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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-
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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.
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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.

53



Kapitel 2 Theoretische Grundlagen

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).
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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.
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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.

89



Kapitel 3 Quartiersmanagement als Innovation in der Planung

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.
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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-

100



Kapitel 3 Quartiersmanagement als Innovation in der Planung

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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Kapitel 4 Methodisches Vorgehen

Ausgehend von der Pramisse, Quartiersmanagement als Innovation in der rdumlichen Planung zu
betrachten (vgl. Kapitel 3), soll der Verlaufsprozess der Strukturverdanderungen, die als Innovation
identifizierbar sind, empirisch in seiner zeitlichen Dynamik und seinen Entwicklungsmustern nach-
vollziehbar gemacht werden. Dabei werden insbesondere die aus der Innovationstheorie abgeleite-
ten Merkmale Unsicherheit, Fluiditdt, Proaktivitéit, immanente Rdumlichkeit und immanente Zeit-
lichkeit lokalisiert (vgl. Kapitel 2.2.3.2). Fiir den zeitlichen Verlauf der Innovation ist anzunehmen,
dass er sich nicht linear anhand eines klar abgegrenzten Entwicklungspfades sondern in vielfaltigen
parallelen Strangen mit jeweils individuellen Verlaufen und Akteurskonstellationen vollzieht. Diese
Strange kénnen sich gegenseitig beeinflussen, biindeln und wahrend des langwierigen Prozesses in
ihrer Intensitat variieren. Weiterhin lassen sich Innovationsprozesse aus der Perspektive der pro-
aktiven Gestaltung des Neuen durch gezieltes und strategisches Handeln beteiligter Akteure und
aus der Perspektive sozialer Aushandlungsmechanismen betrachten. Um dieser besonderen Her-
ausforderung im Forschungsprozess gerecht zu werden und sowohl die gesellschaftliche als auch
die Binnenperspektive der Innovation zu beriicksichtigen, greift die empirische Untersuchung auf
die Verkniipfung zweier methodischer Ansatzen zurlick: Auf die wissenssoziologische Diskursanalyse
und die Untersuchung einer Innovationsbiographie. Ziel ist dabei ein moglichst umfassendes
Verstandnis Uber den Prozessverlauf zu erlangen. Im folgenden Abschnitt sollen die beiden
Forschungsansatze naher erldutert und daraus das methodische Vorgehen der quantitativen und
qualitativen Inhaltsanalyse sowie der Experteninterviews abgeleitet werden. Weiterhin werden die
Auswertungsmethode der ,interpretierenden Generalisierung” sowie ihre Zuordnung in den theo-

retischen Rahmen und die Merkmale der Innovationsforschung dargestellt.

4.1 Forschungsansatz

4.1.1 Wissenssoziologische Diskursanalyse

Mit dem diskursanalytischen wissenssoziologischen Forschungsansatz soll der Prozess aus der ge-

sellschaftlichen Perspektive untersucht werden. Die sozialwissenschaftliche Innovationsforschung

geht davon aus, dass die Durchsetzung von Innovationen in 6ffentlichen gesellschaftlichen Aus-

handlungsraumen verhandelt wird. Diese Verhandlungen kénnen als ,Diskurse” umschrieben wer-
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den. Jager beschreibt den Diskurs als ,,Fluss von , sozialen Wissensvorrdten’ durch die Zeit, der aus
der Vergangenheit kommt, die Gegenwart bestimmt und in der Zukunft in [...] modifizierter Form
weiterflieBt” (1999: 136). Diskurse beschreiben , strukturell verknipfte Aussagenkomplexe” (Briken
2006: 2). Aus ihnen gehen, so Glasze und Mattissek, ,lUberindividuelle Muster des Denkens, Spre-
chens, Sich-selbst-Begreifens und Handelns sowie [...] Prozesse, in denen bestimmte Vorstellungen
und Handlungslogiken hergestellt und immer wieder verandert werden®, hervor (2009: 11f.). Durch
das transportierte Wissen von Diskursen wirken sie auf soziale Prozesse und speisen das kollektive
und individuelle Bewusstsein (Jager 2011: 87). Damit stellen sie die Grundlage fir Deutungs-, Ein-
stellungs- oder Verhaltensanderungen auf der Akteursebene und somit fiir die Gestaltung, Trans-
formation oder Stabilisierung sozialer Ordnungen dar. Im zeitlichen Verlauf verhalten sie sich kon-

tingent; d.h., sie sind offen und veranderlich und niemals absolut.

Untersucht werden Diskurse in dieser Arbeit mit dem Ansatz der wissenssoziologischen Diskursana-
lyse (vgl. Keller 2008). Sie stellt keine spezifische Methode dar, sondern beschreibt eine theoretisch
fundierte und umfangreiche Forschungsperspektive auf empirische Gegenstiande.*”” Durch die Ana-
lyse von Diskursen lassen sich innerhalb von Prozessverlaufen ,Ereignisse, Aussagen, Akteure und
Praktiken [abbilden], in denen Wissen aktualisiert, verbreitet, aufgegriffen, bestritten, verhindert
und verworfen wird” (ebd.: 17). Dies erfolgt durch den analytischen Riickblick auf einen Diskurs in
Dokumente Uber einen langeren Zeitraum. So kénnen Verdnderungen in der Debatte (z.B. in der
Semantik, der Problemdeutung, der Bewertung des rdumlichen Kontextes oder das Auftreten neuer
Akteure und Institutionen) sichtbar gemacht werden. Neben radikalen Umbriichen werden damit
auch schleichende oder partielle Wandlungen, die aus der Gegenwartsperspektive kaum wahr-

nehmbar sind, erkennbar.

49 Die Diskursanalys basiert auf Ansatzen der Wissenssoziologie von Peter L. Berger und Thomas Luckmann, die Wissen
bzw. kollektiven Wissensvorraten eine zentrale Rolle bei der sozialen Konstruktion gesellschaftlicher Normen, Deutungen
und Handlungen zusprechen (vgl. Keller 2008: 40ff.). Diesen sozialkonstruktivistischen Ansatz verknipft Keller mit Michel
Foucaults Diskurstheorie, die in Diskursen den Wandlungsprozess von Denksystemen versteht und insbesondere den

Faktor Macht analysiert (vgl. ebd.: 152ff.).
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4.1.2 Innovationsbiographien

Neben der gesellschaftlichen Perspektive nimmt die Arbeit die Binnenperspektive von Innova-
tionen, d.h. vom Neuartigen selbst, in den Blick. Der Ansatz der Innovationsbiographie (vgl. Butzin
2009; Butzin/Rehfeld/Widmaier 2012) geht davon aus, dass das Neue einen Verlaufsprozess — im
Sinne einer ,innovation journey” — durchlduft (vgl. Van de Ven et al. 1999). Fir ihren Erfolg misse
die Innovation auf diesem Weg vielfdltige Herausforderungen und Hindernisse Gberwinden, die in
ihrem Umfeld auf sie wirken. Dies erfolge durch das intendierte und strategische Handeln proakti-
ver Akteure. Die Methode der Innovationsbiographie intendiert, den Prozessverlauf von Innovatio-
nen als Gesamtentwicklung zu untersuchen und nicht nur das Resultat (das durchgesetzte Produkt
oder Verfahren) zu betrachten. Dahinter steht die Annahme, dass fir den Fortschritt von Innovati-
onsprozessen , Triebfedern”, wie etwa das eingesetzte und generierte Wissen, Netzwerke als exter-
ne Wissensressourcen und die vorherrschende Innovationskultur verantwortlich seien (Butzin 2009:
190). Diese Triebfedern und die Akteure, die sie in den Verlauf einfihren, sollen mit der Methode
der Innovationsbiographie ermittelt werden. Da dies liber den gesamten Prozessverlauf aus unter-
schiedlichen Perspektiven geschehe, wird bei der Methode von einer ,Biographie” gesprochen
(Butzin/Rehfeld/Widmaier 2012: 2). Dabei riickt die empirisch zu untersuchende Innovation und

ihre Biographie an die Stelle des Individuums und seiner Biographie.

