,,Power of pull“ und schlagen

eine systematische Methodik zur proaktiven und erfolgreichen Einflussnahme auf Transformation

Ill

vor. In ,,pull“ sehen sie die Fahigkeit, Anreize, Einflussmoglichkeiten und Serendipitdaten nutzbar zu
machen. Sie beschreiben ihr Vorgehen mit ,access, attract, and achieve” in drei Stufen (ebd.: 6).28
Aus analytischer Perspektive weist das proaktive Innovationsverstandnis darauf hin, dass sich in-
nerhalb des Prozesses zentrale , Impulsgeber, Beschleuniger und Multiplikatoren” (Jessen/Walther
2010: 292) im Handeln beteiligter Akteure identifizieren liessen. Aus ihnen kénnten Handlungsmus-

ter abgeleitet und fiir die Steuerung von Innovationsverldaufen operationalisiert werden.

* h)Immanente Rdumlichkeit

Innovationen — insbesondere im Feld der Stadt- und Regionalplanung — vollziehen sich im Rahmen
einer prozessimmanenten Raumlichkeit.”® Ihr Auftreten im Raum und ihre Verbreitungsmuster fol-
gen einer spezifischen Logik, die sich aus dem Verlaufsprozess und seinen Parametern ableitet und
diesen gleichzeitig beeinflusst; d.h., so Ibert et al., dass Innovationen eine eigene ,,Geographie der
Ausbreitung” entwickeln (2015: 174f.). Damit kann bei der Untersuchung von Innovationspfaden
bestimmten Orten eine besondere Bedeutung zugeschrieben werden, indem sie z.B. als Ursprung,
Vorbild oder Ort besonderer Konflikte eine hervorgehobene Stellung im Diskurs einnehmen. Wei-
terhin kdnnen einzelne Orte fir die Entstehung oder Etablierung von Innovationen besonders giins-
tige Bedingungen bereitstellen. Insbesondere fiir die Friihphase des Verlaufs beschreibt Braun-
Thiirmann (2005: 46) diese Raume als ,Nischen”, die fir Innovationen einen geschiitzten Bereich

bildeten, in dem groRe Handlungsspielraume bestiinden und externe, selegierende Einflussfaktoren

28 Diese Vorstellung findet sich auch im bekannten Zitat von Louis Pasteurs: , Der Zufall beglinstigt nur den vorbereiteten
Geist”.
29 Der hier verwandte Raumbegriff bezieht sich nicht ausschlieBlich auf physische, sondern beinhaltet auch politische,

soziale oder kulturelle Rdume.
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(z.B. der freie Markt oder strikte Regularien) nicht greifen wiirden. In diesem raumlichen Kontext
kénnten neue Ideen erprobt und schrittweise weiterentwickelt werden. Nischen kénnten einerseits
durch politische Regulierung und die Schaffung von Sonderbedingungen (ebd. 47), aber auch unge-
plant durch fehlende Investitionen, niedrigen Verwertungsdruck und geringe 6ffentliche Aufmerk-
samkeit entstehen. In diesem Fall kénnten (physische) Rdume von Akteuren der Innovation ange-

eignet und unter neuen Pramissen gestaltet werden.

Die Raumlichkeit von Innovationen ist eng mit ihren Verbreitungsdynamiken verbunden, da erst von
einer Durchsetzung gesprochen werden kann, wenn das Neue lber einen singuldaren Kontext hin-
ausgeht und in anderen rdumlichen Zusammenhangen aufgegriffen und implementiert wird. Bei der
Analyse werden Orte in Bezug zueinander gesetzt und untersucht, in welchem Verhaltnis Praktiken
zueinander stehen. So kdnnen z.B. Orte identifiziert werden, die als Vorbild oder Referenz bei der
Verbreitung oder Institutionalisierung von Bedeutung waren. Diese Vorbilder fiir neue Ideen kon-
nen — abhdngig von den Netzwerkstrukturen der beteiligten Akteure — aus dem internationalen,
nationalen, regionalen oder lokalen Kontext entstammen. In der technikorientierten Innovations-
forschung wird diese Mobilitdt von Innovationen als Diffusion bezeichnet (vgl. Hagerstrand 1967;
Walker 1969; Rogers 1983). Die Vorstellung einer Wanderung von Innovationen im Sinne einer Dif-
fusion oder eines Transfers geht davon aus, dass Neuerungen eine festgelegte Form aufweisen und
in diesem Zustand an verschiedenen Orten aufgegriffen werden. Sie berlicksichtigt allerdings nicht,
dass sich ein Gegenstand in unterschiedlichen Kontexten verandern und anpassen muss. Mit Ver-
weis auf das Merkmal der Fluiditat kann insbesondere in Bezug auf soziale Innovationen bei der
Verbreitung in andere raumliche oder inhaltliche Kontexte von der Notwendigkeit einer Anpassung

an die vorherrschenden Strukturen, Rahmenbedingungen und Pfade ausgegangen werden.

Diese Neukonfiguration einzelner Elemente, neuer Policies und Innovationen hebt die policy mobili-
ty Forschung hervor (vgl. u.a. Peck 2011; McCann/Ward 2012; Peck/Theodore 2015): Policies und
deren Mobilitat beschreiben sie als ,assemblages of parts of the near and far, of fixed and mobile
pieces of expertise, regulation, institutional capacities, etc. that are brought together in particular
ways and for particular interests and purposes.” Die Autoren grenzen sich davon ab ,that policies
emerge fully formed in one particular place and then sometimes move, whole and unchanged,
across space” (McCann/Ward 2012: 328). Der Aspekt der Mutation im Rahmen raumlicher Mobilitat
steigert die Komplexitat bei der Analyse von Innovationsprozessen, unterstreicht allerdings auch,
dass es sich bei Innovationen um Mehrebenensysteme handelt, die sich aus einer Vielzahl einzelner

Elemente zusammensetzen.
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* j)Immanente Zeitlichkeit

In allen Definitionen von Innovationen sticht hervor, dass es sich bei ihrer Entstehung und Durch-
setzung um einen Verlaufsprozess handelt. Innovationen weisen folglich neben der Raumlichkeit
auch eine spezifische Zeitlichkeit auf. In Innovationsprozessen lassen sich zwei Formen von Zeitlich-
keit unterscheiden: Die ,historische Zeitlichkeit” (Ibert et al. 2015: 174) wird als Abbildung eines
absoluten, gleichférmigen und linearen Zeitrahmen beschrieben, der sich aus nicht-wiederholbaren
und einzigartigen Ereignissen zusammensetze. In ihr kdnnten sich Rahmenbedingungen verandern
oder Gelegenheitsfenster auftauchen, die fiir den Verlauf der Innovation von zentraler Bedeutung
seien. Auch wenn aus dieser Zeitlichkeit Innovationen nicht unmittelbar abgeleitet werden kénnten,
so seien bestimmte Gegebenheiten und Akteure ihrer Zeit fir die Entstehung von Innovationen
doch von zentraler Bedeutung. Im Gegensatz dazu bilde die ,prozessimmanente Zeit” RegelmalRig-
keiten und sich-wiederholende Muster aus, durch die Verlaufslogiken unterschiedlicher Innovatio-
nen miteinander verglichen werden kdnnen. Die Linearitat historischer Zeitablaufe erlange dadurch
ein zirkulares Moment. Dies werde bei der Analyse der Zeitlichkeit von Innovationen durch die Ab-

folge von Phasen dargestellt (ebd.).

In der Innovationsforschung findet sich eine Vielzahl von Phasenmodellen. Grundsatzlich wird zwi-
schen zwei Modelltypen unterschieden: Lineare Modelle gehen von einem gerichteten Verlauf aus
»,Ursachen-Folgen-Sequenzen” aus. Das klassische Modell unterscheidet die Phasen Entdeckung
(discovery); Erfindung (invention), Entwicklung (development), Verbreitung (diffusion) (Braun-
Thirmann 2005: 35) und beschreibt damit ausschlieBlich Prozesse, die aus der Innovation selbst
wirken. Non-lineare Modelle unterscheiden sich von diesem gerichteten Erklarungsansatz durch die
Beriicksichtigung von ,Rekursionen” in ihrer Verlaufsbeschreibung. Sie gehen davon aus, dass sich
Ursachen und Wirkungen in der Praxis veranderten, im Verlauf Unterbrechungen und Stagnationen
eintraten oder sich Strukturen und exogene Rahmenbedingungen so verandern kdnnten, dass dies
zu Rickschlagen oder grundlegenden Transformationen fiihre (ebd.: 30). Damit beziehen non-
lineare Modelle eine Vielzahl externer und nicht beeinflussbarer Faktoren mit ein, weshalb sie in
den Sozialwissenschaften als geeignetere Modelle anerkannt sind, um den Verlauf von sozialen

Innovationen analytisch zu beschreiben.

Jessen und Walther identifizieren in der innovationstheoretischen Literatur ein Modell von drei

ineinander verschrankten Phasen (,Entstehungs-,, ,Fermentierungs-, und ,Stabilisierungsphase®),

das sich auf die rdumliche Planung lbertragen lasse (2010: 288ff.). Im weiteren Verlauf der Inno-
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Plan-Forschung wurde dieses erste Modell weiterentwickelt und die analytische Notwendigkeit
einer vorgelagerten und einer nachgelagerten Phase deutlich. Daher wurde ein erweitertes Pha-
senmodell vorgeschlagen, mit dem sich der Verlaufsprozess liber seinen gesamten Zeitraum ideal-
typisch gliedern lasse. Darin werden flinf Phasen lokalisiert (Ibert et al. 2015: 175ff.): (1) Latenz-
phase, (2) Generierungsphase, (3) Justierungsphase, (4) Stabilisierungsphase und (5) Justierungs-
phase.’® Diese werden zum Abschluss der Merkmale von Innovationsprozessen beschrieben und
bilden im weiteren Verlauf der Arbeit das Grundgerist der analytischen Rekonstruktion des Ver-

laufsprozesses der Innovation Quartiersmanagement.
* (1) Latenzphase

Die Latenzphase sei der Entstehung der Innovation vorgelagert. Obwohl das Neue hier noch nicht
existiere, seien die wesentlichen Bedingungen, in denen die Innovation angelegt ist, bereits erfillt.
Genannt werden hier etwa ,,Unzufriedenheit mit bestehenden Praktiken, Ressourcenknappheit und
hoher Problemdruck” (ebd.: 175). Damit setze ein Prozess der De-Legitimierung des Bestehenden
ein. In ihrem Handeln kénne das Neue mit ersten Problemdeutungen und veranderter Wahr-
nehmung der Praxis bereits diffus erahnt, aber noch nicht inhaltlich erfasst werden. Zwar lasse sich
hier noch keine Innovation ableiten, allerdings wiirden in der Latenzphase die Grundlagen geschaf-

fen, Neues jenseits der bestehenden Normen und Denkmuster zu entwickeln.

* (2) Generierungsphase

Nach der Problemdeutung beginne die Suche nach neuen Lésungen, die nicht mehr bzw. nur noch
bedingt an den bestehenden Orientierungsrahmen der Profession gebunden seien. Als Zentrale
Akteure werden hier Pioniere, die neue Konzepte entwickeln und erproben, beschrieben. Sie ver-
stiinden sich als neue Avantgarde und begdben sich mit ihrer Praxis in Opposition zu etablierten
Institutionen, die weiterhin an den gewohnten und formalisierten Strukturen festhielten. Das Neue
sei in der Generierungsphase noch nicht formalisiert und kénne in offenen Netzwerken, die sich um

eine Idee herum formieren, mitgestaltet werden. Ibert et al. Gehen davon aus, dass Akteure ihre

30 Im Verlauf des Forschungsprojekts InnoPlan haben sich die verwendeten Begrifflichkeiten des Phasenmodells veran-
dert. Die semantische Weiterentwicklung erfolgte insbesondere auf Grundlage der Diskussionen aus einem Projekt-
workshop, der im September 2015 in Berlin stattfand. Zu diesem Anlass wurden die ersten Forschungsergebnisse einer
Expertenrunde vorgestellt und kritisch diskutiert. Auch wenn hier auf die vorab publizierte Literatur mit den alten Begriff-
lichkeiten verwiesen wird, werden in dieser Arbeit die angepassten Begrifflichkeiten fir das dargelegte Phasenmodell

verwendet.
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berufliche Karriere in dieser Phase an eine neue Idee koppeln. Weiterhin wiirden erfolgreiche Ex-
perimente hier erstmals die Aufmerksamkeit aufgeschlossener hochrangiger Entscheidungstrager

der etablierten Institutionen erlangen (ebd.: 176f.).

* (3) Formatierungsphase

Das beschirebene Phasenmodell geht davon aus, dass das Neue in der Formatierungsphase erst-
mals in das politisch-administrative System einflieBe und von seinen Institutionen als erfolgsver-
sprechende Lésung aufgegriffen werde. Damit begabe sich die Innovation in unmittelbare Konkur-
renz zum alten Modus. Die Umsetzung erfolge allerdings noch nicht innerhalb der Regelstrukturen
des Systems, sondern unter Sonderbedingungen. Dies seien z.B. Pilotprojekte oder Modellvor-
haben, die als Referenzprojekte fiir die neue Praxis eine besondere Aufmerksamkeit im Fachdiskurs
erlangen kénnen. Mit ihrer Umsetzung bildeten sich erste Begrifflichkeiten und Kernelemente einer
neuen Praxis heraus und wiirden auf Grundlage der systematischen Auswertung von Erfahrungen
weiterentwickelt werden. Dies kdnne zu einer Welle der Verbreitung, mit der neue Ansatze an an-
deren Orten nachgeahmt werden, fiihren. Festgelegte Standards oder gar Regularien bestlinden zu

diesem Zeitpunkt allerdings noch nicht (ebd. 177).

* (4) Stabilisierungsphase

Mit der Stabilisierung werde das Neue in die regelhaften Strukturen des Systems aufgenommen.
D.h., nach den erfolgreichen Anwendungen vollziehe die Innovation einen Institutionalisierungspro-
zess, mit dem sich einheitliche und legitimierte Standards herausbilden. Dies konnten z.B. die Schaf-
fung von rechtlichen und finanziellen Normen, einer allgemeinen operationellen Form oder eines
neuen Berufsbilds sein. Damit erweitere sich auch der raumliche Maf3stab und ermdgliche eine fla-
chendeckende Skalierung und Verbreitung der Innovation. Mit seiner Stabilisierung nahmen die
Konflikte und Widerstande gegeniiber dem Neuen ab und erlangen selbst bei Akteuren Akzeptanz,
die zuvor als Kritiker aufgetreten waren. Mit der erfolgreichen Durchsetzung verliere das Neue al-
lerdings auch seinen Status als Innovation und werde zu einer normierten Praxis innerhalb des Sys-

tems (ebd.: 177f.).
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* (5) Justierungsphase

Dem Innovationsprozess nachgelagert folge die Justierungsphase. Die Rahmenbedingungen, in de-
nen die Innovation noch als neuartig galt, bestlinden hier nicht mehr. Mit der routinierten Anwen-
dung und dem Verlust des ,,Charme des Neuen” (ebd.: 178) wiirden Probleme, unerwartete Neben-
effekte oder Grenzen der etablierten Praxis zunehmend deutlich. Darauf sei die Innovation ver-
mehrt mit Kritik konfrontiert, was zu einer Neubewertung der aufgebauten Strukturen fiihre. Resul-
tat dieses Prozesses kdnne eine Justierung und Transformation der Innovation sein, in der sich In-
halte, Handlungsfelder oder Akteure verdandern. Allerdings beschreiben Ibert et al., dass die Justier-
ungsphase auch die Latenzphase eines neuen Innovationsprozesses darstellen konne und in dieser

Phase das Ersetzen des vormals Neuen durch eine andere Struktur eingeldutet werde konne (ebd.).

In den flinf Phasen nach lbert et al. bilden sich der zyklische wie auch der lineare Verlauf von Inno-
vationsprozessen sowie die Wirkkraft von proaktivem Handeln, wie auch prozesshafte gesellschaft-
liche Mechanismen ab. Auf diesem Spannungsfeld baut das analytische Vorgehen dieser Arbeit auf.
Bevor dies allerdings dargelegt wird, wird anhand der dargestellten Merkmale von Innovationen
(vgl. Kapitel 2.2.3.1) der empirische Gegenstand dieser Arbeit als Innovation in der rdumlichen

Planung definiert.
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Kapitel 3 Quartiersmanagement als Innovation in der Planung

Bei dem untersuchten empirischen Gegenstand dieser Arbeit handelt es sich um das Verfahren
Quartiersmanagement (QM), das als Innovation gefasst wird. QM hat sich im Handlungsfeld der
Quartiersentwicklung bis heute nahezu bundesweit bei Kommunalverwaltungen und Entwicklungs-
tragern als anerkannte Praxis flr die Umsetzung integrierter Planungsstrategien etabliert. Ausge-
hend vom dargelegten sozialwissenschaftlichen Innovationsbegriff wird QM im folgenden Kapitel
vorgestellt. Unter Bezugnahme auf die Merkmale Neuartigkeit, Normativitét, Durchsetzung und
gesellschaftliche Auswirkungen (vgl. Kapitel 2.2.3.1.) wird dazu angenommen, dass es sich dabei um
eine Innovation im gesellschaftlichen Feld der raumlichen Planung handelt und sich ihr Verlaufspro-
zess mithilfe sozialwissenschaftlicher Analysemethoden untersuchen lasst. Diese vorgelagerte Zu-
schreibung als Innovation in der Planung muss im Forschungsprozess als Heuristik betrachtet wer-

den, die rekonstruktiv aus der ex post-Perspektive aufgestellt wird.

Im folgenden Abschnitt wird der Untersuchungsgegenstand Quartiersmanagement definiert und
seine potentielle Neuartigkeit bestimmt. Daflir wird er in Relation zu den strukturellen Merkmalen
der pra-innovativen Praxis der Quartiersentwicklung dargestellt. GemaR des methodischen Vorge-
hens der Arbeit (vgl. Kapitel 4) erfolgt dies anhand der Analyse der bestehenden Literatur aus Theo-

rie und Praxis sowie der Auswertung der qualitativen Experteninterviews.>"

3.1 Definition von Quartiersmanagement in Relation zu prdinnovativen Strukturen der Quartiers-

entwicklung

Im deutschen Planungssystem ist die praktische Umsetzung von Quartiersmanagement maRgeblich
durch die Stadterneuerung gepragt. Eine besondere Rolle spielen dabei die Stadtebaufoérderung und

das Bund-Lédnder-Programm Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — Die Soziale Stadt;

31 Auch wenn das methodische Vorgehens dieser Arbeit erst in Kapitel 4 detailliert dargestellt wird, wird fiir die Definition
des empirischen Gegenstands bereits auf empirisches Material zuriickgegriffen. So wurden alle Gesprachspartnerinnen zu
Beginn der Interviews darum gebeten, aus ihrer Perspektive eine Definition von Quartiersmanagement zu formulieren.
Diese Einstiegsfrage nahm innerhalb des Interviewverlaufs eine Sonderposition ein und konnte dadurch unabhangig vom
weiteren empirischen Material analysiert werden. Die Aussagen wurden mit der relevanten QM-Literatur verglichen und
bestehenden Gegenstandsbeschreibungen zugeordnet bzw. diese erganzt, so dass die Definitionen — da es sich um zuvor

ausgewahlte Experten handelt — eine theoretische wie praktische Sattigung erfuhren.
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heute: Soziale Stadt — Investitionen im Quartier (kurz: Soziale Stadt). Auch wenn die Einrichtung
eines Quartiersmanagements nicht grundsatzlich an die Forderkulisse gekoppelt ist und auch in
anderen Kontexten angewandt wird (vgl. Kapitel 8), hat das Verfahren in diesem Rahmen die grofte
Verbreitung gefunden. Die Stadtebauférderung hat eine wesentliche Rolle bei der Herausbildung
einer operationellen Form gespielt, da sich trotz unterschiedlicher Umsetzung in den Kommunen
hier allgemeingiltige Standards etablieren konnten. Daher wird fiir die Definition des Untersu-
chungsgegenstandes insbesondere die QM-Praxis im Rahmen der Stadtebauférderung als zentrale

Referenz herangezogen.

Im Handlungsfeld der Quartiersentwicklung kniipft die Stadterneuerung an eine lange Geschichte
der stadtischen Bestandsentwicklung an. Die Geschichte der Stadt zeigt, dass neben der Expansion
die Transformation bereits seit der Griindung der ersten urbanen Siedlungen ein wichtiges Aufga-
benfeld ihrer raumlichen Gestaltung darstellt (vgl. Benevolo 1990).>” Die Bestandsentwicklung wirkt
mit MaBnahmen der Erneuerung, der Konversion, des Erhalts oder des Wiederaufbaus pragend auf
die Gestalt und Funktion bestehender stadtischer Strukturen ein. Im heutigen deutschen Planungs-
system wird dieses Aufgabenfeld im Rahmen des zweiten Kapitels des Baugesetzbuches (BauGB)
geregelt. Es basiert auf dem Stadtebauférdergesetz (StBauFG) von 1971, das in Gberarbeiteter Form
1987 als Besonderes Stddtebaurecht in das BauGB (§§ 136 — 191 BauGB) lberfiihrt wurde. In dieser
Rechtsgrundlage lassen sich auch die Referenzen des Untersuchungsgegenstandes Quartiersma-
nagement ermitteln: Mit dem Sanierungsrecht besteht in Deutschland eine Rechtsgrundlage fiir die
Umsetzung stadtebaulicher SanierungsmaBnahmen. Dieses Instrumentarium wurde vor der Durch-
setzung von Quartiersmanagement vorherrschend — und wird auch bis heute — in der Stadt- und
Quartiersentwicklung, der Stadterneuerung und im Stadtumbau angewandt. Heute beinhaltet das
besondere Stadtebaurecht neben den ,klassischen” Instrumenten des Sanierungsrechtes eine Viel-
zahl weiterer Rechtsnormen zur Umsetzung stadtebaulicher EntwicklungsmalRnahmen, die auch die
Anwendung von Quartiersmanagement legitimieren (z.B. Soziale Stadt, Stadtumbau, stddtebauli-
cher Denkmalschutz oder stddtebauliche private Initiativen). Somit ldsst sich ein direkter Pfad von
der ,klassischen” Sanierungsplanung zum heutigen Quartiersmanagement ableiten. Anhand des
Vergleichs der beiden Verfahren als Sozialstrukturen lasst sich eine prainnovative Praxis (stadtebau-

liche Sanierung) und in Abgrenzung dazu die Innovation (Quartiersmanagement) bestimmen.