4.1.3 Untersuchungsdimensionen

Sowohl der Forschungsansatz der Diskursanalyse als auch der Innovationsbiographie geht von der
Annahme einer prozesshaften Verlaufslogik sozialer Transformationen aus. Flr die Rekonstruktion
des Innovationsprozesses von Quartiersmanagement wurde die zeitliche und raumliche Untersu-
chungsdimension festgelegt und damit eine Eingrenzung des empirischen Analysefeldes vorge-

nommen. Diese Untersuchungsdimensionen werden im Folgenden dargestellt:

* Beobachtungszeitraum

Die beiden angewandten methodischen Ansdtze gehen von langen Verlaufssprozessen aus, fir die
sich kein eindeutiger Startpunkt festlegen lasst. Somit muss sich auch das analytische Vorgehen an
die Prozesshaftigkeit anpassen. Um dennoch eine fokussierte Analyse zum Gegenstand vorlegen zu

kénnen, wurde vorab ein Beobachtungszeitraum definiert, der sich bezogen auf die Fragestellung
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an einem Schlisselereignis orientiert (Réssler 2010: 55): das Inkrafttreten der ersten Rechts- und
Fordergrundlage einer nationalen Stadterneuerungspolitik, des Stadtebaufordergesetzes (StBauFG)

von 1971.%°

¢ Raumliche Abgrenzung

Raumlich bezieht sich die empirische Untersuchung auf zwei Ebenen: die Makro- und die Mikro-
ebene. Methodisch kommt fiir beide Ebenen ein einheitliches Instrumentarium zum Einsatz, aller-
dings ermdglicht die Differenzierung es, zwei unterschiedliche Perspektiven auf die Innovation und
ihre praktische Umsetzung einzunehmen: auf die Makroebene der Bundesrepublik Deutschland und

auf die Mikroeben von zwei Fallstudien.

a) Makroebene: Bundesrepublik Deutschland

Die Makroebene analysiert den Innovationsprozess von Quartiersmanagement in der Bundes-
republik Deutschland (vgl. Kapitel 6). Sie beschrankt sich vor 1989 ausschlieBlich auf Entwicklungen
in Westdeutschland, wahrend quartiersbezogene Planungsansatze der DDR (z.B. Materialstiitzpunk-
te) nicht beriicksichtigt werden.”* Weiterhin kamen in anderen européischen Lindern (z.B. in den
Niederlanden, Frankreich und dem Vereinigten Konigreich) mit QM vergleichbare Ansdtze zur
Anwendung. Im englischsprachigen Diskurs tauchen sie in der Regel unter dem Begriff ,Area-based
approaches” auf. Bei der Untersuchung werden diese internationalen Referenzen nicht im Detail,
sondern lediglich in ihrer Rolle als externer Einfluss fiir die nationale Entwicklung dargestellt und

untersucht.

50 Auch im Vorfeld des StBauFG lassen sich bereits Prozesse ermitteln, die in unterschiedlichem AusmaR fur den Verlauf
von Relevanz waren. Beispielsweise bestanden zuvor bereits auf Landesebene Stadterneuerungsprogramme wie das erste
Berliner Stadterneuerungsprogramm von 1963. Die Erfahrungen, die in den Diskurszusammenhéangen auf Landesebene
gesammelt wurden, sind zweifelsohne in die Gesetzgebung des StBauFG eingeflossen und miissen daher auch in der
Untersuchung beriicksichtigt werden. Allerdings konnen sie aufgrund der enormen Datenmenge und der schwierigen
Rekrutierung von Interviewpartnern nicht in der Tiefe untersucht werden. Bei der Analyse werden sie teilweise als Vor-
phase beriicksichtigt, sofern in Interviews oder Dokumenten auf Ereignisse vor 1971 Bezug genommen wird.

51 Der Verlauf der politischen Transformationen (Deutsche Wiedervereinigung), bei der in den neuen Bundeslandern
bundesrepublikanische Verwaltungsstrukturen implementiert wurden, deutet darauf hin, dass Entwicklungspfade der

DDR bei der Durchsetzung der Innovation keine relevante Rolle gespielt haben.
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b) Mikroebene: Fallstudien

Auf der Mikroebene fokussiert die Analyse die Umsetzung von Quartiersmanagement auf der loka-
len Ebene stadtischer Quartiere. Sie soll durch die Erhebung von zwei Fallbeispielen untersucht
werden (vgl. Kapitel 7). Ausgewahlt wurden dafiir die beiden Staddte Duisburg und Hamburg, denen
im Diskurs um Quartiersmanagement und integrierte Stadtteilentwicklung eine besondere Bedeu-
tung zugesprochen wird bzw. wurde. Da sich Stadtentwicklungsprozesse im zeitlichen Verlauf i.d.R.
auf Schwerpunktgebiete konzentrieren, liegt der analytische Fokus in den einzelnen Phasen auf
unterschiedlichen Quartieren innerhalb der beiden Stadte. Ein wichtiges Auswahlkriterium fir die
untersuchten Stadte und Quartiere war die detaillierte Dokumentation der Projekte und die daraus
resultierende Zugdnglichkeit zu Daten und Personen. Die Analyse der gegenwartsbezogenen ,post-
innovativen Phase”, mit der die Weiterentwicklung der Innovation Uiber ihre Durchsetzung hinaus
untersucht wird (vgl. Kapitel 8), bezieht sich ausschlieRlich auf die Fallstudie Hamburg. Sie wurde

bezogen auf die Ausstrahlung des Ansatzes von Experten als besonders relevant eingestuft.

4.2 Methodisches Vorgehen

Aus der Verknipfung der beiden forschungsmethodischen Ansatze Uber den langen Untersu-
chungszeitraum und auf der Makro- und Mikroebene speist sich der genaue methodische Rahmen
der empirischen Untersuchung. Der Innovationsverlauf von Quartiersmanagement soll durch die
Analyse von Inhalten in bestehenden und 6ffentlich verfligbaren Textdokumenten (Diskursanalyse)
und den Aussagen von unmittelbar in den Prozess involvierten Akteuren (Innovationsbiographie)
untersucht werden. Daflir wurden quantitative und qualitative Inhaltsanalysen von Textdokumen-
ten sowie Experteninterviews durchgefiihrt und das Material anhand festgelegter Kategorien und
Kategoriesysteme ausgewertet und miteinander bzw. zum innovationstheoretischen Kontext in
Bezug gesetzt. In dieser Triangulation unterschiedlicher Methoden der Sozial- und Raumwissen-
schaften sollen sich die unterschiedlichen Ansdtze wechselseitig ergdnzen und einen mehrdimensi-
onalen Blick auf den empirischen Gegenstand ermdoglichen. Die Auswertungsmethoden werden im

Folgenden naher vorgestellt:
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4.2.1 Quantitative Inhaltsanalyse

Der erste empirische Analyseschritt dieser Arbeit zielt auf die explorative Anndherung an den Pro-
zessverlauf der Innovation in seiner zeitlichen und inhaltlichen Gestalt. Dafiir wurde der 6ffentliche
Fachdiskurs zum Quartiersmanagement deskriptiv dargestellt und relevante Zeitpunkte, Orte, Per-
sonen und Themenfelder systematisiert, quantifiziert und chronologisiert. Dadurch lasst sich fest-
stellen, wann einschlagige Ideen und Konzepte zum ersten Mal innerhalb dieses Diskurses auftauch-
ten, sich mehrten und wann deren Auftreten eventuell wieder abflachte. Weiterhin sollen dadurch
Schlisselelemente zur Vorbereitung eines darauffolgenden zweiten Schrittes — der qualitativen

Wirkungsanalyse — identifiziert werden.>?

Die explorative, quantitativ-deskriptive Anndherung an den Innovationsverlauf erfolgt anhand der
Methode der systematischen standardisierten Inhaltsanalyse (vgl. Merten 1995; Frih 2007; Rossler
2010). Sie beschreibt eine ,,empirische Methode zur systematischen, intersubjektiv nachvollzieh-
baren Beschreibung inhaltlicher und formaler Merkmale von Mitteilungen” (Friih 2007: 27). Ziel sei
es, soziale Wirklichkeit zu erfassen, indem aus den Merkmalen manifester Textdokumente auf ihren
nicht-manifesten Kontext geschlossen werde (Merten 1995: 15). So kdnnten im zeitlichen Verlauf
und differenziert nach unterschiedlichen Medien die wesentlichen Tendenzen in Bezug auf den
Untersuchungsgegenstand herausdestilliert und allgemeine oder verallgemeinerbare Aussagen

erlangt werden.

Um die Komplexitdt der Medieninhalte zu reduzieren, werden qualitative Daten (Textinhalte) bei
der Inhaltsanalyse in quantitative Daten (numerische Werte) transformiert und statistisch ausge-
wertet. Dies erfolgt durch sog. ,Einwortanalysen®, bei denen das Auftreten festgelegter Schliissel-
begriffe ausgezahlt und nach Kategorien sortiert wird. Durch die Analyse ihres quantitativen Auftre-
tens werde ein Indikator fiir die Aufmerksamkeit ermittelt, die einem bestimmten Thema entge-

gengebracht wird (Merten 1995: 51f.). Durch die Erhebung der Schlisselbegriffe konnen die unter-

52 Dieses inhaltsanalytische Vorgehen, bei dem die quantitative einer qualitativen Analyse vorlagert wird, geht auf den
Soziologen Max Weber zuriick: ,Wir werden nun, deutlich gesprochen, ganz banausisch anzufangen haben damit, zu
messen, mit der Schere und dem Zirkel, wie sich denn der Inhalt der Zeitungen in quantitativer Hinsicht verschoben hat im
Laufe der letzten Generation, nicht am letzten im Inseratenteil, im Feuilleton, zwischen Feuilleton und Leitartikel, zwi-
schen Leitartikel und Nachricht, zwischen dem, was tUberhaupt an Nachricht gebracht wird und was heute nicht mehr
gebracht wird ... Es sind die ersten Anfdange solcher Untersuchungen vorhanden, die das zu konstatieren suchen ... und

von diesen Anfangen werden wir zu den qualitativen Gbergehen” (Weber 1911: 52, zitiert nach Merten 1995: 38f.).
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suchten Textdokumente in Beziehung zueinander gesetzt und ihre inhaltlichen Merkmale einem
Kategorie- und Relevanzsystem (vgl. Kapitel 5.1.) zugeordnet werden. Mit der Erhebung soll und
kann kein umfassendes und tiefgehendes Verstandnis der jeweiligen medialen Objekte erreicht
werden. Vielmehr ist es Ziel, das Auftreten von Themen anhand von Schlisselbegriffen quantitativ,

chronologisch und medienspezifisch zu erfassen (Rossler 2010: 18).>

Nach Rossler (2010: 41ff.) werden im methodischen Vorgehen der quantitativen Inhaltsanalyse vier
Untersuchungseinheiten festgelegt, von denen hier drei zur Anwendung kommen.>* Bezogen auf
die Auswahl fiir die quantitative Inhaltsanalyse zur Innovation Quartiersmanagement sind diese: die

Auswahleinheiten (a), die Analyseeinheiten (b) und die Codiereinheiten (c).

a) Auswahleinheiten (sampling units): Sie beschreiben die ,gezogene Stichprobe aus der Grund-
gesamtheit der Medienberichterstattung” (Rossler 2010: 42). In dieser Studie besteht sie aus den
Ausgaben (1971 — 2014) von sechs primar deutschsprachigen Fachzeitschriften unterschiedlicher
Disziplinen. Die Selektion der Medien erfolgte Uiber das Abstecken eines disziplindren Rahmens, in
dem die relevanten Medien fiir die Aushandlung des Diskurses um Quartiersmanagement vermutet
wurden. Dies sind die Felder Raumordnungspolitik, Stéddtebau und Stadtplanung, Soziale Arbeit,
Raum- und Stadtforschung und Soziologie. Jede der ausgewahlten Zeitschriften dient als Reprasen-
tant eines Fachgebiets.”> Auswahlkriterien fiir die Auswahleinheit waren die Erwartung eines aus-
sagekraftigen Ergebnisses®, eine hohe Reputation der Zeitschrift im jeweiligen Feld und das konti-

nuierliche Erscheinen tiber den gesamten Untersuchungszeitraum.>’

53 In diesem Schritt werden aus dem Material heraus noch keine interpretativen Aussagen getroffen.

54 Als vierte Einheit wird fiir die Methode der Inhaltsanalyse die Kontexteinheit aufgefiihrt. Mit diesem Hilfskonstrukt soll
bei der Zuordnung von Merkmalen im Zweifelsfall auf Kontextwissen, das sich nicht explizit im Text wiederfindet, zurlick-
gegriffen werden. Da sich diese Form von Informationsvermittlung vor allem im Bezug auf die Berichterstattung in den
Massen- und weniger in den Fachmedien finden lasst, wird diese Einheit in der Studie nicht beriicksichtigt.

55 Einige Zeitschriften anderten im untersuchten Zeitraum ihren Namen oder ihre inhaltliche Ausrichtung. Diesem Sach-
verhalt wurde bei der Auswertung der Analyseergebnisse Rechnung getragen.

56 Ausgewahlt wurden die Zeitschriften in einer Vorabrecherche, bei der exemplarisch fir einen tberschaubaren Zeit-
raum (ein Jahrgang) verschiedene Fachmedien der ausgewahlten Disziplinen studiert wurden. Dadurch konnte ermittelt
werden, aus welchen Fachzeitschriften die Auswahleinheit zusammengesetzt sein sollte, um die aussagekraftigsten Er-
gebnisse zu erzielen.

57 Aufgrund dieser Vorgabe konnten jingere Zeitschriften, die fiir den Diskurs ebenfalls relevant gewesen waren, nicht

bericksichtigt werden (z.B. die Medien ,,Planerin“, ,RaumPlanung” oder das ,Jahrbuch Stadterneuerung”).
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b) Analyseeinheiten (recording units): Diese Einheiten stellen die kleinste Ebene der Untersuchung
dar. Sie werden als Elemente im Rahmen der Codierung klassifiziert (Réssler 2010: 75). Bei den
untersuchten Analyseeinheiten handelt es sich um die Dokumententypen Aufsiatze, Rezensionen,

Praxisberichte und Sonderartikel in den untersuchten Zeitschriften der Auswahleinheit.

c) Codiereinheiten (content units): Sie werden als festgelegte analytische Kriterien beschrieben,
anhand derer relevante Analyseeinheiten erfasst werden. Als inhaltliche Codiereinheit wurde fiir
diese Studie das Auftreten relevanter Schliisselbegriffe in den Uberschriften, Abstracts und

Zwischenuberschriften der Analyseeinheiten festgelegt.

Anhand dieses Untersuchungssamples wurden die Analyseeinheiten (Beitrdge in den Zeitschriften)
innerhalb der Auswahleinheiten (Zeitschriften) untersucht, beim Auftreten der festgelegten Codier-
einheiten (Schlisselbegriffe) als relevant eingestuft und flr die Untersuchung in einer Datenbank
erfasst.”® Insgesamt wurden fiir die Studie tGiber 19.000 Analyseeinheiten betrachtet und davon tber
1200 Einheiten anhand des festgelegten Codierungssystems fiir die Auswertung in das Sample auf-
genommen. Dies entspricht einer Quote von 6,4%. Fiir die Auswertung der quantitativen Inhalts-
analyse wurden alle erhobenen Analyseeinheiten in ein Kategoriensystem eingestuft (vgl. Rossler
2010: 115ff.). Damit wurden einerseits formale Kategorien fir die rein deskriptive Abbildung von
Kenndaten (Autorln, Dokumententitel, Erscheinungsjahr, Medium sowie Jahrgang und Ausgabe,
Dokumententyp und Seitenumfang) und andererseits inhaltliche Kategorien anhand der Codes,
denen die Textdokumente durch das Auftreten der Schlisselbegriffe zugeordnet wurden (vgl. Kapi-
tel 5.1.3; Anlage 1) erfasst. Jedem Dokument wurde nur eine inhaltliche Kategorie zugeordnet.>
Anhand der inhaltlichen Eingruppierung ergaben sich fiir die relevanten Dokumente der Inhalts-

analyse Zahlenwerte, die statistisch ausgewertet wurden.