32 Als drittes Aufgabenfeld der raumlichen Planung ist die Organisation von Schrumpfungsprozessen zu nennen. Zwar hat
sie im Planungsdiskurs erst in jiingerer Vergangenheit eine groRere Wahrnehmung erfahren (vgl. Oswalt 2005), allerdings
kann sie bezogen auf Krisen und Katastrophen sicherlich auf eine ebenso lange Geschichte wie die Expansion und die

Transformation von Stadten zuriickblicken.
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Der Vergleich zwischen der ,klassischen” stadtebaulichen Sanierung (vgl. Pfotenhauer 2000; WM
BW 2002; Ebert/Falkner/Feucker 2011, Battis/Krautzberger/Lohr 2014) und Quartiersmanagement
macht deutlich, dass es sich bei beiden Verfahren im Allgemeinen um kommunale Interventions-
strategien handelt. Sie werden als Instrumentarien zur Steuerung und Koordinierung von Prozessen
der Stadt- und Quartiersentwicklung im Rahmen einer GesamtmaRnahme eingesetzt. Beide Ver-
fahren beziehen sich auf einzelne Teilrdume der bestehenden Stadt, die durch den Beschluss einer
Gemeinde (z.B. durch den Stadtrat) nach BauGB férmlich festgesetzt werden (z.B. Sanierungsgebie-
te: § 142 (1) BauGB; Stadtumbau-Gebiete: § 171b (1) BauGB oder Soziale Stadt-Gebiete: § 171e (3)
BauGB). Uber den Umsetzungszeitraum der MaRnahmen herrschen in den Gebieten planungs- und
forderrechtliche Sonderbedingungen, die etwa in Sanierungsgebieten besondere Genehmigungs-
verfahren oder Vorkaufsrechte und in allen Gebietstypen die Beantragung von Fordermitteln der

Bund-Lander-Programme der Stadtebauférderung legitimieren.

Auf Grundlage der Festlegungen der strategischen Planungsebene bilden MaBnahmen der Stédte-
baulichen Sanierung ebenso wie das Quartiersmanagement die operationelle Ebene des Planungs-
prozesses. Von den Kommunen werden Sanierungs- bzw. Entwicklungstrager fiir die Umsetzung
dieser Entwicklungsplanung beauftragt. In der Praxis der Quartiersentwicklungsplanung hat Quar-
tiersmanagement die vorherige Praxis nicht ganzlich abgeldst, sondern vielmehr das Repertoire
raumlicher Planung erweitert. Heute wird sowohl das Instrumentarium der Stddtebaulichen Sanier-
ung als auch Quartiersmanagement angewandt. Teilweise werden die beiden Instrumente auch

miteinander kombiniert.*®

Bei der Gegeniiberstellung von stadtebaulicher Sanierung und Quartiersmanagement zeigt sich,
dass die beiden Verfahren strukturell aufeinander aufbauen und in ihren Funktionsweisen, Férder-
logiken und Rechtsgrundlagen wichtige Parallelen aufweisen. Damit handelt es sich bei QM nicht
um eine soziale Basisinnovation, sondern um eine Verbesserungsinnovation (vgl. Kapitel 2.2.2.), die
nicht ganzlich mit der alten Praxis bricht, sondern neue Elemente in das bestehende System ein-
fihrt. Die Elemente, aus denen sich die neue Praxis als emergentes System zusammensetzt, sind
aus anderen Kontexten und Professionen — allerdings noch nicht in der raumlichen Planung — weit-
gehend bekannt. Aus diesem Grund kann die Innovation Quartiersmanagement als ,relative Neu-

heit” verstanden werden, die eine Grenzgangerin zwischen alt und neu darstellt. Oder wie ein Inter-

33 So werden z.B. Programmgebiete der Sozialen Stadt in einigen Bundesldandern (z.B. Baden-Wirttemberg, Bayern oder
Niedersachsen) gleichzeitig als Sanierungsgebiet ausgewiesen. Dadurch erlangen Kommunen gréReren Einfluss auf die

EinzelmaBnahmen privater Akteure im Quartiersentwicklungsprozess.
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viewpartner aus einer Landesbehdrde das Quartiersmanagement charakterisiert: Dies sei: ,eine
konsequente Fortsetzung der urspriinglichen Figur des Sanierungstragers, wie wir ihn in der Stadt-

entwicklung seit 1971 kennen” (Interview 4008).

Zudem lasst sich bei Quartiersmanagement nicht von einer ,absoluten Neuheit” sprechen, da im
europaischen Ausland (z.B. in GroRbritannien, Frankreich, den Niederlanden oder Danemark) ver-
gleichbare Anséatze bereits deutlich friiher angewandt wurden (vgl. De Decker et al. 2003; Glintner
et al. 2005).>* In Deutschland wurde das Verfahren trotz Bekanntheit in anderen Lindern bei seiner
Einflhrung noch als neu verstanden und im nationalen Planungskontext auch noch ,verspatet” als
Innovation eingestuft. Aus internationaler Perspektive ist Deutschland somit als ,late adopter” zu

verstehen.®

Neben den Parallelen zwischen der stadtebaulichen Sanierung und des Quartiersmanagements
sollen mit der Definition der Neuartigkeit grundlegende Unterschiede zwischen den Verfahren dar-
gelegt werden. Sowohl in den geflihrten Experteninterviews als auch in der Literatur (vgl. u.a.
Alisch 1998, 2003; Franke/Lohr 2000; DIfU 2001a; Staroste 2001; Bertelsmann Stiftung/Hans-
Bockler-Stiftung/KGSt 2002; Franke/Grimm 2006; Grimm/Hinte/Litges 2004; Krummacher et al.
2003, Wohlfahrt 2004; Anderson/Musterd 2005; Gintner 2007; Thies 2010; BMUB 2016b; Schmitt/
Schrételer-von Brandt 2016: 209) werden aus unterschiedlichen Perspektiven und Professionen
vielschichtige Definitionen des Untersuchungsgegenstandes vorgenommen. Einerseits beziehen sich
die beschriebenen Merkmale auf ein neues Instrument fiir die Arbeit im Stadtquartier, das sich auch
physisch — in Form von Vor-Ort-Bliros — wahrnehmen lasst (Produkt) und zum anderen auf ein Ver-
fahren, mit dessen Einfliihrung sich ein tiefgreifender Wandel der Stadterneuerungspolitik vollzogen
hat (Prozess) (vgl. Franke/Lohr/Sander 2000; Walther 2004a; Walther/Guntner 2005). Die Neuartig-
keit, die dem Quartiersmanagement zugeschrieben wird, ldsst sich damit gleichzeitig im Instrument
und im Verfahren erkennen. Damit greift die Schumperter’sche Differenzierung zwischen Produkt-

und Prozessinnovationen (vgl. Kapitel 2.2.1.) bei diesem empirischen Gegenstand gerade nicht.

34 Internationale Ansatze sollen in der Arbeit allerdings nicht im Detail betrachtet werden, sondern lediglich ihre Rollen
als Vorbilder und Referenzen, die sie fiir die deutsche Konstruktion einnahmen, beleuchtet werden.

35 Diese Feststellung trifft allerdings keine Aussage dariber, wie sich der Pfad der integrierten sozialen Stadtpolitik in den
einzelnen Landern bis heute entwickelt hat. Wahrend sich das Verfahren in Deutschland durchsetzen konnte, kommt der

Politikansatz in zahlreichen ,Pionierlandern” inzwischen nicht mehr zur Anwendung (vgl. Glintner/Walther 2013).
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3.2 Merkmale der Innovation Quartiersmanagement

3.2.1 Neuartigkeit

Grundsatzlich spiegelt sich im Verfahren Quartiersmanagement ein verandertes stadtisches Prob-
lemverstandnis wider, dessen Einflihrung in die rdumlichen Planung im planungswissenschaftlichen
und stadtsoziologischen Diskurs unter dem Begriff ,soziale Stadtpolitik” subsumiert wird (vgl.
Alisch 2002; Krummacher et al. 2003; Guintner 2007; HauRermann/Lapple/Siebel 2008). Auch wenn
sowohl die Stddtebauliche Sanierung als auch das Quartiersmanagement — als Instrumentarium
dieser sozialen Stadtpolitik — auf die Beseitigung von Missstdanden abzielen, unterscheiden sich die
beiden Verfahren grundlegend in ihrer Problemdefinition: Die , klassische” Sanierung begreift Defi-
zite als ,stdadtebauliche Missstande” und bestimmt diese anhand baustruktureller Faktoren. Die
sogenannten Missstdnde beziehen sich auf den Zustand (Substanzschwachen) und die Nutzung
(Funktionsschwachen) des Gebdudebestandes und sollen durch baulich-investive MaBnahmen be-
seitigt werden (WM BW 2002: 9ff.). Das Verstandnis von Missstanden geht bei der Innovation weit
darlber hinaus und zielt auf ,MaRnahmen zur Stabilisierung und Aufwertung von durch soziale
Missstande benachteiligter Ortsteile” (§171e (2) BauGB) ab. D.h., der Begriff ,Missstand” wird hier
nicht auf die physische Gestalt, sondern auf die vorherrschende wirtschaftliche und soziale Situati-
on eines Quartiers bezogen. Bauliche und funktionale Defizite werden in diesem Zusammenhang als
Symptom negativer Entwicklungen zwar mitberlicksichtigt, nehmen allerdings eine untergeordnete
Rolle bei der Problemdefinition ein. Stattdessen geht der QM-Ansatz davon aus, dass die Benachtei-
ligung von Quartieren Ausdruck Gberlokaler Probleme ist (z.B. des sektoralen Strukturwandels, der
Globalisierung, des demografischen Wandels oder von globalen Krisen und Konflikten), die nicht
unmittelbar auf Entwicklungen innerhalb des Gebietes zurlickzufiihren sind, deren Symptome (z.B.

Armut, Arbeitslosigkeit, Leerstand oder Migration) allerdings hier in konzentrierter Form auftreten.

»We should keep in mind that problems in the neighbourhood are seldom problems of the neigh-

bourhood!“ (Anderson/Musterd 2005: 386).

Vielmehr werden Handlungsraume des Ansatzes als , das rdumliche Abbild weltweiter 6konomi-
scher Umstrukturierungen und des sozialen Wandels“ beschrieben (Alisch 2003: These 1). Die vor-
herrschende Kumulation von Problemlagen in ,benachteiligten Quartieren” wird auf stadtische
Polarisierungs- und Segregationsprozesse zurickgefiuhrt (vgl. Dangschat 2000; HiuRermann/Kron-

auer/Siebel 2001; Musterd/Murie 2002). Mit dem Ziel, diesem Trend entgegenzuwirken, stellt die
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Quartiersentwicklung im Sinne der Innovation vor allem ein stadt- und sozialpolitisches und weniger
ein rein stadtplanerisches Instrument dar. Mit ihr sollen nicht nur die Gebiete sondern vor allem der
Umgang mit Ihnen erneuert werden. Teil des QM-Ansatzes ist es, dass die Stadt- und Quartiersent-
wicklung ihre Uberlokale Verantwortung anerkennt und gesamtstddtische bzw. gesellschaftliche
Entwicklungen in den Fokus der Planung riickt. Dies soll einen Gegenentwurf zur ,End-of the-Pipe-
Strategie” darstellen, die Probleme nur dort behandelt, wo sie besonders deutlich sichtbar sind

(HduBermann 2005: 76).

Fiir die Definition der Neuartigkeit von Quartiersmanagement sollen im Folgenden die Parameter
einer sozialen Stadtpolitik zugrunde gelegt werden, da sich darin die Grundprinzipien des Ver-
fahrens QM widerspiegeln. Daher lasst sich aus ihnen die Neuartigkeit der untersuchten Innovation
ableiten. Glntner und Walther fiihren dafiir — trotz programmatischer und lokaler Unterschiede bei
der Umsetzung — vier ,,Bausteine” an (Glntner 2007; GUntner/Walther 2013: 298): Partnerschaften,
Gebietsbezug, integrierte Handlungskonzepte, projektformige Umsetzung und dezentrales Steuer-

1.3 In der folgenden Tabelle 03 werden die Bausteine nebst der von den Autoren ge-

ungsmodel
nannten Dimensionen zusammengefasst und im weiteren Verlauf anhand der Literatur und der

gefiihrten Experteninterviews inhaltlich verdichtet.

a) Partnerschaften - Zusammenarbeit von verschiedenen politischen Ebenen
und weiteren zivilgesellschaftlichen Akteuren

- Blindelung von Ressourcen

b) Gebietsbezug - Bezugnahme auf geographisch abgesteckte Teilrdume
- Festlegung anhand von Problemanzeigen (z.B. statistische

Indikatoren und/oder politische Einschatzung)

c) Integrierte Handlungskonzepte - Abdeckung und Verbindung verschiedener Handlungs-
felder
d) Projektformige Umsetzung - Forderung neuer Ideen und Kooperationen

- Raumliche und zeitliche Begrenzung als Anschub-

finanzierung

e) Dezentrales Steuerungsmodell — Entscheidungen vor Ort
— Beteiligung der Bewohnerinnen und Bewohner sowie

lokaler Initiativen und Organisationen

Tab. 03: Bausteine sozialer Stadtpolitik nach Glintner/Walter 2013: 298 und der Neuartigkeit von Quartiersmanagement

36 Fir die Definition der Neuartigkeit von QM wurde die Reihenfolge der von Giintner und Walther (2013) vorgeschlag-
enen Merkmale leicht angepasst. Um die Liste der Strukturmerkmale enger am operationellen Ablauf des Planungsprozes-

Irt

ses zu fihren, wurde der Baustein ,,Dezentrales Steuerungsmodell“ an das Ende des Schemas gestellt.
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* a) Partnerschaften

Wie beim sektoralen Ansatz der Stddtebaulichen Sanierung liegen in integrierten Stadt- und Quar-
tiersentwicklungsprozessen und im Quartiersmanagement Planungskompetenzen und -verant-
wortungen in der Regel bei den kommunalen Fachbehorden fir Planen und Bauen. In dem — bei der
Innovation vorherrschenden — Querschnittsverstandnis von stadtebaulicher Sanierungspraxis und
urbaner Sozialpolitik (D6hne/Walter 1999; Becker/Lohr 2000) soll das federfiihrende Ressort aller-
dings nur als einer von zahlreichen Akteuren im Planungsprozess verstanden werden. Das Verfahren
verfolgt den Ansatz der doppelten Integration und setzt sowohl bei der Strategiebildung als auch
auf der operationellen Ebene auf Partnerschaften, mit denen moglichst viele Akteure in den Pla-
nungsprozess miteinbezogen werden sollen. Vertikal bezieht sich dies auf moglichst alle Verwal-
tungs- und Politikebenen (multi-level); d.h. auf Fachressorts innerhalb der Kommunalverwaltung
sowie Ubergeordnete administrative Ebenen (z.B. Bund, Ldnder, Landkreise, regionale Zweckver-
bande oder die Europédische Union). Damit soll die Versaulung der Verwaltung, die starre Abgren-
zung zwischen den Behorden, aufgebrochen werden. Ziel ist es, durch Partnerschaften Synergien
zwischen den einzelnen Feldern zu fordern und bei divergierenden bzw. konfliktreichen Interessen
Kompromisse zu finden. Weiterhin beinhaltet der Aufbau von Partnerschaften, dass einzelne Res-
sorts ihre personellen und finanziellen Ressourcen in stadtentwicklungspolitischen Schwerpunkt-
gebieten raumlich konzentrieren, d.h. in Biindelungseffekten.’” Die Mischfinanzierung integrierter
Quartiersentwicklungsmalinahmen bezieht sich nicht nur auf die Blindelung staatlicher Finanzmittel
aus kommunalen Haushalten der Fachressorts, sondern soll darliber hinaus vielfaltige Forderpro-
gramme von Bund, Landern oder der Europdischen Union sowie Mittel nicht-staatlicher Institu-

tionen nutzen (z.B. von Unternehmen, Stiftungen oder Verbanden).

Horizontal bezieht sich die Dimension Partnerschaften auf die Integration von Akteuren auflerhalb
des politisch-administrativen Systems in die Quartiersentwicklung. QM reprasentiert einen Gover-
nance-Ansatz der nicht ausschlieBlich auf der imperativen Steuerungsstruktur staatlicher Institutio-

nen basiert, sondern auch die Privatwirtschaft und den dritten Sektor der zivilgesellschaftlichen

37 Hierbei ist zu beachten, dass groRe Finanzmittel der Fachbehorden fir die flachendeckende Bereitstellung von Infra-
strukturen (z.B. Schulen) oder klientelorientierter Zuwendungen (z.B. Arbeitslosengeld) gebunden sind und nicht fir

raumorientierte MaRnahmen zur Verfiigung stehen.

87



Kapitel 3 Quartiersmanagement als Innovation in der Planung

Interessensvertretungen bericksichtigen soll.*® Damit geht der Ansatz weit Gber den Beteiligungs-
anspruch in der stadtebaulichen Sanierung hinaus. Dieses prainnovative Verfahren wagt die sozial-
en Auswirkungen stadtebaulicher MaRnahmen (z.B. Verlust von Wohnung oder Arbeitsplatz) in
vorbereitenden Untersuchungen und der Sozialplanung ab und kommuniziert sie mit den Betroffe-
nen (Auskunftspflicht). Allerdings zielt die stadtebauliche Sanierung instrumentell ausschliefRlich auf
die Kompensation bzw. Abmilderung negativer Auswirkungen der Stadterneuerung ab, ohne die
soziale Situation der Betroffenen im Handlungsraum aktiv zu verbessern. Die Einbindung nicht-
hoheitlicher Akteure in den Planungsprozess ist dabei lediglich auf die ,Mitwirkung bei der Durch-

fihrung” beschrankt und primar auf die Akteursgruppe der Eigentlimer bezogen (WM BW 2002).

Im QM-Ansatz sollen lokale Akteure hingegen als Kooperationspartner betrachtet werden, die
durch ihre detaillierten Kenntnisse der 6rtlichen Gegebenheiten und ihre enge Vernetzung im Stadt-
teil einen wichtigen Beitrag zum Erfolg von EntwicklungsmaRnahmen beitragen kénnen. Zu diesem
Zweck soll das QM mit lokalen Stakeholdern (z.B. Sozialverbdnden, Wohnungsbaugesellschaften,
Kirchengemeinden, Vereinen oder Bildungseinrichtungen), der breiten Bevolkerung oder der ansas-
sigen Wirtschaft (z.B. kleine und mittelstdndische Unternehmen oder Einzelhandler) zusammen-
arbeiten und den Planungsprozess mit diesen ,lokalen Partnerschaften” (Froessler et al. 1994) auf
ein breites zivilgesellschaftliches Fundament stellen. Auch wenn Quartiersmanagement administra-
tiv zur zweckrationalen Prozesssteuerung implementiert wird und damit ein Top-Down Verfahren
darstellt, beinhaltet es dadurch Elemente eines Bottom-Up-Verstandnisses, durch das die Entsteh-
ung zivilgesellschaftlicher Initiativen geférdert werden soll. Durch ein partizipatives, ergebnisof-
fenes und problemspezifisches Vorgehen soll es die Aktivierung und Mobilisierung der ansassigen
— und insbesondere der bislang marginalisierten — Bevolkerungsgruppen unterstitzen. Ziel ist es,
ihre Potentiale, Fahigkeiten und Aktivitaten zu fordern und diese zu qualifizieren. Aufgaben, die von
den Bewohnern selbst durchgefiihrt werden kdnnen, soll das QM nicht (ibernehmen. Damit werde
ihre Selbstorganisation und der Aufbau von Empowerment-Strukturen gestarkt (BBSR/BMUB
2016b: 6). Die Stadtteilarbeit des Quartiersmanagement solle als Angebot zur Selbsthilfe die Be-

teiligten dabei unterstitzen, Eigenverantwortlichkeit dauerhaft zurtickzuerlangen (Hinte 1998).

38 Die Planungshoheit liegt unabhangig von der ausgeweiteten Akteurskonstellation weiterhin bei der Kommunalpolitik
und der offentlichen Planung. Sie ,tragen als ,Anwailte der 6ffentlichen Dinge’ nach wie vor die Verantwortung fir die

soziale Brauchbarkeit, flr die Schonheit und fiir die 6kologische Zukunftsfahigkeit der Stadt” (Rei-Schmidt 2006: 16).
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Im Spannungsfeld unterschiedlicher Akteure aus Verwaltung und Zivilgesellschaft nehme das Quar-
tiersmanagement die Rolle einer ,intermediaren Instanz” ein. Angesiedelt sei es an der Schnittstelle

|ll

zwischen der "eher unsortierten, ganzheitlichen Welt im Stadtteil“ (Lebenswelt) und der , segmen-
tierten, nach geordneten Strukturen funktionierenden Welt der Verwaltung" (Systemwelt) (Grimm/
Hinte/Litges 2004: 59). QM solle auf Expertise in beiden Spharen zurtickgreifen und zwischen ihnen
vermitteln. Dabei miisse es sich neutral verhalten und soll fiir keine Seite Position beziehen. Es habe
,keinen unmittelbaren Stallgeruch der Verwaltung, aber auch keinen direkten Bevdlkerungsbezug”
(Interview 4002). Den Intermedidren wird bei der Netzwerkknipfung und -organisation jenseits
starrer Hierarchien eine zentrale Rolle zugesprochen (Beck 2014). Essentiell sei dabei, dass die
Arbeit eines QMs von allen Seiten Vertrauen erhalte. Da es in der Regel von der Kommune beauf-

tragt ist, stellt dies bei kontrdaren Standpunkten zwischen der Stadtverwaltung und zivilgesellschaft-

lichen Akteuren allerdings eine besondere Herausforderung dar.