58 Vorab konnte keine vollstdandige Liste der relevanten Codes aufgestellt werden, da in den Textdokumenten Begrifflich-
keiten bzw. Themenfelder auftraten, die vorab nicht zu erwarten waren, allerdings fir den untersuchten Innovations-
prozess relevant erschienen. Aus diesem Grund wurde bei der Auswahl der Codes ein Verfahren angewandt, das sowohl
induktiv, als auch deduktiv vorgeht. Dabei wurde auf die Unterscheidung zwischen zwei Verfahrensweisen der lexiko-
metrischen Sozialforschung Bezug genommen (vgl. Dzudzek et al. 2009: 234). Als ,Corpus based” wird dabei ein Vorgehen
bezeichnet, bei dem Schlagworte (Codes), unter deren Begrifflichkeit die Verhandlung des Untersuchungsgegenstandes
angenommen wird, vorab anhand der Hypothesen definiert werden. Im Gegensatz dazu wird bei ,Corpus driven”-
Verfahren diese Auswahl im Verlauf der Untersuchung um weitere sich als relevant herausstellende Begriffe erganzt.

59 Sofern in einem Dokument mehrere Schlisselbegriffe unterschiedlicher Kategorien auftauchten, wurde durch den
Codierer individuell festgelegt, welcher Kategorie die Analyseeinheit zugeordnet werden soll. Die relevantere Kategorie

liess sich in der Regel aus dem inhaltlichen Kontext heraus bestimmen.
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4.2.2 Qualitative Inhaltsanalyse

Nachdem der untersuchte Verlaufsprozess mit der quantitativen Inhaltsanalyse des Fachdiskurses
inhaltlich vorstrukturiert wurde, erfolgte in einem zweiten Analyseschritt eine qualitative Inhalts-
analyse. Dabei wurde ein aussagekraftiger Apparat ausgewadhlter Publikationen sowie die Trans-
kripte der Experteninterviews untersucht. Auch flr diesen Analyseschritt war es Anspruch, — wie im
ersten Analyseschritt — den Prozessverlauf in seiner zeitlichen und inhaltlichen Breite abzubilden
und die Rekonstruktion des Innovationsprozesses auf eine fundierte inhaltliche Basis zu stellen. Um
das Vorgehen methodisch nachvollziehbar zu machen, werden im Folgenden zunachst die Auswahl
der analysierten Textdokumente, die einzelnen Schritte der Analyse sowie der Auswertung darge-

legt.

Der erste Schritt der Dokumentenanalyse bestand in der Eingrenzung eines Korpus von Textdoku-
menten, der durch die Auswahl der untersuchten Publikationen sowie der Expertinnen fir die In-
terviews gebildet wurde. Dieser Korpus bildet das empirische Material fiir eine interpretierende

und kontextsensitive Auswertung anhand einer teilstandardisierten Kategorisierung (vgl. 4.2.2.2).

Wahrend bei der quantitativen Analyse eine grobe und auf Ausschnitte der schriftsprachlich konsti-
tuierten Dokumente (Titel, Abstract, ZwischenUlberschriften) reduzierte Betrachtung der Textinhalte
vorgenommen wurde, wurden die Textdokumente in der qualitativen Analyse detailliert und in
ihrer inhaltlichen Gesamtheit betrachtet und ausgewertet. Daflir wurde ein Datenkorpus gebildet,
in dem die relevanten Informationen zum Innovationsverlauf vermutet wurden. Die Auswahl erfolg-
te dabei anhand von drei Parametern: Erstens auf Grundlage der quantitativen Inhaltsanalyse (z.B.
haufiges Auftreten eines Autors bzw. einer Autorin oder erstmaliges Auftreten eines Schlagwortes);
zweitens anhand der Haufigkeit von Zitationen und Bezugnahmen anderer Dokumente und drittens
basierend auf den Verweisen der in den Interviews befragten Expertinnen. Aus dieser Selektion
resultierte eine divergierende Sammlung von Textdokumenten, die zu unterschiedlichen Zwecken
von einer Vielzahl von Medien, Autorinnen und Herausgeberinnen veroffentlicht wurden. Auf die-
ser Grundlage konnte der Innovationsprozess von Quartiersmanagement in seinem gesamten zeit-
lichen Verlauf und unter Beriicksichtigung der relevanten inhaltlichen Dimensionen und Akteurs-
gruppen analysiert werden. Die folgende Tabelle (Tab. 05) zeigt im Uberblick die ausgewerteten

Dokumententypen in den unterschiedlichen Diskurskategorien.
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Diskurskategorie Dokumententypus

Praxis Handlungskonzepte

Rechenschafts- und Leistungsberichte

Projektdokumentationen

Wettbewerbsdokumentationen

Ausschreibungs- und Auslobungstexte

Behordenschriften

Politik Parlamentarische Drucksachen

Protokolle von Ausschissen und Debatten

Verwaltungsvereinbarungen

Leitfaden und Handlungsempfehlungen

Dokumente zu Forderprogrammen

Publikationen von Nichtregierungsorganisationen

Wissenschaft wissenschaftliche Publikationen (z.B. Zeitschriftenartikel, Monographien,

Sammelbande, Berichte von Forschungsprojekten)

Tagungsdokumentationen

Dokumente der Politikberatung

Gutachten und Evaluationen

Tab. 05: Diskurskategorien und Dokumententypen der qualitativen Inhaltsanalyse

Neben dem Riickgriff auf bestehendes Material wurden fiir die vorliegende Arbeit eigene Daten in
Form von Experteninterviews erhoben. Fir die qualitative Auswertung liegen die hier getatigten
und aufgezeichneten Aussagen als verschriftlichte Transkripte vor. Insgesamt wurden zwischen
Marz 2014 und Oktober 2015 im Rahmen der Mitarbeit im Forschungsprojekt InnoPlan 30 Inter-
views erhoben. Zudem wurde im Vorfeld der Datenerhebung ein Probeinterview gefiihrt. Die Dauer
der Gesprache betrug zwischen 45 und 100 Minuten, bei einer durchschnittlichen Lange von 75
Minuten.®® Von den 30 Interviews fokussieren zehn die Entwicklung in der Bundesrepublik und
jeweils acht die Fallstudien. Da flr die Fallstudie Il (Hamburg-Altona) und die Analyse von Aus-
strahlungseffekten im gegenwartigen Planungsdiskurs (vgl. Kapitel 8) ein groRerer Informations-
bedarf bestand, wurden der Erhebungswelle vier weitere Experteninterviews nachgelagert.
Dadurch konnte das Untersuchungsfeld so weit erschlossen werden, dass im Sinne einer theore-
tischen Sattigung durch die Erhebung weiterer Daten keine neuen Erkenntnisse mehr zu erwarten

wdren (vgl. Glaser/Strauss 2005: 68f.). Die Grenzen zwischen den Untersuchungsebenen unter-

60 Die Interviews fanden in der Regel in Raumlichkeiten der jeweiligen Institutionen (z.B. Blroraume, Besprechungszim-
mer oder Cafeteria), in seltenen Fallen und insbesondere sofern die befragten Personen bereits im Ruhestand waren, in

privaten Wohnungen oder an 6ffentlichen Orten statt (z.B. in Cafés oder im Park). Ein Gesprach wurde telefonisch gefiihrt.
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liegen keiner scharfen Trennung; d.h., zum Teil konnten Aussagen von der Makroebene auch fir die

Fallstudien verwendet werden und umgekehrt.

Die Gespriche wurden als Experteninterviews angelegt (vgl. Meuser/Nagel 1991; Bogner/Menz
2005; Liebold/Trinczek 2009; Glaser/Laudel 2010; Przyborski/Wohlrab-Sahr 2013: 118ff.), um den
Innovationsprozess aus der Akteursperspektive rekonstruierbar zu machen. Die Frage nach der
Definition des Begriffes , Experte” bzw. , Expertin“ zeigt, dass dieser Status auf einer Zuschreibung
des Forschenden basiert, in Relation zu einem bestimmten Wissensgebiet und auf Grundlage des
jeweiligen Forschungsinteresses. Grundsatzlich ist festzuhalten, dass bei Expertengesprachen nicht
die Gesamtperson im Mittelpunkt der Analyse steht, sondern lediglich organisatorische oder institu-
tionelle Zusammenhange aus der beruflichen Tatigkeit der Befragten betrachtet werden; d.h., das
sog. Rollenwissen erhoben wird (Meuser/Nagel 1991: 442). Rollenwissen ist von besonderer Rele-
vanz, wenn strukturelle Ablaufe nicht kodifiziert sind bzw. unabhangig von formalisierten Praktiken
ablaufen. Andererseits verfligten die Expertlnnen Uber ,Prozess- und Deutungswissen (Przy-
borski/Wohl-rab-Sahr 2013: 120). Dadurch kénnten sie Entwicklungen, Ereignisse oder Relevanzen
auf Grundlage ihrer beruflichen Erfahrungen in einen spezifischen Sachverhalt einordnen und Hin-
weise und Einschatzungen zu zentralen Ereignissen, Dokumenten, Veranstaltungen oder Personen
liefern (ebd.). Aus der Dokumentenanalyse lasst sich die Relevanz einzelner Elemente flir den Pro-
zessverlauf nicht immer ableiten, da die untersuchten Analyseeinheiten zunachst gleichberechtigt
nebeneinander stehen. Neben dem Prozess- und Deutungswissen wurde als dritte Form das sog.
Kontextwissen der Experten erfragt (ebd.), um Informationen tiber Personen oder Sachverhalte zu

erlangen, die nicht unmittelbar mit der befragten Person zusammenhangen.

Bei den ausgewahlten Interviewpartnerinnen handelt es sich — bezogen auf einen relevanten Wirk-
lichkeitsausschnitt des Prozessverlaufs — um eine ,Funktionselite®, d.h., sie reprasentieren ,implizi-
te und explizite Regelsysteme, Strukturen und Entscheidungsprozesse” (Liebold/Trinczek 2009: 35).
Innerhalb der Diskursfelder haben die ausgewdhlten Personen eine zentrale Rolle gespielt bzw.
spielen sie noch heute und waren oder sind unmittelbar in den Entstehungs- und Durchsetzungs-
prozess der Innovation involviert. Daher konnte von einem exklusiven, teilweise nicht-
verschriftlichtem bzw. nicht-6ffentlich-zugdnglichem Wissen (z.B. Gber Personengruppen oder Ent-

scheidungsprozesse) ausgegangen werden.®" Die Gesprachspartnerinnen wurden so ausgewihlt,

61 Dieses Prozess- und Deutungswissen ist allerdings — abhéngig von der Position und der Biographie des Gesprachs-
partners — nur auf spezifische Akteurs- oder Handlungsebenen innerhalb des Prozesses (z.B. Erfindung, Umsetzung,

Gesetzgebung oder Finanzierung), Zeitraume (z.B. in der Frihphase) und Orte beschrénkt.
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dass sie die Handlungsebenen und Zeitraume des untersuchten Innovationsprozesses in ihrer Sum-
me moglichst umfassend abdecken.®” Die folgende Tabelle (Tab. 06) zeigt die jeweiligen Handlungs-

felder der Interviewpartnerlnnen und Unterbereiche im Uberblick:

Handlungsebene Handlungsfelder der Interviewpartnerinnen

Policy-Ebene Bundesbehorden

(Gesetzgebung, Férderung) | Landerbehorden

Praxis-Ebene Kommunale Verwaltung

(Implementierung, Sanierungs- und Entwicklungstrager

Umsetzung) lokale Stakeholder (z.B. Wohnungswirtschaft oder Sozialverbande)

Fachoéffentliche-Ebene Akademische Wissenschaft

(Begleitung) Angewandte Wissenschaft (Evaluatoren, Wissenschaftliche Begleit-
forschung)

Politikberatung

Verbande

Offentliche Ebene lokale Initiativen, Ehrenamtliche

Tab. 06: Handlungsebenen und —felder der Interviewpartnerinnen

Die Erhebung der Interviews erfolgte mit dem theoriegenerierenden Verfahren problemzentrierter
Interviews (vgl. Witzel 2000). Dabei handelt es sich um eine teilstrukturierte Befragungstechnik, die

|Il

sich als , induktiv-deduktives Wechselspiel” in einem Spannungsfeld zwischen Strukturiertheit und
Offenheit bewegt (ebd.: 2). D.h., es werden keine festen Dimensionen oder Kategorien abgefragt,
sondern den Interviewpartnerinnen ermoglicht, frei zu antworten und ihre individuellen Sicht-
weisen auf den Prozess darzulegen. Durch gezielte ad-hoc Nachfragen wurde der Erzahlstrang des
Befragten allerdings gezielt auf das Erkenntnisinteresse der Untersuchung gelenkt und somit die

gewliinschten Informationen erzeugt, ohne nicht-erwartete Aspekte vorab auszuschlieRen.

Die Gesprachsfiihrung erfolgte entlang eines Leitfadens als offenes Geriist und Orientierungshilfe,
mit dem fiir alle Gesprache eine vergleichbare Gliederung gewahrleistet werden konnte (vgl. An-
hang 2). Dieser wurde vorab aus dem explorativen Wissensstand der vorgelagerten Forschungs-

schritte entwickelt. Der Leitfaden enthalt keine direkte Formulierung der Forschungsfrage, sondern

62 Die Zusammenstellung des Samples der Interviewpartnerinnen orientierte sich am selben Muster wie in der Auswahl
der Textdokumente der qualitativen Dokumentenanalyse (anhand der quantitativen Inhaltsanalyse, von Zitationen und

Bezugnahmen in der qualitativen Inhaltsanalyse sowie anhand von Empfehlungen anderer Interviewpartner).
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Ubersetzt sie in offene und auf den Gesprachspartner bezogene Sachfragen (Glaser/Laudel 2010:

107ff.).

Durch die offene Kommunikation und die Darstellung exkursorischer Episoden konnten Interviewte
den zu rekonstruierenden Prozess spezifisch anhand ihrer (eigenen) Beteiligung schildern und viele
Informationen selbstldufig und frei prasentieren (Przyborski/Wohlrab-Sahr 2013: 122). Dennoch
wurde durch den Leitfaden und die Einflihrung relevanter Themenfelder strukturierend in den ,,of-
fenen Erzahlraum“ (Helfferich 2004: 159) eingegriffen.®® Die Dokumentation der gefiihrten Inter-
views erfolgte durch digitale Tonaufzeichnungen.® Sie wurden vollumfanglich transkribiert.®® Den
Gesprdachspartnerinnen wurde vorab eine strenge Vertraulichkeit zugesichert. Daher wurden alle
Interviews anonymisiert und ihre Namen in den Transkripten gegen eine ID-Nummer ersetzt. Sie

findet sich auch in den zitierten Sequenzen dieser Arbeit wieder.

Mit den Experteninterviews entstanden dichte, reichhaltige Beschreibungen der Fallgeschichten als
narrativ qualitative Texte, die den Prozessverlauf im Sinne einer Innovationsbiographie darstellen.
Diese Beschreibungen liegen auf unterschiedlichen Prozessebenen, wie etwa der politisch-
administrativen Ebene (Rahmennarrativ) oder auf der Ebene der Implementierung in die Praxis

(Umsetzungsnarrativ).

63 Um eine Balance zwischen offenen, spontanen Erzahlungen und gezielter Fokussierung zu bewahren wird bei der
Konstruktion eines Interviewleitfadens empfohlen ,so offen und flexibel wie moglich, so strukturiert wie aufgrund des
Forschungsinteresses notig” zu sein (Helfferich 2004: 161).

64 Ausnahmen waren lediglich ein Fall, in dem vorab die Aufzeichnung des Interviews verwehrt wurde und zwei Falle, bei
denen im Laufe des Interviews darum gebeten wurde, das Aufnahmegerat kurzzeitig bzw. dauerhaft auszuschalten. Die-
sen Wiinschen der Befragten wurde nachgegeben und das Gesprach bzw. die jeweiligen Gesprachssequenzen durch Mit-
schriften dokumentiert. Neben den Transkripten wurden im direkten Anschluss an das Gesprach jeweils Gedachtnisproto-
kolle verfasst. Hier konnten Empfindungen, Gestik, Mimik oder das Auftreten des Gesprachspartners, Details zur Ge-
sprachsdynamik oder Informationen, die nach Beendigung des Interviews (z.B. bei der Verabschiedung) gegeben wurden,
festgehalten werden. Die Gedachtnisprotokolle wurden ebenfalls fiir die Auswertung bericksichtigt.