* b)) Gebietsbezug

Die Neuartigkeit der Innovation zeigt sich zweitens im grundlegend verschiedenen Raumverstandnis
von Quartiersmanagement und stadtebaulicher Sanierung. QM operiert in geographisch abgesteck-
ten Teilrdumen einer Stadt und basiert in seiner Handlungskonzeption darauf, einen engen Bezug
zum Ort aufzubauen. Die Festlegung der Handlungsraume erfolgt anhand von Problemanzeigen, die
eine Vielzahl von Faktoren bertlicksichtigen und auf statistischen Indikatoren bzw. politischen Ein-
schatzungen basieren. Auch wenn bereits die , klassische” Sanierungsplanung einen Teilraumbezug
herstellt und in vergleichbaren bzw. teilweise denselben Gebieten agiert, werden zwei vollig unter-
schiedliche Blickwinkel auf den Handlungsraum deutlich: Der Unterschied zwischen den Raumkate-
gorien der beiden Verfahren ldsst sich mit der englischsprachigen Differenzierung zwischen space
(analog zur stadtebaulichen Sanierung) und place (analog zum Quartiersmanagement) beschreiben.
Der Begriff space definiere einen rein physischen Raum und ziehe keine Verbindungen zu mensch-
lichen Interaktionen. Er ist nahezu abstrakt. Dem gegeniber steht der Begriff place, der durch
menschliche Handlungen und Erfahrungen geprédgt werde, die mit ihm verbunden wirden (Tuan
1977). Die soziale Konstruktion von Rdumen als places wird auch im Raumverstandnis der Innovati-
on deutlich, die im stadtischen Quartier und damit in einem lebensweltlich definierten Handlungs-
raum agiert. lhre Raumdefinition bezieht sich nicht nur auf stadtebauliche und architektonische
Parameter wie Gestaltung, Funktion oder baulichen Zustand, sondern dariiber hinaus auf eine Viel-
zahl weiterer Aspekte wie die soziale Situation, Wirtschaftskraft, Umwelt- und Verkehrsbelastungen

oder kulturelle Angebote.
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Einem kleinrdumlichen und (ibergeordneten Gebietsbezug unterliegt auch der Begriff Quartier. Er
bezeichnet eine unscharfe Raumeinheit, die sich in der Regel nicht an administrativen Grenzen und
Verwaltungseinheiten orientiert und in der Alltagssprache haufig nichtamtliche Bezeichnungen
fuhrt.*® Quartier kann synonym zum englischsprachigen Begriff neighborhood oder zahlreichen re-
gionalspezifischen Bezeichnungen wie z.B. Kiez*® (Berlin), Kolonie (Ruhrgebiet), Veedel (K&ln) oder
Grdtzl (Wien) verwendet werden. Bei der Konstitution von Quartieren spielen subjektive Faktoren
aus der Perspektive ihrer Bewohnerschaft eine zentrale Rolle. Fiir sozialraumorientierte Planungs-
und Politikansatze bildet das Quartier eine praktikable raumliche Ebene, da die Anzahl der vertrete-
nen lokalen Akteure aufgrund der GrofRRe liberschaubar und damit ,managebar” bleibt. In diesem
rdaumlichen Rahmen kénnten Planungsinstanzen direkt mit lokalen Akteuren interagieren (Ander-
son/Musterd 2005: 377).41 Zusammefassend definiert Schnur (2008: 40) das Quartier als ,kontext-
uell eingebetteter, durch externe und interne Handlungen sozial konstruierter, jedoch unscharf
konturierter Mittelpunkt-Ort alltéglicher Lebenswelten und individueller sozialer Spharen, deren
Schnittmengen sich im raumlich-identifikatorischen Zusammenhang eines tiberschaubaren Wohn-
umfelds abbilden.” Nach dieser Definition seien der greifbare MaRstab und die soziale Interaktion
der Bewohnerschaft fiir die Konstruier- und Reproduzierbarkeit von Quartieren als ,soziale Land-
schaften” von zentraler Bedeutung. Sozial setzte sich ein Quartier aus einem Konglomerat von
Nachbarn zusammen. lhre Gemeinsamkeit sei der Ort ihrer Wohnung, wodurch sie im Gegensatz zu
anderen sozialen Priméargruppen (z.B. Verwandtschaft) personell auswechselbar seien (Hamm 2000:
174). Nachbarn teilen sich mit dem Quartier einen lebensweltlichen Nahbereich, in dem ein GrofR3-

teil ihrer alltdglichen Lebensvollziige (vor allem das Wohnen) und der damit verbundenen sozialen

39 Die zunehmende Bedeutung des Quartiers als stadtische Raumeinheit lasst sich anhand des Geoinformationssystems
OpenStreetMap (www.openstreetmaps.org) verdeutlichen. Im Online angebotenen, frei zuganglichen Kartenmaterial von
Berlin sind beispielsweise neben den amtlichen Namen der Bezirke sowie Stadt- und Ortsteile auch die informellen Be-
zeichnungen der Quartiere (z.B. Reuterkiez in Neukdlln) vermerkt.

40 Die hier verwendete Bedeutung des Begriffes ,Kiez” ist nicht mit der Bezeichnung fiir ein Vergniigungs- und Amisier-
viertel (z.B. in Hamburg-St. Pauli das Gebiet um die Reeperbahn) gleichzusetzen. Wahrend der Kiez in diesem Sinne eine
einmalige Sonderrolle im Stadtgeflige einnimmt, bezieht diese Arbeit den Begriff auf die nahezu flachendeckende An-
einanderreihung alltagsorientierter Raumeinheiten einer Stadt.

41 Diese suggerierte endogene Handlungsfahigkeit zeigt sich auch in der weitestgehend positiven Konnotation, die dem
Begriff bis heute im Planungsdiskurs zugrunde liegt: ,Neighborhood is a word that has come to sound like a Valentine. As
a sentimental concept, ,neighborhood’ is harmful to city planning. It leads to attempts at warping city life into imitations

of town or suburban life. Sentimentality plays with sweet intentions in place of good sense.” (Jacobs 1961: 112).
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Kontakte stattfinden. Dies ermdglicht eine starke Bindung und Identifikation mit dem Ort unter

gleichzeitiger Abgrenzung von anderen Quartieren der Stadt.*

Der durch soziale Interaktion definierte Raumbegriff spiegelt sich beim Quartiersmanagement im
Ansatz der ,Sozialraumorientierung” wider (vgl. Budde/Friichtel/Hinte 2006; First/Hinte 2014).
Sozialraumorientierung basiere auf dem Grundprinzip, Lebenswelten unter Mitwirkung der be-
troffenen Menschen so zu gestalten, dass sie darin bzw. dadurch ihre personliche Situation verbes-
sern kénnten (Hinte 2014: 15). Demnach stinden bei sozialraumorientierten Ansatzen die beste-
henden baulichen und sozialen Strukturen eines Quartiers und seiner Bewohnerschaft im Fokus der
MalBnahmen. Im Quartiersmanagement werde kein normatives Idealbild stadtischer Entwicklung
zugrunde gelegt, sondern seine Aufgaben und Ziele aus den vorherrschenden Bedingungen im
Stadtteil abgeleitet (Franke/Lohr 2000: 2). Handlungen sollen sich an endogenen Ressourcen orien-
tieren, die als Potenziale fiir den Losungsansatz zu ermitteln und zu nutzen sind. Die vorgefundene
Situation wird dabei nicht bloR als Ursache bestehender Probleme, sondern als Teil des Losungs-
ansatzes angesehen. D.h., QM arbeitet mit den raumlichen, finanziellen, strukturellen und institut-
ionellen Gegebenheiten, die im Quartier zur Verfliigung stehen. Dabei misse, so Alisch (1998: 13),

gewabhrleistet sein, dass die Mallnahmen sozial- und umweltvertraglich sind.

* ¢) Integriertes Handlungskonzept

Die Umsetzung von Quartiersmanagement folgt dem Leitbild einer integrierten Stadtentwicklung
(vgl. Franke/Strauss 2007, 2010; Franke 2011; DST 2015). Analog zur gesamtgesellschaftlichen Defi-
nition stadtischer Problemlagen wird Stadt- und Quartiersentwicklung darin nicht rein als Aufgabe
der baulichen Aufwertung, sondern als Querschnittsaufgabe verstanden, die vielfaltige Handlungs-
felder miteinander verkniipft. Dies soll auf Grundlage umfassender, langfristiger Ziele und auf einer
informellen Ebene in einem diskursiven, transparenten und kooperativen Umfeld erfolgen. Fir ihre

Umsetzung sollen vielfaltige EntwicklungsmalBnahmen fiir die Verbesserung der Lebensverhaltnisse

42 Die engen sozialen Bindungen innerhalb eines Quartiers beschreibt bereits der amerikanische Stadtsoziologe Herbert J.
Gans in seiner 1962 erstmals veréffentlichten empirischen Studie ,Urban Villagers”. Er untersuchte in der Stadt Boston
das innenstadtnahe Arbeiterviertel West End, das vor seinem flachendeckenden Abriss in den spaten 50er-Jahren vorwie-
gend von italienischen Immigranten der zweiten Generation bewohnt wurde. Bezugnehmend auf dorfliche Lebensweisen
stellt Gans auf kleinraumlicher Ebene enge familidre und nachbarschaftliche Netzwerke fest, in denen sich die Bewohner-
Innen des Quartiers dauerhaft unterstiitzten und solidarisch zusammenlebten (Gans 1982). Diese vorgefundenen Lebens-

welten stiinden kontrar zur allgemeinen vorherrschenden Vorstellung der anonymen Grof3stadt.
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in festgelegten Gebieten raumlich, zeitlich und sachlich zu einem Ubergreifenden Gesamtkonzept
zusammengefasst werden (Franke/Strauss 2007: 467). QM stelle dabei als Teilelement integrierter
Stadtentwicklungsplanung einen ,strategisch wirkenden stadtentwicklungspolitischen Handlungs-

ansatz” dar (Krummacher et al. 2003: 56).

Fiir die Gesamtstadt und ihre Teilraume werden in der Innovation strategische Planwerke als Leit-
bilder und -linien der zukiinftigen Entwicklung formuliert (DST 2015: 5).** Auf der Ebene des Quar-
tiers werden diese Ubergeordneten Planwerke in der Regel als ,Integrierte Handlungskonzepte®
bezeichnet (vgl. Scholz/Meyer 2010; MWEBWYV NRW 2012), die das konzeptionelle Grundgerist fur
die integrierte Quartiersentwicklung darstellen. Formell weisen die mehrjahrigen informellen Plan-
werke Parallelen zu den strategischen Leitlinien der Sanierungsplanung (z.B. stadtebauliche Rahm-
enplane) auf, gehen inhaltlich allerdings weit dartiber hinaus. Integrierte Handlungskonzepte haben
den Anspruch, alle ortsspezifisch relevanten Handlungsfelder der stadtischen Entwicklung zusam-
menzufassen und in einer raumwirksamen Gesamtstrategie festzuschreiben. Bei der kooperativen
Erarbeitung werden dialogorientierte Formate wie Stadtforen oder Planungswerkstdtten ange-
wandt, um eine Vielzahl von Akteuren im Prozess beteiligen zu kdnnen und damit die informelle
Legitimation und die Detailscharfe der Planwerke zu erhéhen. Im weiteren Verlauf des Planungs-
prozesses sollen integrierte HandIngskonzepte der Umsetzungsebene des Quartiersmanagements
Lkontinuierlich als Arbeitspapier” dienen (BMUB/BBSR 2016b: 2). Auch wenn die Aufstellung inte-
grierter Handlungskonzepte als informelle Planwerke rechtlich nicht verpflichtend ist, bestehen
neben dem strategischen Nutzen fir die langfristige Ausrichtung von Planungsentscheidungen gro-
Re forderrechtliche Anreize fiir die Kommunen. Etwa bei der Beantragung von Fordermitteln der
Stadtebauforderung wird die Vorlage eines integrierten Handlungskonzepts heute verpflichtend

vorausgesetzt.

Integrierte Handlungskonzepte bestehen idealtypisch aus den vier Teilen (Scholz/Meyer 2010: 289):
(1) Problem- und Potenzialanalyse, (2) Gesamtstrategie mit daraus abgeleiteten Handlungsfeldern,
(3) Beschreibung der Handlungsfelder und Vorstellung der TeilmaRnahmen sowie (4) Kosten- und
Finanzierungsibersicht mit Zeitplanung. In dieser Aufteilung teilt sich die Gliederung des Planungs-
prozesses in eine libergeordnete Ebene (Gesamtstrategie) und eine operationelle Ebene (Hand-

lungsfelder), mit der die Gesamtziele erreicht werden sollen.

43 Durch ihren Fokus auf die Umsetzbarkeit und die Untergliederung in Teilprojekte unterscheidet sich die heutige inte-
grierte Planung und ihre Planwerke allerdings erheblich von der rationellen, strategischen Stadtentwicklungsplanung der

1960er und 70er-Jahre (,,Comprehensive Planning”) (Franke/ Strauss 2010: 253f.).
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Handlungsfeld

MaBnahme (beispielhaft)

Wohnen und stadte-

bauliche Erneuerung

Behutsame und sozialvertragliche Modernisierung des Baubestandes,
Wohnungsneubau, MaBnahmen der Wohneigentumsbildung und Ange-

botsdiversifizierung, Wohnumfeldverbesserung

Schule und Bildung

Erweiterung raumlicher Angebote (z.B. Schulhofumgestaltung), Ausbau
schulischer Angebote (z.B. Betreuungs- und Nachhilfeangebote), For-

derung des Ubergangs von Schule zu Beruf

Gesundheitsférderung

Starkung von Gesundheitsressourcen und -potenzialen (z.B. durch ge-
sundheitsbezogene Netzwerke), Einbindung und Qualifizierung von Mul-
tiplikatoren (etwa Erzieher und Lehrer), Einrichtung niedrigschwelliger

Gesundheitsangebote

Integration von

Zuwanderern

Angebote zur interkulturellen Kommunikation und Begegnung, Kon-
fliktmanagement und Praventionsarbeit, Férderung von Spracherwerb
und Bildung, Stirkung migrantischer Okonomie, Verbesserung von Teil-

habe und Mitwirkungsmoglichkeiten fiir Migrantinnen

Soziale Aktivitaten und

soziale Infrastruktur

Neubau und Sanierung sozialer Infrastruktur (z.B. fir Kinder und Jugend-
liche, Senioren, sozial Benachteiligte, Menschen mit Behinderung usw.),
Erhalt und Vernetzung von sozialen Angeboten und Einrichtungen,
Schaffung von Sport-, Kultur- und Freizeitangeboten, Starkung der Stadt-

teilkultur, des Vereinswesens und des ehrenamtlichen Engagements

Lokale Okonomie

Starkung der lokalen Okonomie, der Gemeinwesendkonomie und der
Nahversorgungsfunktion, Forderung von Unternehmen und Existenz-

grindungen

Beschaftigungsforderung

Verbesserung des Zugangs zu Ausbildung und Arbeitsmarkt (insbeson-

dere fur Langzeitarbeitslose, Migrantinnen und Jugendliche)

Umwelt und Verkehr

Reduzierung von Larm- und Schadstoffbelastungen (z.B. durch Ver-
kehrsberuhigung, Flachenentsiegelung oder Altlastensanierung), Erho-
hung der Energieeffizienz, Schaffung von Griin- und Freiflachen, Schaf-

fung von Mobilitatsangeboten

Imageverbesserung und
Offentlichkeitsarbeit

Stadtmarketing, Aullendarstellung des Quartiers, Initilerung von Veran-

staltungen und Kampagnen

Tab. 04.: Handlungsfelder und beispielhafte MaRnahmen der integrierten Stadtentwicklung nach Schmitt/Schroteler-Von

Brandt (2016: 202ff.)

Fir die operationelle Ebene nennen Schmitt und Schroteler-Von Brandt (2016: 202ff.) vielfaltige

Handlungsfelder und darin wirkende raumwirksame MaRRnahmen (vgl. Tab. 04). Allerdings muss ein

integriertes Handlungskonzept und die Arbeit eines lokalen Quartiersmangements nicht zwangslau-

fig alle in der Tabelle aufgefiihrten Felder abdecken. Die Relevanz der einzelnen Themengebiete

hangt von der ortsspezifischen Problemlage eines Quartiers ab.
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* d) Projektférmige Umsetzung

Wahrend die klassische Stddtebauliche Sanierung als Angebotsplanung eine strikte Trennung zwi-
schen den Phasen der Konzeption (durch die Verwaltung) und der Realisierung (durch Dritte und
gesteuert durch die Verwaltung) vorsieht, 16se die Innovation QM diese Phasengliederung weitge-
hend auf. Sie solle die Strategiebildung (Integriertes Handlungskonzept) mit der Umsetzung ver-
zahnen und damit die Vorstellung eines starren raumlichen Bildes vom avisierten Soll-Zustand auf-
I6sen. Demgegeniiber trete eine flexible Entwicklungsstrategie mit festgelegten Handlungszielen
und -schwerpunkten, allerdings auch eine groBe Offenheit beim Erreichen der Ziele. Durch diese
Prozess- und Umsetzungsorientierung kénne die Strategie regelmalig fortgeschrieben werden und
flexibel auf nicht absehbare Verdnderungen der 6rtlichen Rahmenbedingungen reagieren (Reil3-
Schmidt 2006: 15). Bei der Umsetzung der strategischen Ziele habe QM die Aufgabe, vielfaltige Ein-
zelprojekte mit sehr unterschiedlichem Umfang und Finanzvolumen aus den beschriebenen Hand-
lungsfeldern (vgl. Kapitel 3.2.1.c) zu koordinieren. Damit folgt das Verfahren einer inkrementellen
Logik, bei der ibergeordnete Entwicklungsziele durch die Summe kleinteiliger MalRnahmen erreicht
werden sollen. Es konzentriert sich auf die Prozesssteuerung, wahrend die unmittelbare Realisier-
ung durch spezifische Projektteams unter Einsatz vielfaltiger Finanzierungsmittel erfolgt. Im Gegen-
satz zur Umsetzung einer Angebotsplanung kann das QM allerdings unterstiitzend auf die erfolgrei-

che Initilerung und Umsetzung von Projekten einwirken (vgl. Kapitel 3.2.1.e).

Neben der Initiierung von Projekten besteht eine Aufgabe von Quartiersmanagement in der Verste-
tigung ihrer Arbeit. Auch wenn fir QM — ahnliches gilt fur die stiadtebauliche Sanierung** — eine
zeitliche Befristung vorgesehen ist, soll das Verfahren auf die langfristige Stabilisierung der umge-
setzten Projekte im Quartier abzielen. Dies kann nur bedingt mit einem eindeutigen Zeitplan und
MalBnahmenkatallog vorab festgelegt werden. Nichtsdestotrotz verfolgte QM das Motto ,Wir
kommen, um zu gehen” (Walz/Kunze 2015: 313) und habe das langfristige Ziel, Projekterfolge un-
abhangig von ihrer Prasenz im Quartier nach Auslaufen der Férderung zu sichern (,,Anchoring”) und
den ressortiibergreifenden Politikansatz in den Verwaltungsstrukturen dauerhaft festzusetzen

(,Mainstreaming”) (Glntner et al. 2005: 168ff.).

44 Die stadtebauliche Sanierung sieht fir die Durchfihrung von EntwicklungsmaBnahmen eine zeitliche Befristung von
maximal 15 Jahren vor (§ 142 (3) BauGB). Mit dem Erreichen der Sanierungsziele wird das ausgewiesene Sanierungsgebiet
durch die Aufhebung der Sanierungssatzung aufgeldst und damit das Verfahren beendet. Diese zeitliche Befristung unter-
liegt der Forderlogik der Stadtebauférderung, bei der ,Finanzhilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen der Lander

und der Gemeinden” vom Bund nur befristet geleistet werden konnen (Artikel 104b (2) GG).
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Das Anchoring - als Verstetigung im engeren Sinn — erfolge, so Alisch (1998: 13) im QM durch die
Unterstiitzung von Projekten beim Aufbau selbsttragender Strukturen und Arbeitsroutinen. Es ver-
suche Kompetenzen und Aufgaben auf zivilgesellschaftliche Trager (z.B. Wohnungsbaugesellschaf-
ten, soziale Trager oder blrgerschaftliche Vereine) zu verteilen und somit iber die Férderphase
hinaus zu bewahren. Dabei missten nicht alle initiierten Projekte langfristig erhalten werden, son-
dern unter Beriicksichtigung schrumpfender Finanz- und Personalmittel eine Konzentration auf die
wesentlichen Entwicklungsfaktoren vorgenommen werden (Ruiz/Sauter 2007a: 2). Der Ausstiegs-
prozess konne nicht abrupt erfolgen, sondern musse langfristig bzw. Giber den gesamten Entwick-
lungsprozess vorbereitet und in verschiedenen Stufen umgesetzt werden (vgl. Anders et al. 2011:
283). Dies werde, wie eine Ubersicht des DIfU (2006: 10ff.) zeigt, von den einzelnen Lindern und

Kommunen allerdings sehr unterschiedlich praktiziert.