65 Die Transkription erfolgte sinngemaR; d.h., ohne die Daten inhaltlich zu verandern, wurden sie zur besseren Verstand-
lichkeit an die Schriftsprache angenahert. Bei umgangssprachlichen Redewendungen, bzw. markanten Aussagen (z.B. im

Dialekt) wurde darauf verzichtet.
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4.2.3 Auswertung

Mit dem methodischen Vorgehen der qualitativen Inhaltsanalyse wurde an den Dokumenten eine
interpretierende und kontextsensitive Auswertung anhand einer teilstandardisierten Kategorisie-
rung vorgenommen. Die ausgewahlten Textdokumente wurden miteinander in Bezug gesetzt und
verglichen. lhr Vergleich ermoéglicht es — bezogen auf die Fragestellung — das ,Uberindividuell-
Gemeinsame herauszuarbeiten, Aussagen lber Reprasentatives, Giber gemeinsam geteilte Wissens-
bestande, Relevanzstrukturen, Wirklichkeitskonstruktionen, Interpretationen und Deutungsmuster
zu treffen” (Meuser/Nagel 1991: 452). Zu diesem Zweck wurde Sequenz fur Sequenz eine Kategori-
sierung des Datenmaterials vorgenommen und eine ,interpretative Generalisierung” (Bogner/Menz
2005: 38) der Aussagen erarbeitet. Dabei wurden alle qualitativ analysierten Publikationen und
Experteninterviews nach dem selben methodischen Verfahren ausgewertet und den Textaussagen
gemaR der Fragestellung dieser Arbeit Kategorien in Form von verdichteten Inhaltszusammen-

fassungen zugeordnet. Die Auswertung erfolgte mit Hilfe der Software MAXQDA.

Um die Dokumente in einen zeitlichen Verlauf einordnen zu kénnen, ist es wichtig, die Textdoku-
mente in ihrem zeitlichen Kontext zu verstehen und sie nicht mit Rickgriff auf das heutige Wissen
um den spateren Verlauf der Geschichte umzudeuten. So lassen sich damalige Beweggriinde und
Intentionen um die Innovation erschlieRen, auch wenn sie sich aus heutiger Perspektive als Fehl-
einschatzung erwiesen haben. Zwischen den einzelnen Dokumententypen und den Transkripten der
Interviews wurde im angesetzten methodischen Vorgehen nicht unterschieden. In der Auswertung
wurde zwischen den Schritten der Kategorisierung (4.2.2.1) und Interpretation (4.2.2.2) differen-

ziert.

4.2.3.1 Kategorisierung

Als erster Schritt fiir die qualitative Auswertung wurden Merkmale festgelegt, anhand derer die
Textdokumente untersucht wurden. Dieser Schritt diente der Reduktion der Komplexitdt und er-
moglichte eine Einordnung der Textinhalte in thematische Rubriken. Einzelne Aussagen wurden
vergleichbar und Zusammenhdnge zwischen den einzelnen Dokumenten und Gesprachspartnern
sichtbar gemacht (Kuckartz 2014: 40ff.). Die Kategorienbildung erfolgte auf Basis generalisierender
Uberschriften, die die einzelnen Themenfelder der Textaussagen voneinander abgrenzen und wur-

de gleichzeitig deduktiv aus dem Forschungsstand der Innovationsforschung (theoriegeleitet) und
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induktiv direkt aus dem Material (theoriebildend) abgeleitet (Mayring 2000: 74f.). Ein solches Vor-
gehen machte einen permanenten Abgleich zwischen theoretischen Grundannahmen (vgl. Kapitel
2), die bereits fur die Gestaltung des Leitfadens herangezogen wurden, und der Textinterpretation
zur Entwicklung der Kategorien notwendig. Die Dokumente wurden anhand von zwei Kategorien-
typen (Fakten-Kategorien und inhaltlichen Kategorien) untersucht (vgl. Kuckartz 2014: 43f.), wobei
einzelne Textsequenzen mehreren Kategorien und Kategorientypen zugewiesen werden konnten.
Als Fakten-Kategorien sind dabei Kategorien zu verstehen, die die Zuordnung einer Textsequenz in
eine objektive Gegebenheit ermdglichen. Durch Fakten-Kategorien kobnnen Aussagen in einen zeit-
lichen, sachlichen oder raumlichen Kontext eingeordnet werden (z.B. Angaben zum Ort oder Pro-
gramm). Sie dienen dem Verstandnis und der Zuordnung, aber nicht der Analyse von Aussagen.
Unter inhaltlichen Kategorien sind Kategorien zu verstehen, die Themen bzw. Themenfelder be-
schreiben. Analog zur Fragestellung wird zwischen Kategorien der zeitlichen, organisatorischen,

institutionellen und rdumlichen Dimension unterschieden.

Aufgrund des offenen Kategorisierungsverfahrens wuchs die Liste der Kategorien insbesondere zu
Beginn der Auswertungsphase kontinuierlich an und wurde stetig durch Ausdifferenzierung,
Zusammenfassung oder Umbenennung angepasst. Im Laufe des Prozesses konnte ein Zustand der
theoretischen Sattigung festgestellt werden, da alle Textaussagen mittels des bestehenden Kate-
goriensystems zugeordnet werden konnten. Insgesamt wurden in den vier Dimensionen 16 Codes

definiert, mit denen die einzelnen Textsequenzen untersucht wurden (vgl. Kapitel 6.1.)

4.2.3.2 Interpretation und Bezugnahme auf die Innovationsforschung

Im Schritt Interpretation wurden die empirischen Ergebnisse anhand der zugeordneten Kategorien
den theoretischen Merkmalen und Begrifflichkeiten der Innovationsforschung zugeordnet (vgl. Ka-
pitel 2). Damit wurde Uberprift, ob die untersuchten Transformationsprozesse in der raumlichen
Planung mit den Verlaufsmustern sozialer Innovationen Ubereinstimmen bzw. wo ihre Besonder-
heiten liegen. Fir diesen Forschungsschritt wurden analytische Kategorien herausgearbeitet
(Kuckartz 2014: 44), die Uber die inhaltliche Beschreibung hinausgehen und Interpretationen des
Materials ermoglichen. Festgelegt wurden sie auf Grundlage der theoretischen Befunde und unter
Ruckgriff auf die Fragestellungen sowie der vier festgelegten Dimensionen (zeitlich, organisatorisch,

institutionell, rdumlich). Ein besonderes Augenmerk lag auf den verschiedenartigen und vielfaltigen
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Wechselwirkungen, die sich zwischen den einzelnen Akteursgruppen, Diskursen und Handlungen

aufspannen.

Die in diesem Kapitel dargelegten methodischen Schritte fiihren als Ergebnis des empirischen Teils
der Arbeit in einem umfassenden Verstandnis der Entstehung, Verbreitung und Durchsetzung von
Quartiersmanagement als Innovation in der rdumlichen Planung. Damit kénnen reflexiv Relevanzen
und Zusammenhadnge zwischen einzelnen Diskursen, Handlungen und Akteuren fiir die Verlaufslogik
des untersuchten Prozesses verdeutlicht werden. Weiterhin ermoglicht das methodische Vorgehen
auf der zeitlichen, organisatorischen, institutionellen und raumlichen Dimension das Heraus-
arbeiten von Strukturmerkmalen, um die analytischen Ergebnisse zu strukturieren und in Bezug zum

theoretischen Rahmen dieser Arbeit (vgl. Kapitel 2) zu setzen.
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Kapitel 5 Explorative Dokumentenanalyse zum Diskursverlauf

Nachdem zunachst der theoretische Rahmen und das methodische Vorgehen der Arbeit erlautert
wurden, wird es nun um die empirische Auswertung vor dem Hintergrund der Frage nach dem Ver-
laufsprozess der Innovation Quartiersmanagement gehen. Dazu wird zunachst explorativ der fach-
liche Diskurs anhand sechs ausgewahlter Zeitschriften analysiert. Im Folgenden wird zundchst das
Auswertungsschema der quantitativen Inhaltsanalyse vorgestellt (vgl. Kapitel 5.1), um davon aus-
gehend die Ergebnisse der Auswertung (vgl. Kapitel 5.2) und schlieBlich ihre Interpretation fir den

Innovationsverlauf (vgl. Kapitel 5.3) darzulegen.

5.1 Auswertungsschema

Im Folgenden werden die ausgewahlten Auswahl-, Analyse- und Codiereinheiten (vgl. Kapitel 4.2.1.)
vorgestellt, anhand derer die Analyse des Diskurses durchgefiihrt wurde. Das Auswertungsschema
der explorativen, quantitativen Analyse des Diskurses um Quartiersmanagement und integrierte
Planungsverfahren wurde im Rahmen der InnoPlan-Forschung entwickelt (vgl. Ibert et al. 2015;

Christmann et al. 2016)

5.1.1 Auswahleinheiten

Als Auswahleinheit fiir die quantitative Analyse des Fachdiskurses wurden sechs periodisch er-
scheinende Zeitschriften unterschiedlicher Fachgebiete festgelegt (vgl. Tab. 07). Sie wurden als
Diskursarenen der Innovation Quartiersmanagement auf Grundlage qualitativer explorativer
Recherchen eingegrenzt.®® Die ausgewahlten Medien werden im Folgenden dargestellt und anhand

ihrer spezifischen Eigenschaften zusammengefasst.

66 Die Auswahl der Medien erfolgte in einem iterativen Prozess, bei dem die Liste der Zeitschriften nicht anfanglich fest-

gelegt, sondern schrittweise anhand erster Zwischenresultate weiterentwickelt wurde.
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Fachgebiet Zeitschrift Akronym | Herausgeber Verlag
a) | Raumordnungspolitik Informationen zur | I1zR BBSR Selbstverlag
Raumentwicklung (Vertrieb: Franz
Steiner Verlag)
b) | Stadtebau Stadtbauwelt SBW Wechselnde Bauverlag BV
und Stadtplanung Herausgeberschaft GmbH
c) | Soziale Arbeit Neue Praxis — NP Hans-Uwe Otto, neue praxis GmbH
Zeitschrift fur Hans Thiersch (bis 2004: Hermann
Sozialarbeit, Sozi- Luchterhand
alpadagogik und Verlag)
Sozialpolitik
d) | Raumwissenschaften Raumforschung RuR Forschungsinstitute Springer (bis 2009:
und Raumordnung des 5R-Netzwerks®’ Carl Heymann
(bis 2009: ARL, BBSR) | Verlag)
e) | Planungswissenschaften | disP — The Plan- disP Netzwerk Stadt und Taylor & Francis
(international) ning Review Landschaft NSL der Group (bis 2011:
ETH Zurich ETH Zurich)
f) | Soziologie Kolner Zeitschrift KZfSS Hans-Jlirgen AndreB; | Springer
fir Soziologie und Daniela Grunow;
Sozialpsychologie Thomas Schwinn

Tab. 07: Untersuchte Auswahleinheiten der quantitativen Dokumentenanalyse

a) Informationen zur Raumentwicklung (IzR)

Fiir das Fachgebiet der Raumordnungspolitik steht die Zeitschrift /zR. In ihrer Selbstbeschreibung
bezeichnet sie sich als ,Diskussionsforum an der Nahtstelle zwischen Wissenschaft und Praxis in
Deutschland” (BBSR o0.J.). IzR befasst sich mit Themen der Stadt- und Regionalentwicklung, des
Stadtebaus, der Verkehrsplanung und des Wohnungswesens. Durch die Herausgeberschaft und
Schriftenleitung eines Bundesinstitutes weist /zR inhaltlich eine grofRe Ndhe zur Bundespolitik und

£.% Ihr Adressatenkreis ist primar die nationale Planungspraxis in den

zum zustandigen Ministerium au
offentlichen Verwaltungen auf Bundes-, Lander- und kommunaler Ebene, die Wohnungswirtschaft,

Sanierungs- und Entwicklungstrager sowie die (angewandte) Raumwissenschaft.

67 Das 5R-Netzwerk setzt sich aus fiinf auReruniversitdren raumwissenschaftlichen Forschungseinrichtungen zusammen.
Dies sind die Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) in Hannover, das Leibniz-Institut fir Landerkunde
(IfL) in Leipzig, das Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung (ILS) in Dortmund, das Leibniz-Institut fir 6kolo-
gische Raumentwicklung (IOR) in Dresden und das Leibniz-Institut fiir Raumbezogene Sozialforschung (IRS) in Erkner.

68 Aufgrund dieser Ndhe berichtet /zR stets liber Themen, die eine hohe Relevanz fir die Raumordnungspolitik aufweisen
und haufig direkt in Gesetzgebungen und FérdermafRnahmen minden. Allerdings bedingt dies auch eine Verhinderung

von Berichterstattung, die eine politische Brisanz aufweist oder zu deutliche Kritik tbt.
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Seit 2013 ist ein Jahrgang der IzR in die Ausgaben 1 — 6 gegliedert.”® In der Regel erscheint sie in
Form von Themenheften mit inhaltlichem Schwerpunkt. Ausnahmen sind themeniibergreifende
Varia Hefte, die vereinzelt bis in die friihen 80er-Jahre bzw. ausschlieflich im Vorgangermedium

Informationen — Institut fiir Raumordnung (vor 1974) erschienen.

b) Stadtbauwelt (SBW)

Fiir das Feld des Stadtebaus und der Stadtplanung wurde die Stadtbauwelt als auflagenstarkstes
Medium der Auswahleinheit ausgewahlt. SBW erscheint als Vierteljahresheft im Rahmen der Archi-
tekturzeitschrift Bauwelt (Heft 12, 24, 36 und 48), wodurch sie sich primar an Architektinnen und
Stadtplanerinnen richtet. Sie weist einen starken Praxis- und Projektbezug auf und berichtet unab-
hangig und kritisch tGber aktuelle Themen der raumlichen Planung und Gestaltung. Neben Aufsatzen
und Projektberichten beinhaltet die Zeitschrift Buchrezensionen, Tagungsberichte und einen groRen

Stellenmarkt.”®

Bis einschlielRlich 1982 erschien SBW als Varia. 1983 erfolgte eine Umstellung auf Themenhefte mit
Ubergeordneten Schwerpunkten. Weitreichende Veranderungen vollzog die Zeitschrift 1989 unter
Chefredakteur Peter Rumpf. Hier naherte sich die Zeitschrift stark dem ,Mutterheft” Bauwelt an,
wurde weniger programmatisch und internationaler. Insbesondere seit dieser Neuausrichtung
adressiert die Zeitschrift fast ausschlieBlich die Praxis und findet in der Wissenschaft nur noch wenig

Beachtung.

¢) Neue Praxis — Zeitschrift fiir Sozialarbeit, Sozialpddagogik und Sozialpolitik (NP)

Die Zeitschrift Neue Praxis gilt als eine der fihrenden Fachzeitschriften fir Sozialarbeit und Sozial-
padagogik im deutschsprachigen Raum. Inhaltlich deckt sie auch das Themenfeld der Gemein-
wesenarbeit ab. Im Aufbau der Zeitschrift wird zwischen praktischen und — mit starkerer inhaltlicher
Gewichtung — wissenschaftlichen Beitragen unterschieden. Neben Aufsdtzen beinhaltet jede Aus-
gabe auch Kommentare oder Essays sowie einen Nachrichtenteil mit Informationen Uber aktuelle

Forschungsprojekte, Modellvorhaben, Buchrezensionen (bis 1977) oder Fort- und Weiterbildungs-

69 Bis 2012 bestand ein Jahrgang aus den Ausgaben 1 - 12. Da sie teilweise als Doppelhefte (z.B. 2/3.2005) erschienen,
variierte die tatsachliche Anzahl der Ausgaben pro Jahrgang zwischen sechs und neun.

70 Die Gewichtung und das Vorkommen der einzelnen Rubriken variiert in den einzelnen Ausgaben.
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moglichkeiten. Der thematische Fokus der Inhalte liegt auf Deutschland, allerdings werden auch

Erfahrungsberichte aus dem Ausland veréffentlicht.