* e) Dezentrales Steuerungsmodell

Auf der operationellen Ebene der Umsetzung des integrieren Planungsprozesses und der Initiierung
von Projekten wird QM als ,Implementationssystem” beschrieben (Glintner 2007: 335). Es soll als
»klassisches Projektmanagement [agieren], das seine Aufgabe fir einen befristeten Zeitraum mit
einem vorher vereinbarten Ziel und entsprechenden Kriterien zur Zielerreichung bewaltigt” (Alisch
2003: These 4). Das Steuerungsmodell, dem Quartiersmanagement unterliegt, ist von Dezentralitat
gepragt. Es greift auf eine Vielzahl bestehender Strukturen zuriick und stellt keine eigenen Ressour-
cen fiur die Umsetzung von Entwicklungsprozessen zur Verfligung. So bestehen fiir QM aktuell keine
eigenen Forderkulissen (Forderung aus einer Hand), materiellen Ressourcen (z.B. Treuhandvermo-
gen) oder hoheitlichen Planungsinstrumentarien (z.B. Genehmigungspflicht von Bauvorhaben oder
Veranderungssperren). Aus diesem Grund spiegelt sich in der praktischen Implementierung von QM
und dem angewandten methodischen Repertoire eine Verschiebung der Tatigkeitsschwerpunkte in
der raumlichen Planung wider. Quartiersmanagement soll komplexe, kooperative und prozessorien-
tierte Entwicklungen koordinieren, indem es eine Vielzahl unterschiedlicher Steuerungs- und Hand-
lungsstrategien, Kommunikations- und Kooperationsstrukturen, Vorgehensweisen und Methoden
miteinander verknipft (Franke/Grimm 2006: 309). Das ausgeweitete methodische Repertoire der
Innovation wird im planungstheoretischen Diskurs unter dem Begriff ,,Stadtmanagement” zusam-

mengefasst (vgl. Sinning 2006b) und in folgende Kategorien untergliedert (Sinning 2006a: 410f.):
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(1) Strategisches Management: Durch die Verzahnung von Konzeption und Umsetzung agiere QM
als ,Hiter des Verfahrens” (Interview 4207). Uber den gesamten Planungszeitraum behalte es die
Ubergeordneten Entwicklungsziele im Blick. Dafiir wende es Methoden der konzeptionellen Strate-
giebildung (Leitbildentwicklung, Starken-Schwéachen-Chancen-Risiken-Analyse —SWOT-, Strategie-
und Zielplanung), der Projektplanung (Change Management) und der Uberpriifung von Effekten und
Wirkungen (Evaluation und Controlling) an.

(2) Einsatz neuer Kooperations- und Organisationsformen: Eine zentrale Aufgabe von Quartiersma-
nagement bestehe im Aufbau und in der Steuerung von Netzwerken und Kooperationen mit vielfal-
tigen Akteuren (Glntner 2004). Durch Methoden der Organisationsentwicklung solle QM Arbeitsab-
laufe, Zustandigkeiten und Kompetenzen zwischen den beteiligten Akteuren in bestehenden sowie
neuerschaffenen Strukturen regeln. Dies erfolgte z.B. in informellen Projektgruppen oder in institu-
tionalisierten Entscheidungs- und Beteiligungsgremien auf Ebene der Verwaltung (z.B. ressortiber-
greifende Arbeitsgruppen), der Bevdlkerung (z.B. Quartiersrdte) oder weiterer Interessensgemein-
schaften (z.B. flr soziale Trager, Gewerbetreibende oder Einzeleigentiimer).

(3) Projektmanagement: Fir die Umsetzung von Einzelprojekten (bernehme das Quartiers-
management die Projektsteuerung und begleite Akteure bei der Durchfiihrung einzelner Mal3-
nahmen. Um aktiv in Prozesse einzugreifen und die erfolgreiche Umsetzung von Projekten zu for-
dern, stinden QM Instrumente zur Verfligung, mit denen es Impulse setzen kann (z.B. Vernetzung,
Beratung oder die Bereitstellung einer Anschubfinanzierung). Uber die Initiierung hinaus beinhalte
die Projektsteuerung Aufgaben der Organisation, Information, Koordination und Dokumentation.
Dabei soll es Qualitaten und Quantitaten, Kosten und Finanzierung, Termine und Fristen sowie ver-
fligbare Kapazitaten Giberwachen.

(4) Kommunikative Methoden®: Im Verlauf des Umsetzungsprozesses kommuniziert QM die Ziele
und MalRnahmen. QM ist flr die Informierung und Beteiligung aller Akteure im Stadtteil zustandig.
Dies beinhaltet sowohl die externe Kommunikation durch verschiedene Medien der Offentlichkeits-
arbeit (z.B. Website, soziale Medien, Stadtteilzeitung oder Informationsveranstaltungen) als auch
die interne Kommunikation bei der Umsetzung von EntwicklungsmaRnahmen (z.B. Moderation,

Verhandlung oder Konfliktmanagement).

45 In der verwendeten Literatur (Sinning 2006a: 411) werden virtuelle Kommunikationsmethoden der ,Neuen Medien”
als eigenstandiger Punkt aufgefiihrt. Da die Nutzung digitaler Medien heute als selbstverstandlich anzusehen ist, wurde
fir diese Kategorisierung auf eine Unterscheidung zwischen digitaler und analoger Kommunikation verzichtet und die

beiden Punkte zusammengefasst.

96



Kapitel 3 Quartiersmanagement als Innovation in der Planung

Die Dezentralitat des komplexen Managementprozesses spiegelt sich auch in der Rdumlichkeit von
QM wider. Die Planung und Umsetzung raumbezogener Entwicklungsmallnahmen werde nicht aus
dem Rathaus, sondern aus dezentralen , AuBenposten” im Stadtteil gesteuert (Interview 4002).
Diese werden lokal abweichend als Vor-Ort-, Quartiers- oder Stadtteilbiiros bezeichnet. Die Bliros
stellen ein sichtbares Symbol fiir den eingeleiteten Entwicklungsprozess dar und erzeugen Auf-
bruchsstimmung im Stadtteil. Als Produktinnovation bilden sie das operationelle Kernelement des
Verfahrens. Die Buros sollen sowohl Geschaftsstelle als auch offener Kommunikationsraum und
Anflaufstelle fiir die Bewohnerschaft mit geregelten Offnungszeiten und Sprechstunden sein. Die
Aufgaben, fur die das QM zustandig ist, werden bewusst nicht eindeutig festgelegt, sondern kénnen
sich aus den Bediirfnissen und Anliegen der Menschen ergeben. So konstatiert ein befragter Quar-

tiersmanager:

»Wenn die Leute [ins Stadtteilblro] kommen, fragen sie immer als erstes: ,Sind Sie zustandig?‘, weil
sie das von der Verwaltung gewohnt sind. Und wenn ich dann immer sage: ,Wir sind fir alles zu-

standig’, dann freuen die sich immer.” (Interview 4207).

AuBerhalb der Geschaftszeiten dienen Vor-Ort Bliros haufig als Raum fiir Birgertreffs, Fortbil-
dungen oder Kulturveranstaltungen (Franke/Grimm 2006: 315). Damit sollen sie im Stadtteilleben
verankert und die Hemmschwelle zur Teilhabe am Entwicklungsprozess gesenkt werden. Ange-
siedelt sind sie in der Regel an zentralen und stark frequentierten Orten im Quartier. Dies kénnen

zuvor leerstehende Ladenlokale oder auch soziale und 6ffentliche Einrichtungen sein.

3.2.2 Normativitat und Durchsetzung

Ein zentraler Aspekt fiir die Definition einer Neuerung als Innovation ist ihre Durchsetzung in einem
sozialen Kontext und die Zuschreibung als bessere Losung durch die darin wirkenden Akteure. Be-
zogen auf den Untersuchungsgegenstand Quartiersmanagement ldsst sich feststellen, dass das In-
strument heute bundesweit von kommunalen Verwaltungen und beauftragten Entwicklungstragern
als adaquates Mittel fir die Umsetzung komplexer integrierter Quartiersentwicklungsprozesse an-
gesehen und nahezu selbstverstandlich angewandt wird. Normativ wird ihm verglichen mit sektor-
alen Planungsverfahren der stidtebaulichen Sanierung von den Praxisakteuren vielfach eine Uber-
legenheit zugesprochen. Aus der Auswertung der Interviewaussagen ldsst sich diese normative Zu-

schreibung der Uberlegenheit mit den in Kapitel 3.2.1 genannten Strukturmerkmalen zusammen-
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fassen. Ein Interviewpartner aus einer Landesbehdrde konstatiert, der integrierte Ansatz des Quar-
tiersmanagements sei , letztendlich das Leithild geworden, das sich auch in den Képfen der Haus-
spitzen der Minister und Staatssekretdre verfestigt hat” (Interview 4008). Diese Aussage bekraftigt
die Annahme, dass die normative Zuschreibung als bessere Losung bis in die Spitze des deutschen

Planungssystems erfolgt ist.

Trotz breiter Akzeptanz und Durchsetzung wird das Verfahren in verschiedenen Variationen und
unter diversen Begrifflichkeiten wie z. B. Stadtteilmanagement, Gebietsbetreuung, Stadtteilkoordi-
nation, Nachbarschaftsagentur, Nachbarschaftskuration oder Kiimmerer praktiziert. Semantisch hat
das Verfahren unter dem Begriff Quartier(s)management*® im deutschsprachigen Fachdiskurs aller-
dings die grofSte Verbreitung gefunden. Insbesondere durch die Programmbkulisse der Sozialen Stadt
und durch das Handlungsfeld der sozialen Stadtentwicklung hat sich der Ansatz vor allem in sozial-
raumlich polarisierten und segregierten ,benachteiligten Stadtteilen” etabliert. Diese werden als
stadtische Raume beschrieben, , die im Hinblick auf ihre Sozialstruktur, den baulichen Bestand, das
Arbeitsplatzangebot, das Ausbildungsniveau, die Ausstattung mit sozialer und stadtteilkultureller
Infrastruktur, die Nahversorgung sowie die Qualitdat der Wohnungen, des Wohnumfeldes und der
Umwelt erhebliche Defizite aufweisen” (ARGEBAU 2005: 2). Charakteristisch ist diese Kumulation
und Uberlagerung komplexer Problemlagen fiir zwei Gebietstypen: Zum einen innerstadtische bzw.
innenstadtnahe Quartiere, die durch nicht modernisierte und hochverdichtete Bausubstanz, geringe
Freiraumqualitaten und hohe Umweltbelastungen gepragt sind. Zum anderen GroRwohnsiedlungen
aus der Nachkriegszeit in peripheren Lagen mit monofunktionalen und wenig individuellen Wohn-
strukturen. Ihre soziale Infrastruktur sowie Anbindung an den 6ffentlichen Verkehr ist haufig unzu-

reichend.

46 Bis heute besteht keine einheitliche Sprachregelung bzgl. des Zentral-S. Auch wenn das Verfahren im Fachdiskurs wei-
terhin sowohl als Quartier- als auch als Quartiersmanagement bezeichnet wird, lasst sich aktuell eine zunehmende Ver-
breitung des Fugen-S feststellen. Unter anderem wird inzwischen in Publikationen der Bundesregierung von Quartiers-
management gesprochen. Aus diesem Grund findet diese Begrifflichkeit auch in dieser Arbeit Verwendung. Aus sprach-
wissenschaftlicher Perspektive ist allerdings anzumerken, dass die Schreibweise ohne Fugen-S richtig ware. Bei der Analo-

giebildung (z.B. Quartiermacher oder Quartiermeister) wirde auf das S verzichtet werden.
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In raumlicher, sachlicher, zeitlicher, rechtlicher und organisatorischer Hinsicht weist die integrierte
Quartiersentwicklung und das Quartiersmanagement eine stark generalisierte und in ihren Grund-
ziigen ortsungebundene operationale Form auf. Sie ist in Arbeitshilfen und Leitfaden von Bund
(vgl. ARGEBAU 2005; BMUB 2016b) und Landern (vgl. u.a. fir Bayern: OBB StMI 2009; fiir Hamburg:
BSU HH 2012b; fur Berlin: SenStadt 2014) festgelegt und wird unter Berlicksichtigung lokaler Spezi-
fika bundesweit praktiziert. QM fulSt auf einer rechtlichen Grundlage im Baugesetzbuch (§ 171e

Abs. 5 BauGB), die das Verfahren als ,,Kann-Regelung” normiert.”’

Auch in der Forderpolitik von Bund und Landern sowie der Europdischen Union wird dem Instru-
mentarium eine zentrale Rolle in der Stadtentwicklungspolitik zugeschrieben und der Mehrwert
einer Koordinationsstelle im Quartier zunehmend anerkannt (BMUB 2016b: 4). Insbesondere im
Handlungsfeld der sozialen Stadtteilentwicklung hat QM bis heute im Rahmen der Bund-Lander-
Stadtebauférderprogramme und der europaischen Kohasionspolitik (z.B. Strukturfonds EFRE und
ESF) groBe Verbreitung gefunden. Allein im Programm Soziale Stadt, dem aktuellen Leitprogramm
der Stadtebauférderung (vgl. BMUB 2015), haben bis zum Jahr 2016 bundesweit 783 Gebiete in 441
Stidten und Gemeinden teilgenommen (zur Ubersicht Giber die Verteilung der Programmgebiete
vgl. Abb. 03). Dabei wurden von Bund, Ldndern und Gemeinden Uber 4,3 Milliarden Euro in den
Fordergebieten investiert (BMUB 0.).b).”® In der Legislaturperiode des 18. Bundestages (2013 —
2017) stiegen die Bundesmittel der Stadtebauforderung jahrlich. Ihr Etat wird von Bund und Lan-
dern in einer Verwaltungsvereinbarung (VV) jahrlich festgelegt. Im Jahr 2016 erreichte die Forde-
rung mit 606,775 Mio. € ihren historischen Hochststand. Der groRte Anteil ging mit 140,025 Mio. €
an das Programm Soziale Stadt (VV StBauF 2016: 4). Weiterhin wurde mit der Ressortiibergreifen-
den Strategie Soziale Stadt auf Bundesebene ein integrierter Ansatz manifestiert, der auf die

ministerientbergreifende Koordination von MaRnahmen und Mitteln abzielt (vgl. BMUB 2016a).

47 Fir die Kommunen stellt Quartiersmanagement mit dieser Kann-Regelung — anders als z.B. die Bauleitplanung — keine
pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe dar. D.h., die Verwendung des Instruments ist moglich, aber nicht bindend.

48 Bei den Investitionsmitteln durch die Stadteférderung geht die Bundesregierung davon aus, dass jeder Euro Férderung
rund sieben Euro privater Folgeinvestitionen auslést (BMVBS 2012a), die zum Teil ebenfalls den Quartieren zu Gute kom-

men.
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3.2.3 Gesellschaftliche Auswirkungen

Dass es sich beim Verfahren nicht um eine Schein-Innovation handelt, sondern mit ihrer Durch-
setzung grundlegende Veranderungen im gesellschaftlichen Feld der raumlichen Planung einhergin-
gen, zeigt sich besonders deutlich im Rickgriff auf den Diskurs zum Wandel der Planung (vgl. Kapitel
2.1.2.a-c). Nicht zuletzt im Quartiersmanagement spiegeln sich auf der Praxisebene der raumlichen
Planung die Veranderungen im Planungsverstandnis wider, die im Diskurs um den Wandel der Pla-

nung aus planungstheoretischer Perspektive beschrieben wurden: So zeigt sich in QM die Ver-
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anderung der Praxis zu einem kommunikativen Planungsverstandnis (a). Deutlich werden das Wir-
ken von Netzwerkstrukturen und die aktive Einbindung von Akteuren, die zuvor in Planungsprozes-
sen eine passive Rolle gespielt haben. Damit haben sich hoheitliche Planungsverfahren zu koopera-
tiven Prozessen gewandelt. Auch der Wandel zu einem performativen Verstandnis (b) ist im Verfah-
ren erkennbar. So kdnnen vom QM initiierte MaBnahmen auf der lokalen Ebene einen intervention-
istischen Charakter haben und die Aufmerksamkeit und Perspektive von Akteuren auf einen Ort
verandern. Insbesondere in Gebieten, deren Dynamiken zuvor als gering eingestuft wurden, kann
dies als Initialzlindung fiir neue Entwicklungen wirken. AuBerdem spiegelt sich im QM eine Renais-
sance der strategischen Planung (c) wider, in dem das projektférmige Handeln vor Ort stets mit
Ubergeordneten, perspektivischen Entwicklungszielen riickgekoppelt ist. Diese werden vor Beginn
der Umsetzung formuliert und permanent fortgeschrieben. In diesem strategischen Vorgehen der
Stadtentwicklung duflert sich die Verkniipfung zwischen Planung und Umsetzung und damit zwi-
schen komprehensiver und inkrementeller Logik. Mit der Bezugnahme auf den Diskurs um den
Wandel der Planung wird deutlich, dass das Verfahren Quartiersmanagement — im Sinne einer In-
novation — als Teilmenge lbergeordneter Wandlungsprozesse und durch seine Etablierung zu einer

neuen Praxis gleichzeitig als Ausldser von Wandel verstanden werden kann.

Die Merkmale der Neuartigkeit, Normativitat, Durchsetzung und der gesellschaftlichen Auswirk-
ungen haben gezeigt, dass Quartiersmanagement als eine Innovation in der réumlichen Planung
verstanden werden kann. Es stellt heute ein etabliertes, einst neuartiges Verfahren dar, das im Ver-
lauf eines Prozesses zu einer neuen Routine im deutschen Planungssystem geworden ist. Es ist da-
von auszugehen, dass die Quellpunkte und der Verlauf des Innovationsprozesses von Quartiers-

management ex post rekonstruierbar sind.
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Abb. 67: Luftbild des Planungsgebietes Neue Mitte Altona Abb. 68: Masterplan Neue Mitte Altona

(Quelle: Von Reinhard Kraasch - Eigenes Werk, CC BY-SA 3.0, (Quelle: André Poitiers Architekt Stadtplaner RIBA

https://commons.wikimedia.org/w/index.php?curid=11441845) in Zusammenarbeit mit arbos Freiraumplanung
GmbH)

Bei der Realisierung des ersten Bauabschnitts des neuen Stadtteils mit etwa 1600 Wohneinheiten
nach einem Masterplan des Architekten André Poitiers werden aktuell zwei unabhdngige Quar-
tiersmanagement-Ansatze praktiziert. In beiden spiegeln sich grundlegende Transformations- und
Ausstrahlungseffekte der urspriinglichen Innovation Quartiersmanagement wider. Inhaltlich sind sie
durch ein informelles Planungsinstrument, das eine zentrale rechtliche Grundlage des Stadtentwick-
lungsprozesses auf der Neuen Mitte Altona darstellt, miteinander verbunden: durch einen stadte-

baulichen Vertrag.

Fiir die kommunale Steuerung des Stadtentwicklungsprojekts ist die Behorde fir Stadtentwicklung
und Wohnen (BSW) bzw. war bis 2015 ihre Vorgdngerbehorde BSU verantwortlich. Obwohl das
Gebiet im Bezirk Altona liegt, wird der Planungsprozess (Bebauungsplanung und Baugenehmigung)
von der Landesplanungsebene gesteuert.””? Keines der Grundstiicke im Gebiet ist im Besitz der

Stadt Hamburg. Eigentliimer und zentraler Akteur bei der Umsetzung des Projekts ist ein Joint-

273 Aufgrund seiner gesamtstadtischen Relevanz, die insbesondere mit dem Umbau des Bahnknotenpunktes begriindet
wird, wurde das Areal 2012 als Vorbehaltsgebiet ausgewiesen. Mit diesem Hamburger Instrument entzog der Senat dem
Bezirk Altona die Planungshoheit und Ubertrug sie auf die Fachbehorde. Das Bezirksamt ist seitdem nur noch in beraten-

der Funktion in die Projektumsetzung involviert (Interview 4202).
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Venture aus finf privatwirtschaftlichen Investoren.”’* Die Kommune agiert in dieser Projektkonstel-
lation — im Gegensatz zur Entwicklung der HafenCity, fiir die eine stadteigene Gesellschaft gegriin-
det wurde — nicht als Projektentwickler. Vielmehr nimmt sie ihren Einfluss auf die Entwicklung des
neuen Stadtteils durch ein 6ffentlich-privates Partnerschaftsmodell wahr. Grundlage hierfir ist der
Stddtebauliche Vertrag nach § 165 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 1. Alternative und § 11 BauGB zur Abwendung
der férmlichen Festlegung eines stéddtebaulichen Entwicklungsbereichs, den die Behorde im Jahr

2014 mit den Eigentiimern schloss (vgl. BSU FHH o0.J.b).

Als Bedingung flr die Entwicklung der Flachen verpflichtete die Stadt Hamburg die Vertragspartner
zur Umsetzung festgelegter sozialer MalRnahmen im zukinftigen Stadtteil. Druck auf die Investoren
konnte die Stadt ausiiben, da sie, hatten die Investoren nicht zugestimmt, mit dem hier angewand-
ten Verfahren der stadtebaulichen EntwicklungsmaRnahme nach §165 BauGB die Mdoglichkeit ge-
habt hatte, ein stadtisches Vorkaufsrecht auf die gesamten Flachen innerhalb des Planungsgebiets
in Anspruch zu nehmen (BSU FHH 2014: 2). So verpflichteten sich die Grundstiickseigentimer dazu,
die soziale Mischung durch den Wohnungsbau zu gewéhrleisten (min. 1/3 6ffentlich geférdert und
mietpreisgebunden; jeweils 1/3 freifinanzierte Miet- bzw. Eigentumswohnungen). Zudem sollen
20% der Wohnungen von Baugemeinschaften, d.h. selbstbestimmten und selbstnutzenden Bautra-

2> Weiterhin beinhaltet der Vertrag die Einrichtung von 300 Kindergarten-

gern, realisiert werden.
platzen, die Schaffung von bezahlbaren Flachen fiir Kleingewerbe, MaBnahmen zur Durchsetzung
der Bedirfnisse alterer Menschen (z.B. Barrierefreiheit) und die Umsetzung von sogenannten
,Integrationsprojekten“?’® (BSU FHH o.J.b.: 20). Der fiir die Forschungsfrage dieser Arbeit zentrale
Bestandteil des stadtebaulichen Vertrags ist allerdings die festgelegte Einrichtung eines Quartiers-
managements (ebd. 24f.). Die Vertragspartner vereinbarten fir das Quartiersmanagement eine
Laufzeit von mindestens zehn Jahren ab Beginn der Baumalnahmen. Fir die Einrichtung und

Finanzierung sind ausschliefRlich die Eigentiimergesellschaften verantwortlich. In den ersten drei

Jahren sollte der Fokus auf der Minderung negativer Auswirkungen durch die Bautatigkeiten liegen.

274 Dies besteht aus den Immobilienunternehmen Aurelis Real Estate GmbH & Co., ECE Projektmanagement GmbH & Co.
KG., Behrendt Gruppe GmbH & Co. KG, Harmonia Immobilien GmbH und BAPA GmbH & Co. KG.

275 Die Vergabe der Flachen an die Baugruppen (z.B. Wohnungseigentimergemeinschaften oder Genossenschaften)
erfolgt Uber die Agentur flir Baugemeinschaften der Behorde fiir Stadtentwicklung und Wohnen (vgl. Wein-Wilke 2017).
276 Integrationsprojekte sollen auf 5 — 10 % der fiir Wohnungsbau ausgewiesenen Flachen umgesetzt werden. Gemeint
sind damit z.B. ,altengerechtes Wohnen, Wohnprojekte fiir Menschen mit besonderen Zugangsschwierigkeiten zum
Wohnungsmarkt, fiir Menschen mit Behinderungen oder psychischen Erkrankungen bzw. Menschen, die Hilfen zur Uber-

windung besonderer sozialer Schwierigkeiten erhalten” (BSU FHH o.J.b: 20).

305



Kapitel 8 Spill-over-Effekte der Innovation

Das QM ist dabei eng mit der Projektsteuerung und dem Baumanagement verknipft. Nach Fertig-
stellung von ca. 1/3 der Wohnungen sowie der inneren ErschlieRung soll sich das Aufgabenfeld des
QM auf die Férderung der Nachbarschaftsbildung verschieben. Spatestens zu diesem Zeitpunkt, so
das vertraglich festgehaltene Ziel, miissen ein eigentiimerunabhangiges Tragermodell sowie Gre-
mien fir die Beteiligung der Bewohnerschaft und der Gewerbetreibenden geschaffen worden sein.
Als Aufgabengebiete und Themenfelder des Quartiersmanagements wurden , Inklusion”, ,,Nachbar-
schaftsbildung”, ,,Umweltbelange”, ,,Nutzung der 6ffentlichen Freiflachen”, , Koordination von so-
zialen Dienstleistern”, ,Stadtteilangebote und biirgerschaftlichem Engagement” sowie ,Mobilitats-
management und -beratung fir die Entwicklung eines autoarmen Quartiers” vertraglich festgelegt

(ebd.).

Kurz nach dem ersten Spatenstich fiir die Neue Mitte Altona wurde im Februar 2015 das Quartiers-
biro an der zentralen Baustellenzufahrt des Areals eroffnet (HarkortstraBe vor dem Bestandsge-
bdude der sog. Kleiderkasse). Als Trager des Quartiersmanagements beauftragten die Eigentlimer
fir die ersten drei Jahre das Unternehmen Deutsche Stadt- und Grundstiicksentwicklungs-
gesellschaft mbH & Co. KG (DSK), das bundesweit als Sanierungstrdger und Projektsteuerer in der
Umsetzung von Stadtentwicklungsprojekten tatig ist. Auch die Entwicklung der Neuen Mitte Altona
begleitete die DSK bereits seit Projektbeginn (0.V. 2015: 8). Im Feld des , klassischen“ Quartiersma-

nagements ist das Unternehmen in Hamburg zuvor noch nicht als Trager aufgetreten.

Abb. 69: Quartiersmanagementbiiro der Neuen Mitte Altona, Mai 2015 (Foto: Oliver Koczy)
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Das Quartiersmanagement Neue Mitte Altona stellt auf seiner Webseite (www.quartier-
mittealtona.de) seine Aufgabenbereiche analog zu den Punkten des stadtebaulichen Vertrags dar.
Im aktuellen Stadium der EntwicklungsmaBnahmen wird also vor allem Uber den Bauablauf und
Detailinformationen einzelner Projekte informiert. Flir Anwohner und Betroffene hat das Biiro ein
Beschwerdemanagement eingerichtet, bei dem Einschrankungen und Schwierigkeiten in Bezug auf
Larm- oder Emissionsbelastungen, Einschrankungen durch Baustellenfahrzeuge oder andere bau-
bedingte Konflikte gemeldet werden kénnen.?”” Weiterhin nennt die Website Informationsveran-
staltungen und Baustellenfiihrungen, auf denen das QM den Bauablauf prasentiert, auch darin

scheint also eine Aufgabe des sog. Quartiersmanagements zu liegen.

In einem Interview im Quartiersmanagement der nahegelegenen GroRen Bergstralle in Altona-
Altstadt wurde die Einrichtung des Neubau-QMs begriiSt und als wichtiger Baustein fiir die Integra-
tion des neuen Quartiers in die bestehende Struktur Altonas bezeichnet (Interview 4207). Mehrere
Interviewpartner verstanden die neue Praxis als ,Weiterentwicklung” des QM-Ansatzes und verwie-
sen auf die Fehler, die in den 1960er- und 1970er-Jahren, aber auch den 1990er-Jahren bei der Ent-

%8 Neben negativen Vorbildern

stehung neuer Stadtteile gemacht wurden (Interview 4207; 4211).
wurde in einem anderen Interview auf das Quartiersmanagement des Stadtteils Seestadt-Aspern in
Wien verwiesen, das ebenfalls mit Beginn der BaumaBnahmen eingerichtet wurde (Interview

4211).27°

Dass Projektentwickler das Instrument QM hauptsachlich aus 6konomischem Interessen fiir die
bessere Vermarktung ihrer Wohnungen einsetzen, sieht die befragte Person des Quartiersmanage-

ments in Altona aus der Perspektive eines Entwicklungstrdgers nicht als problematisch an (,ich

277 In der Altonaer Lokalpresse wurde von erheblichen Einschrankungen fir die Anwohnerlnnen und Verkehrsteil-
nehmerinnen durch die BaumaBnahmen berichtet (z.B. zugeparkte Gehwege, nicht- bzw. unzureichend gesicherte Bau-
stellen, Versperren von Flucht- und Rettungswegen). Das Quartiersmanagement allerdings sei ,,anscheinend mit der Situa-
tion Uberfordert”, da es auf Beschwerden aus der Bevolkerung nicht reagiere (Wulf 2017a), bzw. sei flr die Probleme
mitverantwortlich, da sich das Ordnungsamt aus der Kontrolle der an die Baustelle angrenzenden StralRen zuriickgezogen
hétte (Wulf 2017b).

278 So sei etwa die Siedlung Hamburg-Neuallerméhe, die in den 1980er-Jahren entstand ,im Prinzip ein Neubaugebiet,
was vom ersten Tag an Problemgebiet” gewesen sei (Interview 4207). Dies wurde auf Fehler bei der Belegung der
Wohnungen zurlickzufiihrt. Ein Quartiersmanagement hatte diesen Prozess vor Ort begleiten und somit die aufkommen-
den Konflikte in der Nachbarschaft entscharfen kénnen.

279 Als Indikator fiir die erfolgreiche Arbeit des QMs in der Seestadt-Aspern wurde das niedrige Wahlergebnis der rechts-

populistischen Freiheitlichen Partei Osterreichs (FPO) im Stadtteil angefiihrt (Interview 4211).
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finde das auch legitim, jeder hat unterschiedliche Motive“, Interview 4207), da mit der Einrichtung,
unabhangig von den Beweggriinden, eine Bewaltigung sozialer Herausforderungen und die Star-
kung der Nachbarschaft einhergehe. Gleichzeitig wurde allerdings festgestellt, dass zum Zeitpunkt
des Interviews — d.h. ca. drei Monate nach Einrichtung des QM Mitte Altona — noch keine Kontakt-
aufnahme zwischen den beiden Quartiersbiros erfolgt war, obwohl sie nur ca. einen Kilometer

voneinander entfernt liegen.

Inklusionsmanagement

Neben dem Neubau-QM ladsst sich anhand des Fallbeispiels Neue Mitte Altona mit dem Inklusions-
management ein weiteres neues Anwendungsfeld der Innovation untersuchen. Seit Beginn der
Planungen werden in der Quartiersentwicklung des neuen Gebiets soziale Aspekte in den Planungs-
prozess mit einbezogen. Anstelle des Themenfelds der Armutsbekdampfung tritt die Inklusion von
dlteren, pflegebedirftigen oder behinderten Menschen. Damit vollzieht sich im Verlauf der Innova-
tion mit der raumlichen auch eine inhaltliche Verschiebung. In der Konsequenz wird die Praxis im
Projekt Neue Mitte Altona auch nicht mehr als ,Soziale Stadtentwicklung”, sondern als ,Inklusive
Stadtentwicklung” bezeichnet, die von einem zentralen Akteur des Konzepts, der Stiftung Alster-

dorf, wie folgt definiert wird:

»,Von einem inklusiven Stadtteil sprechen wir, wenn alle Menschen im Quartier selbstverstandlich
dazu gehoren und niemand ausgeschlossen wird. Die Bedingungen im Stadtteil sind so gestaltet,
dass jeder Mensch am Leben teilnehmen kann, unabhdngig von seinen individuellen Fahigkeiten,
seiner korperlichen Verfassung, seiner sozialen oder kulturellen Herkunft, von Geschlecht, sexueller

Orientierung oder Alter” (Q8 2017: 11).

Die inhaltliche Fokussierung der Quartiersentwicklung und des -managements auf das Themenfeld
der Inklusion basiert auf der Stadtteilarbeit der Initiative Q8 der evangelischen Stiftung Alsterdorf.
Als sozialraumorientierter Trager hat die Stiftung den Anspruch sich vor allem fiir die Bedirfnisse
einer alter werdenden Gesellschaft einzusetzen und Projekte zu fordern, die die Selbstbestimmung
im Alter, das soziale Miteinander ohne Ausgrenzung sowie die Verbesserung der Lebensbeding-
ungen und Versorgungsstrukturen starken (Q8 o.J.). Die Initiative Q8 versteht sich als intermediare
Instanz, die mittlerweile in flinf Stadtteilen aktiv ist und aus den Stadtteilen heraus eine inklusive

Stadtentwicklung umsetzt.
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Seit 2012 erarbeitete die Stiftung Alsterdorf mit dem Projekt Eine Mitte fiir alle ein inklusives Kon-
zept fur den neuen Stadtteil. Durch die enge Kooperation mit den Behorden und der Zivilgesell-
schaft waren sie inhaltlich zu einem sehr frilhen Zeitpunkt in die Beteiligung, die Konzeption des
Projektes und die Vorbereitung des Masterplans involviert. Eine rechtliche und politische Verbind-
lichkeit erhielt das Projekt im August 2012 nachdem die Bezirksversammlung Altona die Fachbehor-
de (BSU) dazu aufrief, den Planungsprozess der Neuen Mitte Altona konsequent auf die Kriterien
und Empfehlungen der inklusiven Stadtentwicklung auszurichten (Bezirksversammlung Altona
2012). Dem kam die Behorde mit den Festsetzungen im stadtebaulichen Vertrag von 2014 nach. Der
damit angestoRene Entwicklungsprozess ist stark am methodischen Ansatz des Quartiersmanage-
ments orientiert und wird kooperativ, projektférmig und integriert durch Q8 als intermediare In-
stanz umgesetzt. Das eingerichtete Quartiersbiiro in Altona koordiniert sowohl die Projekte im
Stadtteil Altona-Altstadt als auch in der neuentstehenden Neuen Mitte Altona. Die Finanzierung
erfolgt vor allem lber Stiftungsmittel (Stiftung Alsterdorf und Nordmetall-Stiftung) und zu einem
geringen Anteil durch die Freie und Hansestadt Hamburg (Interview 4003). Der inklusive Ansatz
wurde inzwischen auf weitere Bauprojekte in Hamburg tGbertragen (z.B. Holstenquartier und Stadt-
entwicklungsprojekt ,Stromaufwarts an Elbe und Bille“) und ist 2015 in den Koalitionsvertrag zwi-

schen den Regierungsparteien SPD und Biindnis 90/Die Grinen eingeflossen (Q8 2017: 21ff.).

In einem Interview in der Altonaer Bezirksverwaltung wurde die Initiative der inklusiven Stadtent-
wicklung verhalten positiv als ,unschadlich und keine schlechte Idee” (Interview 4202) bezeichnet,
da sie etwa wichtige Akzente bei der Nachbarschaftshildung setzen kénne. Zugleich wurde jedoch
angemerkt, dass es sich um ein tragerinitiiertes Projekt handelt, mit dem die Stiftung Alsterdorf sich
Auftrage in ihrem spezifischen Arbeitsfeld akquiriere. Damit sei das Projekt nicht vergleichbar mit
einem integrierten Stadtentwicklungsprozess, bei dem das Quartiersmanagement nicht fir die
Durchsetzung von Partikularinteressen, sondern fiir die Umsetzung eines ganzheitlichen Stadt-

entwicklungsprozesses verantwortlich sei.

Geschdftsstraffenmanagement

Ein weiteres Handlungsfeld, bei dem ein Spill-over-Effekt der Innovation festgestellt wurde, liegt in
der Aufwertung von Einzelhandelsstandorten und Geschaftsstrallen. Im Diskurs wird diese Praxis
auch als ,Citymanagement” bezeichnet. Das Handlungsfeld entstand nicht unmittelbar aus der so-
zialen Stadtentwicklung und -erneuerung, sondern stellte zunachst einen vom Quartiersmanage-

ment unabhangigen parallelen Strang dar. Die Urspriinge des GeschaftsstraBenmanagements liegen
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in den 1970er-Jahren im nordamerikanischen Konzept des Business Improvement Districts (BID).**°

Ausgehend von den frilhen nordamerikanischen Beispielen hat sich der BID-Ansatz — im Sinn einer
policy-mobility — bis heute nahezu global verbreitet. Allerdings haben sich in verschiedenen lokalen
Kontexten unterschiedliche Variationen des Ansatzes herausgebildet (vgl. u.a. Cook 2008;

Cook/Ward 2012; Ptz et al. 2013).

Im deutschen Kontext des Geschaftsstralenmanagements sind die Grundstilickseigentiimer als
zentrale Akteure zu nennen. Aus privater Initiative schlieBen sie sich zu einer Gemeinschaft zusam-
men. Dies kann einerseits eine Interessensgemeinschaft (IG) in der Rechtsform eines Vereins als
lose und freiwillige Zusammenschliisse der Gewerbetreibenden und Grundstiickseigentiimerinnen
oder andererseits ein Business Improvement Districts sein. Fir die Einrichtung eines BID muss die
Gebietskulisse beim Bezirksamt angemeldet werden. Daflir bedarf es zunachst lediglich der Zu-
stimmung einer Gruppe von Eigentiimerinnen mit mindestens 15% eigenen Flachen im Gebiet.
Nach der Festsetzung eines BIDs werden auch alle anderen Eigentiimerinnen verpflichtet, sich an
der Finanzierung der AufwertungsmaRnahmen Uber einen festgelegten Zeitraum (in der Regel drei

281 Als 6ffentliche Akteure dieser Praxis sind in Ham-

bis finf Jahre) zu beteiligen (Interview 4205).
burg die Fachbehorde (BSW) und insbesondere die Handelskammer beteiligt. Sie ist in die Kon-
zeption von BID-Kulissen, die Aktivierung der Eigentiimerinnen oder die Qualifizierung der Cityma-
nager unmittelbar involviert. Zudem bietet die Handelskammer vielfdltiges Informationsmaterial

(z.B. einen Leitfaden), Beratungsleistungen sowie Fortbildungen zum Themengebiet an.

280 Die gebietsbezogenen MaRnahmen der Aufwertung und des Managements formal 6ffentlicher Raume zielen darauf
ab, innerstadtische GeschaftsstralRen und -viertel gegeniiber Shopping-Malls aufzuwerten und ihre Wettbewerbsfahigkeit
zu erhohen. Die Impulse gehen von privatwirtschaftlicher Initiative aus und beziehen sich insbesondere auf die Férderung
von Einzelhandel, Unterhaltung und Tourismus. Ein international beachtetes Beispiel dieser Praxis war die Revitalisierung
des New Yorker Times Square und die damit verbundene Griindung des BID , Times Square Alliance” im Jahr 1992. Durch
die neue Standortpolitik, mit der die bauliche Aufwertung mit MaBnahmen der Sicherheit und Sauberkeit, Offentlichkeits-
arbeit sowie der Ansiedlung neuer Entertainmentangebote verknipft wurde, wandelte sich dieser New Yorker Schwer-
punkt der Kriminalitat, der Prostitution und des Drogenhandels zum bekanntesten Geschéafts- und Unterhaltungsviertel
Manhattans (vgl. Glasze 2001: 167ff.). Anzumerken ist hier allerdings, dass diese Aufwertung des Times Squares mit einer
rigorosen Law-and-order Politik durchgesetzt wurde. Mit der repressiven Vertreibung von Obdachlosen, Drogenabhéangi-
gen und Prostituierten aus Midtown Manhattan durch die New Yorker Polizei wurden die sozialen Probleme der Stadt
keineswegs gelost, sondern vom Times Square an weniger sichtbare Orte verlagert.

281 Dieses niedrige und auf die Grundflache bezogene Quorum fiihrt dazu, dass haufig eine Gruppe grofRer und damit
einflussreicher Eigentliimer die Einrichtung eines BID beschliet und Einzeleigentimer erst mit der Zahlungsaufforderung
von der neuen Gebietskulisse erfahren. Ein juristisches Vorgehen gegen die verpflichtende Kostenbeteiligung wurde bis-

lang von den Gerichten stets abgewiesen (Interview 4205).
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Rechtlich wird die Einrichtung von privaten Initiativen zur Stadtentwicklung in Deutschland durch
die jeweiligen Landesgesetzgebungen geregelt (§171f BauGB). Die Freie und Hansestadt Hamburg
gilt bei der Umsetzung von Business Improvement Districts als Vorreiter, der im Jahr 2004 die erste

282 aktuell existieren in

rechtliche Grundlage fir die Einrichtung der Sondergebiete geschaffen hat.
Hamburg elf BIDs (HK HH o0.J.) und damit ca. die Halfte aller in Deutschland ausgewiesenen Gebie-
te.”® Einer der iltesten und der vermutlich bekannteste Business Improvement District ist die Ein-
kaufsstralBe Neuer Wall in der Hamburger Innenstadt (vgl. HK HH/BSW FHH 2016: 44), aber auch
andere bekannte Geschéftsstralen sind inzwischen als BID ausgewiesen (z.B. Mdnckebergstralle,
Steindamm oder Reeperbahn). Mit dem BID WaitzstraRe / Beselerplatz befindet sich eines der Ge-

biete im Bezirk Altona, der allerdings mit einem Budget von 650.000 Euro fiir drei Jahre der Ham-

burger BID mit der geringsten Mittelausstattung ist (HK HH o.J.).

Ziel der MaBnahmen des GeschaftsstraBenmanagements ist die Erhdhung der Standortqualitat und
damit der Wertsteigerung der Immobilien im Quartier. Sie beinhalten beispielsweise eine bauliche
Aufwertung des Stadtraums (etwa neue Pflasterung, Moblierung, Beleuchtung), ein homogenes
Erscheinungsbild (etwa Dekoration, Bepflanzung), koordinierte Werbeaktionen und Events, eine
Gewabhrleistung des Branchenmixes oder die Erh6hung von Sicherheit und Sauberkeit. Koordiniert
werden diese vielfaltigen Aufgaben durch ein ortsnahes Management. Kritiker sehen im BID-Ansatz
ein Instrument zur Privatisierung 6ffentlicher Rdume, da die Trager des Managements durch einen
BID-Vertrag im 6ffentlichen Raum mit hoheitlichen Rechten (z.B. Hausrecht) ausgestattet werden.
Damit wiirden vormals 6ffentliche Raume umgewidmet, was zu einer ,Ubereignung der Stadt an
private Interessen” fiihre (vgl. Tiedemann 2013). Rdume wirden so primar auf den Konsum und die
Anspriiche der Kunden angepasst. Durch die private Kontrolle des 6ffentlichen Raumes kdnnten
»storende” Handlungen (politische Kundgebungen, StraRenmusik etc.) untersagt oder ,stérende”

284

Personen (z.B. Obdachlose) des Ortes verwiesen werden (ebd.).””” AuBerdem konne durch die Re-

duktion der StralRen auf die Funktion des Einzelhandels ihre Vielfalt, das heil3t ihre Urbanitat ver-

282 Insbesondere unter der Regierung von Ole von Beust hatte das Instrument und die neoliberale Stadtpolitik eine groRRe
Unterstiitzung erfahren, so einer der interviewten Experten aus der Wissenschaft (Interview 4203).

283 In Hamburg wurden zudem Versuche unternommen, das Konzept auf andere Gebietstypen zu lbertragen. So besteht
seit 2007 in Steilshoop ein Urban Improvement District (vgl. Kreutz/Kriiger 2008) oder das Konzept des BIDs fiir mono-
funktionale Gewerbeparks am Stadtrand (vgl. BSU FHH 2013b).

284 Allerdings wurde in einem Interview mit einem Akteur eines Tragers von BID-MaRnahmen diesem Vorwurf der Aus-
Ubung von Ordnungsfunktionen in Hamburg widersprochen, da die Grundstiickseigentiimer kein Interesse hatten, hoheit-

liche Regelaufgaben des Staates zu ibernehmen (Interview 4205).
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schwinden (ebd.).”®

Aus der Sicht eines interviewten Quartiersmangagers wurde die intensive An-
wendung des Instruments BID kritisch als ,inflationar” sowie als , Allheilmittel fiir bestimmte Berei-
che” eingestuft. Insbesondere in kleinen Ortszentren, die vor allem durch Anwohnerinnen frequen-

tiert werden, sei der Nutzen des Instruments nicht unbedingt nachvollziehbar (Interview 4207).

Semantisch auffallig ist, dass im BID-Diskurs nicht von ,integrierter Planung”, aber von , Quartiers-
management” gesprochen wird (HK HH/BSW FHH 2016). Obwohl sich das neoliberale und privat-
wirtschaftliche Modell des Business Improvement Districts inhaltlich stark von den sozialen und
bewohnerorientierten Ansatzen der integrierten Stadtentwicklung unterscheidet, werden auf der
operationellen Ebene des Geschaftsstralenmanagements groRe Parallelen zur QM-Praxis in der
sozialen Stadtteilentwicklung deutlich (z.B. ortsnahe, integrierte und kooperative Organisation des
Umsetzungsprozesses, Initilerung, Begleitung und Abstimmung von Projekten, Bilindelung von
Finanzmitteln sowie Dialog und Beteiligung lokaler Akteure). Allerdings vertritt es vornehmlich die
Interessen der Eigentiimerinnen und agiert damit eindeutig nicht als neutrale intermediare Instanz.
Als Auftragnehmer in der operationellen Praxis agieren in den Hamburger BIDs Unternehmen,
deren Urspriinge in der stadtebaulichen Sanierung liegen und in deren Firmengeschichte sich der
untersuchte Innovationsprozess zur integrierten Planung und zum BID unmittelbar nachvollziehen
lasst. Durch sie wanderten auch Erfahrungen und Expertise um integrierte und kleinraumliche Ent-
wicklungsprozesse in den neuen Aufgabenbereich der raumlichen Planung. So beschreibt der Ge-

schaftsfiihrer eines Planungsbiiros die Anfangsphase der BIDs wie folgt:

»Wir haben, als die [BIDs] eingefiihrt wurden, gesagt: ‘Naja, das kennen wir irgendwie schon” und
die Funktion des Aufgabentragers im Business Improvement District ist der des Sanierungstragers
dhnlich. Und in dem Ding — das kommt aus Amerika — ist das etwas ganz Neues. Weil die Leute, die
das importiert haben, unsere Erfahrung gar nicht kannten. Das wird nicht als integrierter Planungs-

prozess definiert, obwohl es das faktisch ist, sondern es wird gesagt: BID“ (Interview 4205).

Bei der Entstehung der neuen Planungsaufgabe BID zeigt sich eine Verschmelzung der Diskurse um
Stadterneuerung und GeschaftsstraBenmanagement — und damit von zwei Feldern unterschied-
lichen Ursprungs. Zwar wurde das Grundprinzip des internationalen BID-Ansatzes auf die Stadt

Hamburg Ubertragen, allerdings griffen die beteiligten Akteure der operationellen Ebene bei der

285 So fande man in den Einkaufsstralen z.T. keine Sitzgelegenheiten, da diese Nutzung des Stadtraumes schlicht nicht

erwiinscht sei (Interview 4207).
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Umsetzung auf bewadhrte und etablierte Methoden des Quartiersmanagements zurlick. Entwick-
lungstrager erkannten darin einen neuen Markt, bei dem ihre Erfahrungen aus der integrierten
Stadtteilentwicklung anwendbar erschienen. Zeitlich erfolgte dies in einer Phase, in der in Hamburg
zahlreiche Entwicklungsgebiete der Sozialen Stadt aus der Férderkulisse entlassen wurden und da-

mit flr die Entwicklungstrager 6konomischer Druck bestand, sich neue Arbeitsfelder zu suchen.

Quartiersmanagement in der Fliichtlingsarbeit

Auch in der Hamburger Fllichtlingsarbeit lasst sich eine Ausstrahlung des Instruments Quartiersma-
nagement feststellen. Mit dem starken temporaren Anstieg der Fliichtlingszahlen in Deutschland ab
August 2015 verscharfte sich auch in der Hansestadt Hamburg die Unterbringungs- und Versorg-
ungslage. Um die Kosten fir die Erstaufnahme sowie die dauerhafte Unterbringung von Gefliichte-
ten in neugeschaffenen — vornehmlich tempordren — Einrichtungen zu decken sowie soziale Kon-
flikte im Umfeld von Fllchtlingsunterkiinften zu vermeiden, wurden die Aufnahme und Versorgung
mit MaBnahmen der integrierten Quartiersarbeit flankiert. So setzte etwa das Bezirksamt Altona
mit Mitteln des Sozialraummanagements fir den Stadtteil Bahrenfeld ab Januar 2015 ein Quar-
tiersmanagement ein. Das Ziel war hier nicht die Umsetzung baulicher MalRnahmen, sondern aus-
schliefRlich die Organisation des Gemeinwesens im Quartier. Als Trager wurde dafiir die Grofstadt
Mission beauftragt, das heiBt ein sozialer Trager aus dem evangelischen Wohlfahrtsverband der
Diakonie. Die Person, die vor Ort das QM betreut, ist — trotz Fokus auf die Gemeinwesenarbeit — ein
ausgebildeter Stadtplaner (GroRstadt Mission 0.J.), was die zunehmende Vermischung der Professi-

onen andeutet.

Im August 2015 — d.h. auf dem Hohepunkt der medial und diskursiv sehr prasenten Zuwanderung
durch Geflliichtete — beschloss die Hamburger Politik Unterstiitzungsmallnahmen, um den wachs-
enden Herausforderungen durch die Zuwanderung gerecht zu werden. So richtete die Biirgerschaft
fir die Bewaltigung der Fliichtlingshilfe das Forum Fliichtlingshilfe ein, fir die der Senat mit einer
umfassenden Mehrbedarfsdrucksache die haushaltsrechtlichen Rahmenbedingungen schaffte.’®
Ziel war es, Bleibeperspektiven fiir Gefllichtete zu schaffen. Diese bezogen sich auf die Handlungs-
felder Arbeitsmarkt, Wohnungsmarkt, Bildung und Erziehung sowie Gesundheitsversorgung. Wei-
terhin sollte eine Instanz geschaffen werden, die das groRe Mald an ehrenamtlichem Engagement

der Unterstlitzungsinitiativen professionell koordiniert und den verantwortlichen Bezirksamtern als

286 Die Initiatoren waren die Fraktionen von SPD und Biindnis 90/Die Griinen.
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Ansprechpartner dient (Blrgerschaft FHH 2015: 1). Insgesamt wurde QM im Kontext der Flicht-

87 Auch wenn in der Drucksache zum Forum

lingsunterbringung in sechs Stadtteilen eingerichtet.
Fliichtlingshilfe der Begriff ,Quartiersmanagement” nicht auftaucht, deutet die Beschreibung des
Aufgabenfeldes dieser neu geschaffenen Instanz auf die effektive Umsetzung durch ein themen-
bezogenes lokales Quartiersmanagement hin. Folglich ldsst sich auch hier davon sprechen, dass das

Verfahren fur die Umsetzung des Forums Fliichtlingshilfe angewandt wurde (vgl. Wegner 2015).

Energetisches Quartiersmanagement

Ein weiteres Anwendungsfeld von Quartiersmanagement stellt das Handlungsfeld der energe-
tischen Erneuerung dar. Grundlage des QMs ist hier die Erkenntnis, dass Ziele des Klimaschutzes
und der Energieeffizienz nicht allein mit singularen MalRnahmen im Gebaudebestand, sondern un-
ter Berlcksichtigung vielfdltiger Energietrager und Verbrauchsquellen auf der Quartiersebene er-
reicht werden kénnen. Das impliziert, dass perspektivische Klimaziele gebietsspezifisch formuliert
und in langfristigen, kleinrdumlichen Strategien entwickelt werden sollen. Diese informellen Plan-
werke kdnnen analog zu den integrierten Handlungskonzepten der sozialen Stadtentwicklung ver-
standen werden, da auch hier unterschiedliche Themenfelder bericksichtigt werden. Fir das ener-
getische QM werde hier genannt: die Modernisierung von Gebauden, die energetische Optimierung
der Warmeversorgung, die Gewinnung und Nutzung regenerativer Energien, energieeffiziente

Stromnutzung oder klimagerechte Mobilitat (Bezirksamt Harburg 2017a).

Als Fallbeispiel fiir die Formulierung von Quartierskonzepten zur energetischen Stadtsanierung so-
wie die Koordination ihrer projektférmigen Umsetzung kann das 2017 in einem ersten Hamburger
Pilotstadtteil (Gebiet ,Slidostliches EiRendorf/Bremer StraRe“ im Bezirk Harburg) eingerichtete
energetische Quartiersmanagement genannt werden. Diese Koordinationsstelle wird mit raum-
bezogenen Fordermitteln der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) aus dem Programm 432 — Ener-
getische Stadtsanierung finanziert und durch das Bezirksamt getragen; d.h., hier findet die Umset-

288

zung durch die Verwaltung und nicht durch einen intermedidren Akteur statt.” Zentrale Steu-

287 Neben dem bereits erwdhnten Stadtteil Bahrenfeld sind dies Rissen/Sulldorf (beide Bezirk Altona), Haferblocken Ost
(Bezirk Hamburg-Mitte) und im Bezirk Wandsbek Elfsaal, Rehagen und Poppenbdittler Berg (Blrgerschaft FHH 2016: 1).

288 In der Konzeptphase wird es allerdings von einem externen Beratungsteam aus einem beauftragten Architekturbiiro
und einem privaten Institut unterstitzt, das Forschungs-, Politik- und Unternehmensberatungsleistungen anbietet. Zudem
besteht eine Kooperation mit einem Forschungsprojekt zur klimagerechten und nachhaltigen Warmeversorgung der Stadt

Hamburg (vgl. GEWISS 2017).

314



Kapitel 8 Spill-over-Effekte der Innovation

erungsinstanz auf der gesamtstidtischen Ebene ist die Behérde fiir Umwelt und Energie (BUE). Ahn-
lich wie im ,klassischen” Quartiersmanagement zielt die Koordinierungsstelle fiir die energetische
Stadt-sanierung auf die Aktivierung, Beratung und Vernetzung der Akteure vor Ort ab und adres-
siert insbesondere private Einzeleigentiimerinnen. Diese Akteure stellen in kleinteiligen stadtischen
Quartieren eine zentrale Gruppe dar, die in der Summe erhebliche Bestdande besitzt und deren Akti-
vierung fur die Quartiersentwicklung gleichzeitig eine groBe Herausforderung darstellt.’®® Durch die
Koordinationsleistungen des QM sollen Hauseigentliimer zu individuellen MaBnahmen an einzelnen
Gebduden oder kollektiven MaRRnahmen fiir das gesamte Quartier oder einen ganzen Block (z.B.
Bau und Betrieb eines Blockheizkraftwerkes) bewegt werden. Die festgelegten Klimaziele fiir die
Quartiere sollen langfristig durch die Summe projektformiger Investitionen erreicht werden. Die
Hauseigentiimerinnen wurden fiir die Erarbeitung des Quartierkonzepts persénlich angeschrieben
und in einem Fragebogen zum Ist-Zustand im Quartier befragt (z.B. Heizungsart, Energietrager, jahr-
licher Verbrauch) (vgl. Bezirk Harburg 2017b). Die Konzeption der Planungsstrategie wurde zudem
mit Veranstaltungen vor Ort begleitet. Eine oOrtliche Prdasenz — in Form eines Quartiersbiiros —

besteht nicht.

Mit dem Fokus auf ein bautechnisches Handlungsfeld in einer komplexen Akteurskonstellation ldsst
sich in der energetischen Sanierung eine Ausstrahlung des untersuchten Ansatzes feststellen. Der
zentrale Unterschied zum QM in der Stadtebauférderung besteht allerdings darin, dass zwar das
Management und die Erarbeitung eines Quartierskonzepts von der KfW forderfahig sind, allerdings
keine finanziellen Ressourcen zur Verfligung stehen, um Projekte anzuschieben. Das energetische
QM verfligt somit tGber keinerlei wirkungsvolle Instrumente, um private Investitionen zu initiieren.
Mit der Einrichtung eines energetischen QM wird zwar die Informationslage im Quartier verbessert,
finanzielle Anreize jedoch werden nicht geschaffen. Die Wirkung des Instruments wurde daher in

einem Interview in der Fachbehérde sehr skeptisch gesehen (Interview 4208).

289 Fur die Herausforderungen der Aktivierung von Einzeleigentiimern und Eigentiimergemeinschaften benennt eine
Studie zum Stadtumbau eine Vielzahl von Griinden: Eine geringe Bereitschaft wiirde insbesondere bei alteren Eigen-
timern und Vermietern zu finden sein, die haufig weit entfernt vom Standort ihrer Immobilie leben oder bei Eigentlimern,
die ihre Immobilie ohnehin abstoRen moéchten (BMVBS 2007: 9ff.). Zudem seien die Einspareffekte bei der Moderni-
sierung kleiner Wohngebaude fiir Einzeleigentiimer — verglichen mit groBen Gebdudekomplexen und -ensembles profes-

sioneller Wohnungsunternehmen — in Relation zu den Investitionskosten relativ gering.
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8.2 Fazit — Spill-over-Effekte als Verallgemeinerung von Innovationen

Mit dem empirischen Nachweis von Spill-over-Effekten von Quartiersmanagement in neuen An-
wendungsfeldern der rdaumlichen Planung konnte fiir die Justierungsphase ein grundlegendes Defi-
nitionsmerkmal jeglicher Innovation festgestellt werden: ihre Tendenz zur Verallgemeinerung. Es
wurde deutlich, dass das QM und seine Methodik heute nicht mehr als etwas Neuartiges wahrge-
nommen wird und in die allgemeine Praxis der Stadt-, Quartiers- und Regionalentwicklung einge-
gangen ist. Dabei wird es in sehr unterschiedlichen raumlichen und funktionalen Kontexten und von
vielfdltigen Akteuren angewandt, wie die in der Planungspraxis der Freien und Hansestadt Hamburg
lokalisierten Handlungsfelder Stadterneuerung, Wohnungsbau, Stddtebau, Inklusionsmanagement,
GeschdftsstrafSfenmanagement, Fliichtlingshilfe und energetische Sanierung zeigen. Deutlich wurde
darin allerdings auch, dass mit der Ausdifferenzierung und Ausstrahlung des Verfahrens nicht — im
Sinne einer schopferischen Zerstérung — alle vorherigen Praktiken in der rdumlichen Planung abge-
[6st und ersetzt wurden. Vielmehr hat QM das instrumentelle Repertoire in der Breite erweitert und
wird bei der Anwendung mit anderen Instrumenten verknilipft oder parallel genutzt. Die im Verlauf
des dargelegten Innovationsprozesses um QM aufgebauten Strukturen wirken fir diese Ein-
schatzung als Erfahrungsschatz. Als Leitbild oder gar Paradigma kann die Innovation in diesem Kon-
text allerdings nicht bezeichnet werden, da die Nutzung quartiersorientierter und integrierter

Methoden hiufig aus sehr pragmatischen Griinden und weniger aus Uberzeugung getroffen wird.

In den einzelnen Handlungsfeldern konnten sehr unterschiedliche Prozesse der Ausstrahlung fest-
gestellt werden. ,Eins-zu-Eins” wurde das Verfahren Quartiersmanagement in seiner ,klassischen”
Form aus der sozialen Stadtteilentwicklung — das lberrascht nicht — in keinem Handlungsfeld adap-
tiert. Vielmehr stellte sich der Bezug zur urspriinglichen Innovation sehr unterschiedlich dar. Die
Bezlige lassen sich in der Festlegung dreier Adaptionskategorien systematisieren: hier kann zwi-

schen einer strukturellen, partiellen und semantischen Adaption unterschieden werden.

Strukturelle Adaption

In den ,traditionellen” Anwendungsfeldern Stadterneuerung und Quartiersentwicklung konnte eine
strukturelle Adaption der Innovation festgestellt werden. Instrumentell erlebte die Innovation in
diesen Handlungsfeldern einen Bedeutungsriickgang und die Praxis eine methodische Verschiebung
zurlick zur formlichen Sanierung und zur sektoralen Verwaltung. Allerdings wird die Praxis in den

bezirklichen Behorden und Entwicklungstragergesellschaften weiterhin von Akteuren umgesetzt,

316



Kapitel 8 Spill-over-Effekte der Innovation

die mit der Praxis des Quartiersmanagements und der integrierten Planung beruflich sozialisiert
wurden. Auf informeller Ebene ist das integrierte Planungsverstandnis heute fest in die Denkweise
von Stadtplanerinnen libergegangen und hat sich aufgrund langjahriger Erfahrungen verfestigt. Das
Verfahren wird dabei auch unabhangig von Rechtsgrundlagen und Férderpramissen nahezu selbst-
verstandlich angewandt. Ein semantischer Rickgriff auf den Begriff Quartiersmanagement ldsst sich
hier nicht finden. Demnach wurde die Innovation strukturell so fest in der raumlichen Planung ver-

ankert, dass die fundamentale Bedeutung der Neuerung heute kaum noch wahrgenommen wird.

Partielle Adaption

In den ermittelten neuen Anwendungsfeldern der Innovation vollzog sich in den meisten Fallen eine
partielle Adaption der Innovation. D.h., neue Akteure lGbernahmen Einzelelemente von QM, die
ihnen fiir die Neuorientierung in ihren spezifischen Handlungsfeldern als erfolgsversprechend er-
schienen. In der Regel handelt es sich hier allerdings nicht um Ubergeordnete, sondern um spezi-
fische singuldre Zielsetzungen. Beispiele sind die Handlungsfelder Inklusionsmanagement,
Geschdftsstrafenmanagement, Fliichtlingsarbeit, und energetische Sanierung. Mit dieser prakti-
schen Anwendung der Innovation entwickelten Akteure neue Variationen des Verfahrens, in denen
Teilelemente der Innovation auftauchten, andere verloren ging oder mit Elementen aus anderen
Diskursen kombiniert wurden. Grundsatzliche Prinzipien wie Kleinrdumlichkeit oder integriertes
Handeln blieben allerdings in allen Fallbeispielen erkennbar. Auch semantisch wurde nur partiell auf

QM Bezug genommen, namlich auf den Begriff ,Management” zurlickgegriffen.

Semantische Adaption

Als dritte Kategorie ist die semantische Adaption festzuhalten. Der Begriff Quartiersmanagement
wird dabei in neuen Handlungsfeldern Glbernommen, wahrend sich die Grundsatze des Verfahrens
kaum noch in den neuen Praktiken widerspiegeln. So bestehen beim Bau neuer Stadtteile und
insbesondere wahrend der friilhen Bauphase kaum Bezlige zwischen der etablierten und der neuen
Form der Innovation. Im Wesentlichen bleibt die Begrifflichkeit hier als Label librig, da er eine posi-
tive AuBenwirkung verspricht. Von der Praxis profitieren nur noch wenige (,starke“) Akteure inner-
halb des Entwicklungsprozesses (z.B. Investoren). Die negative Folge dieser Verallgemeinerung, die
nahezu jede Aufgabe als Management betitelt, fihrt zugleich zu einer Entwertung der Semantik:
Die Grundprinzipien der einstigen Innovation verlieren an Bedeutung, wahrend die Begriffsscharfe

sinkt.
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Kapitel 9  Schlussbetrachtung: Quartiersmanagement als Innovation

zwischen gesellschaftlichem Wandel und proaktivem Handeln

Mit der Rekonstruktion der Entstehungslinien von Quartiersmanagement konnte in der hiermit
vorgelegten Analyse ein grundlegender Verfahrenswechsel in der Stadt- und Quartiersentwicklung
festgestellt werden. Uber einen Zeitraum von mehr als 40 Jahren hat sich eine Neuerung durch-
gesetzt, deren veranderte Denkweisen und Strukturen auf verschiedenen gesellschaftlichen Ebenen

und in zahlreichen Stadten und Quartieren soziale und rdumliche Wirkkraft entfalten konnte.

Als Ergebnis ldsst sich reslimieren, dass sich die analysierten Pfade des Innovationsprozesses mit
den bisherigen Wissensstanden zum Themenfeld Quartiersmanagement aus unterschiedlichen
Fachdisziplinen (z.B. Planungswissenschaft, Soziale Arbeit, Verwaltungswissenschaft, Stadtsozio-
logie oder Politikwissenschaft) weitgehend decken und neue Erkenntnisse darauf aufbauen. Dies
liegt nahe, da sich die Untersuchung im Bezug auf die verwendete Literatur und die interviewten
Experten auf die zentralen Saulen des wissenschaftlichen, planungspraktischen und politischen Dis-
kurses stitzt. In ihrer inhaltlichen und zeitlichen Tiefe geht die Arbeit allerdings tiber den bisherigen
Stand der Forschung hinaus: Detailliert bereitet sie die Prozesse der Herausbildung des Handlungs-
felds integrierte Quartiersentwicklung und Quartiersmanagements (iber einen langen Zeitraum,
raumlich differenziert anhand unterschiedlicher Stadte und Quartiere, auf verschiedenen politi-
schen Ebenen und anhand vielfdltiger Programme und Forderkulissen auf. Damit nimmt sie eine
moglichst breite Perspektive auf den Untersuchungsgegenstand ein und setzt das Handeln beteilig-
ter Professionen, Handlungsfelder und Akteure direkt miteinander in Bezug. Die Begrifflichkeiten
aus der Innovationsforschung dienen dabei als analytisches Instrumentarium, um die Bedeutung
einzelner Elemente und Pfade fir den Gesamtprozess zu ermitteln. Fir die Planungswissenschaft
leistet die Arbeit damit einen Beitrag, um Neuerungen in der rdumlichen Planung und die Ent-
stehung und Etablierung neuartiger Verfahren als komplexe Mehrebenensysteme zu verstehen.

Diese Erkenntnisse lassen sich auch auf andere Verfahren und Praktiken Gibertragen.

Anhand der Forschungsfragen untersucht die vorliegende Arbeit den Verlaufsprozess, in dem sich
das Verfahren Quartiersmanagement im Planungssystem gegeniiber vormals etablierter Praktiken
der Quartiersentwicklung durchsetzen konnte. Zur Beantwortung lassen sich zwei parallele Mecha-
nismen feststellen: Einerseits kann die Durchsetzung der Innovation auf den unmittelbaren zielge-
richteten Einfluss von Akteuren innerhalb des Planungssystems zurlickgefiihrt werden. Mit der Ver-

besserung eines existierenden, defizitair wahrgenommenen Instrumentariums wirkten sie unmittel-
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bar auf die Entstehung der neuen Praxis ein. Andererseits werden die Wirkkrafte nicht-intendierter
Verkettungen sozialer Prozesse deutlich. Aus ihnen resultiert institutioneller Wandel, der sich in
veranderten Regelwerken und Diskursen manifestiert. Zwar sind diese im Einzelnen intentional bzw.
strategisch angelegt, allerdings bilden sie erst in ihrer Summe die glinstige Konstellation, die die
Durchsetzung von QM ermdoglicht. Analytisch lassen sich hier die beiden sozialwissenschaftlichen
Begriffe Sozialer Wandel und Innovation fiir die Erklarung der Entstehung von QM heranziehen: Die
Etablierung von Quartiersmanagement wurde vom Sozialen Wandel ebenso beglinstigt, wie sie zu
ihm beigetragen hat, die Innovation tritt damit in ein Wechselwirkungsverhaltnis zum Sozialen

Wandel.

9.1 Schlussbetrachtung des Verlaufsprozesses und der Merkmale der Innovation Quartiersma-

nagement

Abschlieend sind mit der Untersuchung des Prozessverlaufs von Quartiersmanagement unter-
schiedliche Muster und Merkmale aus der Innovations- und Transformationsforschung empirisch
festzustellen. Im Folgenden sollen sie mit den dargestellten Theorien des Sozialen Wandels und des
Wandels der Planung (vgl. Kapitel 2.1.2) sowie der Merkmale Sozialer Innovationen (vgl. Kapitel

2.2.3) verknUpft und damit analytisch erklarbar gemacht werden.

Quartiersmanagement und sozialer Wandel

Der Vergleich der Sozialstruktur des Planungssystems von 1971 und 2017 zeigt einen sozialen Wan-
del der Profession Stadtplanung und ihres Handlungsfeldes Quartiersentwicklung. Auch wenn QM
innerhalb dieses Ubergeordneten Prozesses ein spezifisches Element darstellt, lassen sich darin
doch grundsatzliche Merkmale des gewandelten Planungsverstandnisses erkennen, die auch in an-
deren Verfahrenswechseln der Stadt- und Regionalplanung zum Tragen kommen. Diese sich aus-
breitenden Merkmale sind: kooperatives Handeln, vertikale und horizontale Integration unter-
schiedlicher Handlungsfelder und Akteure, veranderter staatlicher Steuerungsanspruch und das
netzwerkartige dezentrale Management vielfdltiger Prozesse als intermedidre Instanz, Nutzung
»weicher” diskursiver Instrumente und die Renaissance der strategischen Planung in Verbindung
mit einer kleinrdumlichen projektférmigen Umsetzung. Bei der Analyse des Verlaufsprozesses von
Quartiersmanagement konnten — mit Ausnahme der klassischen Evolutionstheorie — alle theoreti-

schen Verlaufsmodelle von Wandel lokalisiert werden:
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* Theorien des endogenen sozialen Wandels

Erstens und bezugnehmend auf endogene Faktoren und Modelle ist die Entstehung des neuartigen
Verfahrens auf konflikttheoretische, zyklische sowie multilineare Verlaufsmuster innerhalb des un-
tersuchten Systems zuriickzufiihren: So deutet das dargestellte Modell aus fiinf Phasen auf einen
zyklischen Verlauf hin, bei dem Neuerungen in Wellenbewegungen auftreten, die bestehende
Strukturen ersetzen und im weiteren Verlauf selbst von neuen sozialen Elementen abgeldst werden.
Latenz- und Justierungsphase bilden darin Ubergangsphasen, die einen neuen Zyklus einleiten. Die
Ablosung eines Zyklus geht mit deutlichen Konflikten zwischen erfahrenen hegemonialen Akteuren
und neuen progressiven Akteuren einher. Das zyklische konflikthafte Modell kann empirisch die
Entstehung neuer Institutionen und die Neuverteilung von Kompetenzen erkldren (z.B. Griindung
der Hamburger Stadtentwicklungsbehérde neben der bestehenden Baubehorde) oder die Imple-
mentierung neuer Programme, die vorherige Kulissen ablésten (z.B. Aufbau der europaischen Ge-
meinschaftsinitiative URBAN und gleichzeitige Einstellung des europdischen Armutsbekampfungs-

programms POVERTY lll).

Weiterhin wurde im Phasenmodell eine lineare bzw. multilineare Verlaufslogik erkennbar. Sie wird
dort sichtbar, wo der Neuerungsprozess auf bestehenden Strukturen aufbaut, ohne diese ganzlich
zu transzendieren. Durch professionelles Lernen aus Praxiserfahrungen erfolgt eine schrittweise
kumulative Weiterentwicklung der Praxis. Aus dieser analytischen Perspektive ldsst sich der Pfad
des Stadtebaufordergesetzes sei den 1970er-Jahren als kontinuierlicher Prozess verstehen, in dem
sich inhaltliche und methodische Schwerpunkte tGber den zeitlichen Verlauf verdndert haben (von
der Flachensanierung liber die behutsame Stadtsanierung zur sozialen Stadtentwicklung). Auf der
Umsetzungsebene zeigt sich die Linearitat bei der Weiterentwicklung der Praxis durch Projekte (von
Modellvorhaben zu Routinen) oder der inhaltlichen Neuausrichtung bestehender Institutionen, die

zuvor noch als Verhinderer der Innovation aufgetreten sind (z.B. Wohnungsbaugesellschaften).

Zusammenfassend kann endogener Wandel im Innovationsprozess von Quartiersmanagement so-
wohl als zyklisch als auch als linear bzw. multilinear beschrieben werden: Zyklisch im Sinne einer
spiralen- oder wellenférmigen Abfolge von Meilensteinen (z.B. groRe Projekte, neue Programme
oder neue Gesetzgebungen) und Riickschlagen (Scheitern von Projekten, Einstellung bzw. Kirzung
von Programmen oder die Starkung der férmlichen Sanierung); linear durch die Herausbildung von
kritischen Schwellen, von deren Uberschreitung eine Prozessdynamik ausgeht, die fiir die weitere

Entwicklungsrichtung von elementarer Bedeutung ist. Sobald diese Schwellen im Verlaufsprozess
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einmal Gberwunden sind und sich aufgebaute Strukturen der Innovation im Planungssystem ver-
festigt haben (z.B. das Bund-Ldnder Programm Soziale Stadt), lassen sich diese nicht mehr einfach

abschaffen bzw. transzendieren (z.B. gescheiterte Abschaffung des Programms Soziale Stadt 2010).

* Theorien des exogenen sozialen Wandels

Zweitens konnen exogene Erklarungsmodelle des sozialen Wandels den Innovationsprozess partiell
erklaren: Im Sinne von Diffusion und Kulturkontakt werden friihe Vorbilder der Innovation von au-
Ren an das Handlungsfeld herangetragen. Die wesentlichen Impulse kommen zum einen aus einer
anderen Profession (Gemeinwesenarbeit) und zum anderen aus dem Ausland (Niederlande, GroR-
britannien und Frankreich). Auch der Wandel durch Ereignisse und Krisen — als zweiter exogener
Einfluss — kann innerhalb des Prozesses eindeutig festgestellt werden. Der Prozess wird stets von
historischen Ereignissen als Ausloser fir ein Umdenken beeinflusst (z.B. gewalttatige Auseinander-
setzungen und Unruhen, WerksschlieBungen oder schlechte Wahlergebnisse der Parteien). Diese
externen Ereignisse kdnnen jedoch auch als Gelegenheitsfenster dienen, durch die Akteure flr die
Durchsetzung der Innovation giinstige Rahmenbedingungen, politische Mehrheiten oder neue
Finanzmittel erlangen (etwa bei der deutschen Wiedervereinigung und dem Umlenken von Stadte-
bauférdermitteln in die neuen Bundeslander 1993 oder beim Politikwechsel nach der Bundestags-

wahl 1998).

Quartiersmanagement und die Zuschreibung von Merkmalen sozialer Innovationen

Nicht nur bezogen auf den libergeordneten sozialen Wandel des Planungsverstandnisses aufgrund
endogener und exogener Faktoren, sondern auch aus der Binnenperspektive auf das neuartige Ver-
fahren QM lassen sich weitreichende Veranderungen feststellen. An den Veranderungen werden
die Merkmale von Quartiersmanagement als soziale Innovation in der raumlichen Planung beson-

ders deutlich (vgl. Kap 2.2.3.a-i):

* a) Neuartigkeit

Quartiersmanagement lasst sich Gber das Merkmal der Neuartigkeit fassen: Das heute durchgesetz-
te Verfahren baut auf bestehenden Strukturen auf (z.B. gebietsbezogener und zeitlich begrenzter
Entwicklungsauftrag) und kombiniert diese mit neuen Elementen aus anderen Kontexten. Daher

lasst es sich als ,relative Neuheit” verstehen. Ein radikaler Bruch, mit dem die Innovation ihre An-
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schlussfahigkeit an das bestehende System verloren hatte, ist zu keinen Zeitpunkt festzustellen.
Resultat dieser Verlaufslogik ohne tiefgreifenden Bruch ist, dass die Innovation in der Stabili-
sierungsphase in das planungsrechtliche Gehduse der Stadtebauférderung — und damit des pra-
innovativen Verfahrens der stadtebaulichen Sanierung — aufgenommen wird. Damit gehen Grunde-
lemente, auf denen ihre Neuartigkeit aufbaut, verloren (z.B. der ressortiibergreifende Ansatz einer

Forderung aus einer Hand).

* b) Normativitdt

QM und der integrierte und kleinrdumliche Planungsansatz wird im Verlauf eines sozialen Prozesses
als bessere bzw. bedarfsgerechtere Losung in der Quartiersentwicklung wahrgenommen. Diese
Deutung manifestiert sich anfangs durch Erfahrungsberichte aus der Stadterneuerungspraxis (Gene-
rierungsphase) und im weiteren Verlauf anhand wissenschaftlicher Studien und Evaluationen (For-
matierungsphase) sowie politischer Leitbilder und Gesetzgebungen (Stabilisierungsphase). Wahrend
die Konfliktlinien im Innovationsprozess zwischen Pionieren und etablierten Akteuren verlaufen,
besteht im Innovationsprozess nicht zuletzt bei zahlreichen Akteuren der Umsetzungsebene eine
grolle Bereitschaft, das neuartige Verfahren Quartiersmanagement anzuwenden. Erst die breite
normative Zustimmung aus der Praxis ermoglicht die Durchsetzung des Verfahrens. Daraus ldsst
sich schlussfolgern, dass die auf der strategischen Ebene geschaffenen Forderanreize, rechtlichen

Normen oder Leitbilder ins Leere laufen, wenn diese operationelle Akzeptanz nicht besteht.

* ¢)Durchsetzung

Die normative Kategorisierung der Innovation als bessere Losung impliziert die Durchsetzung von
Quartiersmanagement gegeniiber anderen Verfahren der Quartiersentwicklung. Die Durchsetzung
erfolgt durch ihre Umsetzung, Nachahmung und rdaumliche Verbreitung. Dazu tragt mafgeblich bei,
dass die Neuerung lokalen Akteuren nicht nur als bessere Losung erscheint, sondern auch in ihrer
Anwendung praktikabel ist. Das Verfahren fullt dabei auf einfach implementierbaren oder auch
bereits bestehenden Strukturen, mit denen eine variable Anpassung an lokale Spezifika in einzelnen
Landern und Kommunen moglich wird. Da in der Innovation keine starren Vorgaben zu Handlungs-
feldern und Aufgabenbereichen, Tragerschaft und Kompetenzen oder der praktischen Umsetzung
festzustellen sind, kann sich die Neuerung vom spezifischen Ort und im weiteren Verlauf vom spezi-

fischen Handlungsfeld emanzipieren.
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* d) Gesellschaftliche Auswirkungen

Aus Sicht des heuristischen Modells sozialen Wandels vollziehen sich mit der Durchsetzung der In-
novation grundsatzliche Transformationen im gesellschaftlichen Teilsystem der raumlichen Planung.
Die Durchsetzung von Quartiersmanagement wirkt sich nachhaltig auf Normen, Methoden und
Werte innerhalb der Profession aus. Da sich mit Quartiersmanagement allerdings kein radikaler
Bruch, sondern eine Weiterentwicklung des bestehenden Systems vollzieht, kann die untersuchte
Erneuerung der Stadt- und Quartiersentwicklungspraxis als Verbesserungsinnovation und nicht als

soziale Basisinnovation kategorisiert werden.

* ¢) Unsicherheit

Die Untersuchung des Verlaufs zeigt, dass die Durchsetzung der Innovation von deutlichen Fragili-
taten gepragt ist. Uber den gesamten Prozessverlauf hinweg finden sich kritische Konstellationen
und Zeitpunkte, in denen die Durchsetzung von QM zu scheitern droht. In unterschiedlicher Intensi-
tat werden vor allem auf der Ebene der Bundes- und Landespolitik Konflikte um die Innovation aus-
getragen. Auf der Umsetzungsebene der Kommunen und Entwicklungstrager sind die Konflikte we-
niger intensiv, da die konkreten Problemlagen hier in den betroffenen Quartieren klarer erkennbar

und weniger abstrakt sind.

Insbesondere das Fallbeispiel Hamburg verdeutlicht die Fragilitat der Innovation: Mit jedem Politik-
wechsel und Uber alle Phasen hinweg werden institutionelle Strukturen hier wieder aufgeldst, um
sie zu einem spateren Zeitpunkt unter einer veranderten politischen Agenda wieder neu aufzubau-
en. Insbesondere in der Justierungsphase — d.h. lange nach der formellen Institutionalisierung und
trotz breiter Akzeptanz bei Akteuren der Praxis — werden die Strukturen der Innovation zunehmend

vulnerabel fiir erneute Wandlungen.

o f) Fluiditit

Dass soziale Innovationen keine statischen Systeme darstellen, zeigt sich im Innovationsprozess
durch die permanente Fluiditat des Untersuchungsgegenstandes: Die heutige institutionalisierte
QM-Praxis entspricht kaum noch den experimentellen Ansadtzen aus der Generierungsphase. Viel-
mehr transformiert sich ihre Sozialstruktur im Verlauf des Prozesses. In unterschiedlichen rdaum-

lichen und funktionalen Kontexten der Anwendung werden unterschiedliche Facetten ausgewahlt,
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erprobt, zugelassen oder institutionalisiert. Es kommen neue Elemente hinzu — etwa lokale Okono-
mie in Duisburg oder Inklusion in Hamburg —, wahrend andere verschwinden (z.B. Konzept einer
»Gegenmacht von unten” aus der Gemeinwesenarbeit oder das Ziel der Befriedung und Legalisie-
rung von instandbesetzten Hausern in Hamburg-St. Pauli). Zudem passen Akteure der Umsetzung
das Verfahren stets an geanderte raumliche Bedingungen an, wie am Bespiel der GroBwohnsied-
lungen deutlich wird. Auch in der Kompatibilitat mit administrativen Strukturen und Regularien ldsst
sich eine Fluiditat der Innovation feststellen. Wahrend die Herausforderung der Praxis in den
Frihphasen in der geschickten Auslegung und Umschiffung bestehender, hemmender Regularien
liegt, steigen mit der Institutionalisierung die formellen Anforderungen an die Innovation. Sie muss
ab der Stabilisierungsphase bestehende formale Rechtsgrundlagen und Verwaltungsabldaufe einhal-
ten und im weiteren Verlauf inhaltlich pragen, um den Prozess der Durchsetzung weiterzufiihren.

Dabei gehen vormalige Kernelemente der Innovativitat teilweise verloren.

* g) Proaktivitdt

Auch wenn sich die Entstehung der Innovation Quartiersmanagement als sozialer Aushandlungspro-
zess verstehen ldsst und von vielen nicht-beeinflussbaren Faktoren abhangt (z.B. Einsetzen des
Strukturwandels oder Reform der europdischen Strukturfonds), ist die erfolgreiche Durchsetzung
des Verfahrens in Deutschland stets auf das proaktive Handeln einzelner hervorgehobener Akteure
oder Institutionen zuriickzufihren, die als ,,change agents” beschrieben werden kénnen. Im Fokus
der Analyse standen hier ,change agents”, die auf unterschiedlichen Ebenen Einfluss auf den Pro-
zessverlauf nehmen, vor allem in der Frithphase aus groem Idealismus handeln und nicht selten
ihre berufliche Karriere an die Innovation koppeln. In ihrer persénlichen Laufbahn erlangen manche
leitende Positionen in Politik, Wissenschaft und Verwaltung oder bauen erfolgreiche Unternehmen
auf. Zudem agieren progressive Akteure, die bereits in der Friihphase Flihrungspositionen in Politik
und Verwaltung besetzen, als ,Schirmherr” des neuen Ansatzes. Sie schaffen glinstige Rahmen-
bedingungen fir die experimentelle Umsetzung der Innovation und kénnen durch ihre Unterstit-
zung Widerstande auflésen. Als Beispiele fir diese institutionell geschiitzte Umsetzung kénnen et-
wa ,field configuring events”, wie die internationalen Bauausstellungen in Berlin (1978 — 1987) und

in der Region Emscher Park (1989 — 1999), genannt werden.
Ausgehend von ihren bereits erlangten Erfahrungen formieren proaktive Akteure iber Handlungs-

ebenen und Institutionen hinweg durch ihre Vernetzung und Kooperation eine ,Community of prac-

tice”. In professionellen Netzwerken wird das intendierte Handeln der ,,change agents” koordiniert,
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wodurch sich eine institutionelle Form der Innovation herausbilden kann. Diese institutionelle Form

der Innovation wird zur Blaupause fiir die Stabilisierung auf Bundesebene.

* h)Immanente Rdumlichkeit

Der Innovationsprozess wirkt sich in den raumlichen Kontexten sehr kontrastreich auf die physi-
schen, sozialen und politischen Strukturen aus. Dennoch lassen sich — ausgehend von Ursprungs-
bzw. Pionierorten der Innovation — Verbreitungsmuster feststellen. Die Innovation verbreitet sich
in Wellen in die Flache und wird heute selbst in kleinen Kommunen landlich gepragter Regionen
angewandt. Ausgangspunkt dieser Mobilitdt sind Orte mit einer starken Ausprdagung der Problem-
lage (Armut und Polarisierung), besonders giinstigen Rahmenbedingungen (geringer Verwertungs-
druck) und forderlichen politischen Strukturen (rot-griine Regierung). Anfanglich sind die Wander-
ungsbewegungen kleinrdumlich und vollziehen sich innerhalb einer Stadt oder eines Landes. Eine
flachendeckende raumliche Verbreitung der Innovation folgt erst mit der Stabilisierungsphase und
dem Aufbau von bundesweiten Anreizen fiir die Implementierung des Verfahrens Quartiers-

management.

* Immanente Zeitlichkeit

Beim dargelegten Innovationsverlauf handelt es sich um einen langfristigen Prozess unter Einfluss
einmaliger politischer und gesellschaftlicher Ereignisse (z.B. deutsche Wiedervereinigung). Aus die-
sen historischen Ereignissen entstehen spezifische Bedingungen, die fiir die Durchsetzung und Wei-
terentwicklung des Verfahrens forderlich bzw. hinderlich sind. Innerhalb dieser Entstehungslinien
bildet die prozessimmanente Zeit, die mit der Phasenlogik dargelegt wurde, ein Verlaufsmuster. In
jeder der fiinf Phasen weisen Raume, Projekte, Instrumentarien und die beteiligten Akteure spezifi-
sche Eigenschaften auf (so etwa Informalitdt oder Rechtssicherheit). Insbesondere in den Ubergin-
gen von einer Phase in die ndchste wirken exogene Faktoren auf den Innovationsverlauf (z.B. Re-
gierungswechsel auf Bundesebene 1998), so dass er im Besonderen durch diese Einfliisse von

aullerhalb verandert, verhindert, geférdert oder verbreitet werden kann.
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Diskursive Verhandlung der Innovation: Mediale Berichterstattung in Wellen mit unterschiedlichen

inhaltlichen Schwerpunkten

Als ein wesentliches Element der Entstehung, Verbreitung und Etablierung von Quartiersmanage-
ment fungiert die Berichterstattung in den untersuchten Medien. Bezugnehmend auf die Frage
nach der kommunikativen Verhandlung von Quartiersmanagement in Diskursen bzw. Diskursstran-
gen, wurden mit der quantitativen Inhaltsanalyse ausgewahlter Fachzeitschriften soziale Diskurs-
transformationen um die Innovation ermittelt: Uber den Untersuchungszeitraum hinweg verlauft
die Berichterstattung relevanter Themenfelder zyklisch und bildet — vergleichbar zum dargestellten

Innovationsverlauf — Phasen unterschiedlicher Intensitat und Schwerpunktsetzung aus.

In der diskursiven Verhandlung von Quartiersmanagement wird der Charakter einer praxis- bzw.
anwendungsgetriebenen Innovation deutlich. Insbesondere in der Frithphase wird der Diskurs vor
allem anhand von Praxiserfahrungen gefiihrt. Eine besondere Bedeutung haben dabei die Hand-
lungsfelder Soziale Arbeit und Stadterneuerung. Im wissenschaftlichen und politischen Diskurs wird
im untersuchten Zeitschriftensample vor allem die Problemdefinition thematisiert, was sich im Auf-
treten der Themenfelder Armut, regionale Disparitdten, Strukturwandel und Migration zeigt. Dies
erfolgt allerdings kaum gebietsbezogen; eine rdumliche Schwerpunktsetzung auf stadtische Quar-
tiere wird erst im weiteren Verlauf des Diskurses sichtbar. Zu diesem Zeitpunkt werden Methoden —
im Sinne der Innovation — allerdings bereits in der Praxis angewandt. Mit der Stabilisierung von
Regelstrukturen der Innovation (Bund-Lander-Programm Soziale Stadt) Gbernimmt die Ebene der
Politik eine hegemoniale Position innerhalb des Diskurses (vor allem in der Zeitschrift Informationen
zur Raumentwicklung). In praxisorientierten Zeitschriften (z.B. Stadtbauwelt oder Neue Praxis) sinkt
Uber den Prozessverlauf dahingegen die Aufmerksamkeit fiir das Themenfeld, wahrend sich in wis-

senschaftlichen Zeitschriften eine nahezu konstante Berichterstattung zeigt.

Der Verlaufsprozess der Innovation: Spezifische Strukturmerkmale in den einzelnen Phasen

Aufbauend auf die explorative Analyse des medialen Diskursverlaufs zeigt die qualitative Analyse
den Entstehungsprozess der Innovation Quartiersmanagement aus vielfaltigen Perspektiven. Die
Untersuchung stellt die unterschiedlichen Ebenen und den Einfluss vielfaltiger Akteure dar, die die
Innovation kennzeichnen. Aus der Analyse heraus konnten fiir die verschiedenen Phasen Struktur-
merkmale identifiziert werden. Mit der Abstraktion der empirischen Ergebnisse wurde in der Studie

eine prozessimmanente Systematik fiir die Durchsetzung einer Innovation in der raumlichen
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Planung entwickelt. Im Folgenden werden diese Strukturmerkmale anhand der vier Dimensionen

der Zeitlichkeit, Organisation, Institution und Rdumlichkeit dargestellt.

* q) Zeitliche Dimension

In der zeitlichen Dimension wurde deutlich, dass die Innovation in den flinf dargestellten Phasen
(Latenz, Generierung, Formatierung, Stabilisierung und Justierung) in jeweils spezifischen Formen
besteht. So verandern sich innerhalb des zeitlichen Verlaufs Strukturmerkmale, wie zentrale Akteu-
re, Organisationsform, Legitimationsformen, Rechtsgrundlagen sowie Orte, die fiir die Entwicklung
des Innovationsverlaufes jeweils von Bedeutung sind. Aus diesem Grund ist die Zeitlichkeit als tGber-
geordnete Dimension zu verstehen, die jeweils die prozessimmanente Grundlage bildet, in der sich
auf der organisatorischen, der institutionellen und der rdumlichen Dimension spezifische Strukturen

ausbilden kénnen. Die Strukturmerkmale unterliegen im Zeitverlauf Transformationen.

So existieren Innovationen in der Latenzphase noch nicht, allerdings bilden sich zu diesem Zeitpunkt
die sozialen Problemstellungen und Handlungsrdume der spateren Innovation heraus. Mit veran-
derten gesellschaftlicher Rahmenbedingungen und Wahrnehmungen resultierend aus der hier ein-
geleiteten Veranderung erfolgt eine kritische Neubewertung der bestehenden Verhaltnisse, die ein
neues Denken einleitet. Die Generierungsphase kniipft an diese Entwicklung unmittelbar an, erwei-
tert sie allerdings um die aktive Gestaltung des Prozesses in Form der Umsetzung von neuen exper-
imentellen Konzepten. Damit werden Wege auBerhalb des bestehenden Systems erprobt und neue
Antworten auf gesellschaftliche Fragen entwickelt. In der Formatierungsphase weist die Innovation
weiterhin diesen experimentellen Charakter und den Anspruch auf, neue Losungen zu generieren.
Allerdings wird dieser zunehmend institutionell gefasst und mit dem Aufbau neuer Strukturen und
Institutionen verkniipft. Mit der Stabilisierungsphase erfolgt eine Uberfiihrung der Innovation in die
Regelstrukturen des politisch-adminstrativen Systems. Dadurch steigen die formellen Anforderun-
gen an das Verfahren (z.B. Rechtssicherheit, Transparenz bei der Mittelverwendung oder Erfolgs-
kontrolle). Mit Einsetzen der Justierungsphase verliert das Verfahren Quartiersmanagement endgil-
tig seinen Status als Innovation, da sich eine klare institutionalisierte Form des Verfahrens heraus-
bildet. Diese Verfestigung der vormals neuartigen Struktur macht das Verfahren selbst zum Aus-
gangspunkt fur Kritik, aber auch zum Ansatzpunkt einer Ausdifferenzierung unterschiedlicher Teil-

strange.
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* b) Organisatorische Dimension

Bei der Organisation des Innovationprozesses wird deutlich, dass die ersten Impulse fiir das neu-
artige Verfahren nicht aus der Profession selbst, sondern von externen Kritikern kommen (z.B.
Sozialwissenschaftlerinnen oder Journalistinnen). Proaktive Akteure, wie junge Planerlnnen und
Gemein-wesenarbeiterinnen, die nicht mit dem alten Modus sozialisiert wurden, agieren zunachst
als Opposition und auBerhalb bestehender, hegemonialer Diskurse und Strukturen. Akteure des
etablierten Planungssystems dahingegen reagieren auf die neuen Konzepte und Methoden vor-
nehmlich mit Ablehnung. Daher bauen Pioniere unabhangige Netzwerke auf, in denen sich Akteure
um die Innovation organisieren und miteinander kommunizieren kénnen. Eine wichtige Rolle spie-
len dabei die Universitaten als formeller Rahmen mit vergleichbar groRBeren inhaltlichen Freiheiten.
Insbesondere bis zur Stabilisierungsphase zeigt sich bei der Umsetzung erster Experimente eine
anwendungs-getriebene Handlungsmotivation bei den Akteuren. Diese basiert auf dem Anspruch
der Verbesser-ung der eigenen Praxis. Zudem eroffnen die neue Ansdtze jungen Absolventinnen

eine berufliche Perspektive jenseits der bestehenden, zum Teil kritisch betrachteten Strukturen.

Konflikte spielen fur den Verlauf der Innovation eine férdernde und zeitgleich hinderliche Rolle. Die
Intensitat, mit der sie gefiihrt werden, variiert zwischen den Ebenen und Phasen. Mit zunehmender
Institutionalisierung der Innovation und der Professionalisierung der Akteure nehmen sie tiber den
Prozessverlauf ab. Spezifisch fur die Innovation QM ist, dass der Widerstand gegen die Innovation
unter wirtschaftlich schwierigen Bedingungen deutlich geringer ist als in Phasen wachsender Kon-
junktur. Mit Krisen und abnehmendem 6konomischen Druck steigt die Bereitschaft neue Konzepte
zu erproben, wahrend ,Krafte des alten Modus” (z.B. aus Verwaltungsbehérden, Wohnungsbau-
gesellschaften oder Stadtpolitik) unter positiven Rahmenbedingungen als ,Verhinderer” auftreten

oder wahrgenommen werden.

Bezogen auf den organisatorischen Aspekt der relevanten Akteure findet Giber den gesamten Zeit-
raum zwischen Vertreterlnnen aus Praxis, Politik und Wissenschaft ein reger und durch sozial-
wissenschaftliche Methoden begleiteter Erfahrungsaustausch statt. Auch die Formulierung von Leit-
faden und Handlungsempfehlungen basiert vornehmlich auf Praxiserfahrungen, wahrend theoreti-
sche Modelle fiir die Etablierung der Praxis eine untergeordnete Rolle spielen. Organisiert wird der
Erfahrungsaustausch insbesondere innerhalb neu aufgebauter akteursiibergreifender Netzwerke
(z.B. Stddtenetzwerk Soziale Stadt NRW). Wissenschaftliche Akteure spielen insbesondere im Rah-

men der fachlichen Begleitung und Evaluation eine zentrale Rolle als Schnittstelle zwischen den
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Akteuren der politisch-strategischen und die lokalen-operationelle Ebene. Besondere Bedeutung
erlangt die Wissenschaft darliber hinaus durch empirische Studien, durch die neue und insbeson-
dere internationale Erkenntnisse in den Diskurs eingefiihrt werden. Fiir die organisatorische Dimen-
sion wird deutlich, dass das Zusammenspiel vielfdltiger Handlungsebenen und ihre Kooperation fiir

die Etablierung der Innovation von zentraler Bedeutung sind.

* ¢) Institutionelle Dimension

Da der Innovations- auch als Institutionalisierungsprozess zu verstehen ist, zeigt sich insbesondere
in der Verfestigung und Legitimation von Quartiersmanagement in den Institutionen des politisch-
administrativen System seine Etablierung. Grundsatzlich baut die institutionelle Dimension, die ab
der spaten Generierungsphase fir die Umsetzung der Innovation an Relevanz gewinnt, auf den
Mechanismen des bestehenden Planungssystems auf. Allerdings werden fiir die QM-Praxis zunachst
neue parallele Strukturen geschaffen und die Innovation aus dem Aufgabenbereich der bestehen-
den Praxis- und Verwaltungsablaufe herausgelost. Ausgewiesen als Modellvorhaben, Pilotprojekte
oder im Rahmen von Bauausstellungen wirken sich unter diesen zeitlich befristeten Sonderbedin-
gungen férdernde Faktoren (z.B. Férderkulissen, wissenschaftliche Begleitung oder Offentlichkeits-
arbeit) positiv aus, wahrend hemmende Faktoren (z.B. hohe rechtliche oder birokratische Regula-
rien oder Abhangigkeit vom Markt) den Innovationsverlauf in geringerem Male beeinflussen. Aus
diesen neuen parallelen Strukturen gehen neue Institutionen und Gesellschaften der Umsetzungs-
ebene oder neue Verwaltungsbehorden und Referate hervor. Damit ist die Etablierung von Quar-
tiersmanagement auch mit einer Reform institutioneller Strukturen verbunden, die nach Ablauf der
Sonderbedingungen in die bestehenden Strukturen eingegliedert werden und diese weiterentwi-
ckeln (etwa in der Form der Stadtebauférderung) oder, in seltenen Fallen, ersetzen (z.B. RISE in
Hamburg). Uber den untersuchten Innovationsprozess kann dieses institutionelle Muster der zeit-
lich begrenzten und unter Sonderbedingungen implementierten Modellvorhaben und ihrer nach-
traglichen Uberfiihrung in die Regelstrukturen des politisch-administrativen Systems auf allen politi-
schen Ebenen festgestellt werden (so etwa auf Landerebene: Stadtteile mit besonderem Erneu-
erungsbedarf in NRW, auf Bundesebene: Modellgebiete der Sozialen Stadt und auf der Ebene der

Europdischen Union: Gemeinschaftsinitiative URBAN).
Dennoch zeigt sich in der institutionellen Dimension, dass Quartiersmanagement erst zu einem

spaten Zeitpunkt in den Regelstrukturen der Verwaltung fixiert wird und bis heute keine kommuna-

le Pflichtaufgaben, sondern lediglich eine ,Kann-Regelung” darstellt. Aus diesem Grund wird Quar-
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tiersmanagement nur in wenigen Kommunen in den allgemeinen Verwaltungsstrukturen und jen-
seits zeitlich befristeter Forderkulissen festgeschrieben. Es stellt vielerorts weiterhin einen Sonder-
fall der Stadtentwicklung dar. Trotz allgemein grofRer Akzeptanz ist die Umsetzung deshalb stark von
finanziellen und personellen Kapazitdten in den Behdérden sowie vom politischen Willen parlamen-
tarischer Gremien abhangig. Damit lasst sich festhalten, dass QM zwar eine Institutionalisierung,
jedoch keine maximal denkbare Verfestigung in den politisch-administrativen Regelstrukturen

durchlaufen hat, so dass von einer (offenen) Teilinstitutionalisierung gesprochen werden kann.

* d) Rdumliche Dimension

Die raumlichen Verbreitungsmuster der Innovation machen deutlich, dass sich die Genese der Inno-
vation nicht eindeutig lokalisieren lasst, wenn sich auch Uber den Verlaufsprozess einzelne zentrale
Handlungsraume feststellen lassen, die eine besondere Aufmerksamkeit genieRen (Berlin-Kreuzberg
in der Generierungsphase oder Duisburg-Marxloh in der Formatierungsphase). An unterschied-
lichen Orten mit ahnlichen Problemlagen (Deindustrialisierung, Niedergang ehemaliger Arbeiter-
quartiere, Konzentration von Armut) entstehen nahezu parallel vergleichbare Ansatze im Sinne der
Innovation. Diese vornehmlich urbanen Raume altindustrieller Stadtregionen (wie im Ruhrgebiet)
bieten fir die Entstehung der Innovation in den 1980er-Jahren besonders glinstige raumliche Rah-
menbedingungen weitgehend aullerhalb der 6ffentlichen Wahrnehmung. Dies ermdglicht die er-
wiahnten Freiheiten bei der Erprobung neuer Praxisformen. Uber den Prozessverlauf entwickeln sich
so, trotz eines nicht eindeutigen Ursprungsortes, einzelne Quartiere zu ,Wallfahrtsorten der Inno-
vation“. Sie werden von der Fachcommunity intensiv studiert und in Publikationen dargestellt. Dar-

aus entwickeln sie sich zu Referenzbeispielen bei der Verbreitung der Innovation.

Nicht nur bezogen auf physische, sondern auch auf politische Raume spielen die Rahmen-
bedingungen eine wichtige Rolle fiir die raumliche Verbreitung. Seit der spaten Generierungsphase
nimmt bei der Durchsetzung und Verbreitung der Innovation die politische Initiative der Landes-
regierungen eine zentrale Rolle ein. Eine Vorreiterrolle haben hier urbanisierte Lander, innerhalb
der sich die Innovation schnell verbreitet. In landlich geprdagten Regionen Deutschlands, in denen
politische Initiativen auf Landerebene nicht wirken, wird die Innovation erst im Verlauf der Stabili-
sierungsphase adaptiert. Zwar liegt die beschriebene Problemlage in den altindustriellen Stadten
der late adopter-Lander ebenfalls vor, allerdings geniel3t sie im Verhaltnis zur Gesamtsituation

einen geringeren politischen Stellenwert, was wiederum den Einfluss des Diskurses betont.
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Lokaler Kontext bei der Umsetzung der Innovation

Neben den Strukturmerkmalen des Innovationsverlaufs auf der Makroebene zeigt die Untersuchung
auch spezifische Entwicklungsfaktoren auf der lokalen Ebene auf: Obwohl mit dem beschriebenen
Verlaufsprozess bundesweit vergleichbare Strukturen und Rechtsgrundlagen der Innovation etabliert
werden, zeigen sich bis heute auf den lokalen Ebenen einzelner Lander, Kommunen und Quartiere
erhebliche Unterschiede bei der Umsetzung von Quartiersmanagement. Deutlich wird dies insbeson-
dere im Vergleich der beiden Fallstudien Duisburg und Hamburg. Es zeigt sich, dass die lokalen Struk-
turen bis heute sehr unterschiedlich sind und die Gebietskoérperschaften durch die kommunale
Selbstverwaltung bei der Gestaltung der Verfahrensabldaufe grofRe Freiheiten genieRen. So ist eine
Implementierung von Neuartigem im Kontext kommunaler Strukturen insbesondere mit der Anpas-
sung an das bestehende Verwaltungssystem verbunden. Dieser Prozess zeigt sich bereits in der
Frihphase der Innovation, intensiviert sich allerdings im Verlauf der Institutionalisierung. Trotz neuer
Einflisse werden bestehende Strukturen permanent weitergefiihrt. Dabei wirken lokale Pfadab-
hangigkeiten, die fest in den Verwaltungsstrukturen und -abldaufen verankert und den Akteuren als
lokale Spezifika bekannt sind. Die Wirkkraft dieser Pfadabhangigkeiten zeigt sich etwa in Duisburg mit
der alleinigen Umsetzung von QM durch die stadtische Entwicklungsgesellschaft oder die permanent
starke Rolle der formlichen Sanierung in Hamburg. Allerdings verdeutlichen diese unterschiedlichen
Innovationsverlaufe auch die Kontingenz von Innovationsverlaufen: Auf sehr unterschiedlichen
Wegen und unter kaum vergleichbaren Rahmenbedingungen kdénnen (iber einen langeren Zeitraum

dennoch sehr dhnliche Strukturen entstehen.

Ausstrahlungseffekte der Innovation

Mit der empirischen Darstellung von Spill-over-Effekten wurde deutlich, dass der Innovationspro-
zess von Quartiersmanagement mit der Etablierung institutioneller Strukturen nicht beendet ist.
Vielmehr vollziehen sich im gesellschaftlichen Feld der raumlichen Planung Transformationsprozes-
se, mit denen die Disziplin permanent auf neue soziale, technische, 6konomische oder 6kologische
Herausforderungen reagiert bzw. sich neuen Fragestellungen 6ffnet. Dabei bedienen sich Akteure
einem grofRen Repertoire an Methoden und Konzepten, die spezifisch auf die gestellten Aufgaben
angewandt bzw. angepasst werden. Als Grundlage fir diese Abwagungen dienen Akteuren dabei
die Erfahrungen, die sie aus ihrer Praxis gewinnen oder sich tber Publikationen und Veranstaltun-
gen aneignen konnten. Mit der Unterscheidung zwischen ,struktureller”, , partieller” und , seman-

tischer Adaption” zeigt sich allerdings auch, dass die Bezilige zum vorherigen Prozessverlauf sehr
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unterschiedlich sind und nicht jede neue Form des Verfahrens zu einer Weiterentwicklung — im

Sinne ihres urspriinglichen Leitgedankens — beitragt.

Der Durchgang durch den Diskursverlauf, die Strukturmerkmale des Innovationsprozesses, die Be-
deutung des lokalen Kontexts sowie die Ausstrahlung der Innovation macht die zentralen Schluss-
folgerungen der vorgelegten Studie deutlich: Es ist erstens festzuhalten dass Innovationen im Span-
nungsfeld zwischen dem proaktiven Handeln der Akteure und gesellschaftlichen Wandlungsprozes-
sen entstehen, zweijtens konnte fir die Innovation QM herausgearbeitet werden, dass es sich um
ein Mehrebenensystem handelt, in dem unterschiedliche Ebenen wie Politik, Praxis und Wissen-
schaft in enger Beziehung zueinander stehen. Und schlieRlich ldsst sich drittens schlussfolgern, dass
es weder bei der operationellen Umsetzung, noch bei der politischen Implementierung der Innova-
tion einen allgemeingiiltigen Weg gibt. Vielmehr besteht im Verlaufsprozess eine Kontingenz, die
auf unterschiedlichen Wegen und trotz spezifischer lokaler Faktoren zu vergleichbaren Resultaten
fliihren kann. Der Blick auf die Ausstrahlungseffekte deutet an, dass die einstige Innovation Quar-
tiersmanagement (iber den dargestellten Prozess hinaus unterschiedliche Formen annimmt, wirft
aber letztlich auch die Frage auf, bis zu welchem Grad an Umdeutung und Neukonstruktion tber-
haupt noch von der hier untersuchten Innovation gesprochen werden kann und sich nicht bereits

eine andere Neuerung auf den Weg gemacht hat.

9.2 Ausblick

Mit dem dargestellten Prozess konnte anhand des empirischen Beispiels Quartiersmanagement die
Verlaufslogik der Entstehung, Verbreitung und Durchsetzung einer Innovation in der rdumlichen
Planung nachgezeichnet werden. Sicherlich handelt es sich bei den rekonstruierten Entstehungs-
linien um einen spezifischen Entwicklungsverlauf, dessen Verlaufsrekonstruktion sich auf eine Viel-
zahl individueller und singular auftretender Faktoren bezog. Trotz fallspezifischer Besonderheiten
ist davon auszugehen, dass die Handlungsmuster und Strukturmerkmale, die in dieser Forschungs-
arbeit ermittelt wurden, auch in anderen gesellschaftlichen Transformationsprozessen Wirkkraft
entfalten. Durch die Systematisierung und Phasierung dieser Faktoren sollte der Innovationsverlauf
vom spezifischen Fall entkoppelt werden und Erkenntnisse fiir die Gestaltung zukiinftiger gesell-
schaftlicher Herausforderungen geliefert werden. Bereits in der InnoPlan-Forschung (vgl. Ibert et al.
2015; Christmann et al. 2016) wurde deutlich, dass in den vier untersuchten Handlungsfeldern (Bau

neuer Stadtteile, Zwischennutzungen, reflexive Regionalpolitik und Quartiersmanagement) ver-

332



Kapitel 9 Schlussbetrachtung

gleichbare Strukturen und Konstellationen herrschten, in denen sich die Neuerungen durchsetzen
konnten. Aber auch dariiber hinaus bestehen in der Stadt- und Regionalplanung und in anderen
gesellschaftlichen Feldern immer neue Ansatze, die in die Welt kommen und gegebenenfalls gegen-

Uber anderen Verfahren dominant oder hegemonial werden.

Wenn die Erkenntnisse dieser Arbeit Akteure dabei unterstiitzen, zuklinftige Entwicklungen im Pro-
zessverlauf zu deuten und die Durchsetzung neuer, als bessere Lésung bewerteter Konzepte und
Verfahren durch strategisches Handeln kritisch zu betrachten, zu fordern oder einstufen zu kénnen,
ware ein praktisches Ziel der Arbeit eingelost. Ob damit die Moglichkeit bestande, Teilmengen des
sozialen Wandels aktiv mitzugestalten, muss an dieser Stelle offen bleiben — obgleich es selbstver-

standlich wiinschenswert waére.
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