Neue Praxis erscheint seit 1971. Dabei hat sich ihr Rhythmus von einem halbjédhrlichen (1971) Gber
einen quartalsweisen (1972-1984) hin zu einem zweimonatigen Erscheinen verandert. Zudem sind

bisher 11 Sonderhefte erschienen.

d) Raumforschung und Raumordnung (RuR)

Die Zeitschrift RuR ist das zentrale deutschsprachige Organ im Bereich der raumwissenschaftlichen
Forschung und eines der wenigen in der Fachdisziplin, das die fachliche Qualitat seiner Inhalte
durch ein Auswahlverfahren nach internationalem Standard (double-blind peer-review) sichert. Der
inhaltliche Schwerpunkt der Zeitschrift liegt auf wissenschaftlichen Aufsatzen, allerdings werden in
der Zeitschrift — mit wesentlich geringerer Gewichtung — auch Berichte aus Politik und Praxis ver-
offentlicht. Weiterhin beinhaltet jede Ausgabe Rezensionen aktueller wissenschaftlicher Publika-
tionen. Seit dem Wechsel der Herausgeber und des Verlages werden in der Zeitschrift RuR vermehrt

englischsprachige Texte publiziert.

Jahrlich erscheinen sechs Ausgaben der Zeitschrift, von denen sich finf Variahefte thematisch flex-
iblen Inhalten widmen und jeweils ein Heft eines Jahrgangs als Themenheft einem spezifischen

Schwerpunkt vorbehalten ist.

e) disP - The Planning Review

Die schweizerische Fachzeitschrift disP zahlt zu den international renommiertesten Periodika im
Bereich der Stadt-, Planungs- und Raumforschung. Gegriindet unter dem Titel Dokumente und
Informationen zur Schweizerischen Orts-, Regional- und Landesplanung hat sie insbesondere seit der
Aufnahme in die britische Verlagsgruppe Taylor & Francis 2012 eine starke Internationalisierung
durchlaufen. So finden sich in disP heute neben deutsch-, franzésisch- und italienischsprachigen
Beitrdgen zunehmend englische Artikel von Autorinnen aus der ganzen Welt. Der deutsche Diskurs
findet in der Zeitschrift bereits seit ihrer Griindung 1965 verstarkt Beachtung. Redaktionell wird disP
an der ETH Zirich betreut und von einem internationalen Herausgeberrat in Kooperation mit der
Association of European Schools of Planning (AESOP) begleitet. Sie richtet sich aufgrund ihrer inhalt-

lichen Breite sowohl an die Wissenschaft als auch an die Praxis.

121



Kapitel 5 Explorative Dokumentenanalyse zum Diskursverlauf

Ein Jahrgang besteht aus vier Heften, von denen zwei als Special Issue einer libergeordneten The-
matik folgen und zwei variierende Inhalte aufweisen. Neben wissenschaftlichen Beitragen beinhal-

ten nahezu alle Ausgaben eine variierende Anzahl von Rezensionen.

f) Kéiner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie (KZfSS)

Nach Umfang und Verbreitung gilt die KéIner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie als die
bedeutendste deutschsprachige Fachzeitschrift im Bereich Soziologie. Herausgegeben wird sie von
Soziologieprofessorinnen der Universitat Kéln und anderer deutscher Hochschulen. Die Zeitschrift
bildet die deutsche, aber auch die internationale Forschung aller sozialwissenschaftlichen Fach-
gebiete ab. Dies erfolgt primar durch wissenschaftliche Aufsdtze, aber auch in Form von Rezen-

sionen, Diskussionsbeitragen und Tagungsberichten.

Jahrlich erscheinen vier Ausgaben der KZfSS. Dabei bilden etwa vier wissenschaftliche Aufsatze den
Kern der jeweiligen Ausgabe. Umfang und Inhalt der anderen Dokumententypen kdnnen stark vari-
ieren. Neben den vier Heften erscheint in einigen Jahrgangen zusatzlich ein Sonderheft.”! Als Adres-

sat der KZfSS kann fast ausschlieBlich das sozialwissenschaftliche Fachpublikum gelten.

5.1.2 Analyseschema und Relevanzstufen

Fir die quantitative Untersuchung der sechs dargestellten Fachzeitschriften wurde ein Analyse-
schema entwickelt, mit dem die Inhalte der Analyseeinheiten in unterschiedliche Relevanzstufen
eingeordnet wurden; d.h., es geht darum, die Bedeutung einzelner Inhalte der untersuchten
Zeitschriften fur den Diskursverlauf — und damit den Innovationsprozess — zu bestimmen und einem
Auswertungsschema zuzuordnen. Es differenziert zwischen manifesten und latenten Thema-
tisierungen von Quartiersmanagement und greift auf ein analytisches Grundgerist aus zwei inhalt-
lichen Ebenen und jeweils zwei Definitionen zuriick: Auf die Ebene der sozialen Problemdefinition

und die Ebene der planerischen Problemlésung (vgl. Abb. 04).

Die Ebene der sozialen Problemdefinition beschreibt Dokumente, in denen gesellschaftliche

Missstande und Problemlagen dargelegt, allerdings noch keine konkreten MalBnahmen zur Veran-

71 Durch den Aufbau der Sonderhefte mit thematischem Schwerpunkt und externer Herausgeberschaft sowie dem inhalt-

lichen Umfang dhneln diese Sonderhefte eher einem Sammelband als einer Zeitschrift.
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derung der dargestellten Situation aufgezeigt bzw. gefordert werden. Dabei wurden die Pro-
blemdefinitionen erfasst, die im weiteren Diskurs um die Innovation Quartiersmanagement als Be-
grindung oder Legitimation fir einen Verfahrenswechsel angefiihrt wurden. Die zweite Ebene
beinhaltet Kategorien, in denen eine — im weitesten Sinne — planerische Problemlésung dargestellt
bzw. gefordert wird.”” Zwischen der Ebene der Problemlésung und der Problemdefinition bestehen
direkte Bezilige, da davon auszugehen ist, dass sich neue planerische Ansdtze stets pro-

blemgetrieben aus konkreten Herausforderungen ableiten (vgl. Ibert et al. 2015: 175).

Die zweite Differenzierung, die der Analyse schematisch zugrunde liegt, bezieht sich auf die rdum-
liche Dimension der Inhalte: Hier lasst sich zwischen einer gesamtgesellschaftlichen und einer
kleinrdumlichen Dimension unterscheiden. Auf der gesamtgesellschaftlichen Dimension werden
Inhalte allgemein und ohne raumlichen Fokus dargestellt. lhre Thematisierungen weisen noch
keinen konkreten Bezug zum untersuchten Verfahrenswechsel auf der Quartiersebene auf. Dieser
zeigt sich erst in den Kategorien der kleinréumlichen, stddtischen Dimension; d.h., im Bezug auf den
konkreten Planungsraum der Innovation (das Quartier). Mit der Bezugnahme auf die kleinrdumliche

Dimension wird die Problemdefinition bzw. -I6sung raumtypologisch scharf eingegrenzt.

Gesamtgesellschaftliche Dimension Kleinrdgumliche Dimension
soziale 3 kleinrdumliche-soziale 2
Problemdefinition ’ Problemdefinition
planerische 3 kleinrdaumliche-planerische 1
Probleml6sung ' Probleml6sung

Abb. 04: Analyseschema der quantitativen Inhaltsanalyse und Herleitung der Relevanzstufen

Aus diesem grundsatzlichen Analyseschema von gesamtgesellschaftlicher und kleinrdumlicher
Dimension lasst sich die Systematik flir die Zuordnung von Relevanzstufen des Diskursverlaufs ab-

leiten. Mit ihnen werden die Zeitschrifteninhalte als numerische Werte abgebildet und somit das

72 Um ein moglichst breites Spektrum an latenten Inhalten und Ansatzen aus vielféltigen Professionen und Handlungsfel-
dern erfassen zu konnen, muss bei diesen Kategorien noch kein unmittelbarer Bezug zum Feld der rdumlichen Planung

oder zum raumlichen Handlungsschwerpunkt des stadtischen Quartiers feststellbar sein.
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Auftreten einzelner Diskursinhalte Gber den Untersuchungszeitraum messbar. Fir die Analyse wer-

den die Werte statistisch ausgewertet.

Die Zuordnung basiert auf den Relevanzstufen 1, 2 und 3. Dabei bildet Stufe 1 die Kategorie mit der
hochsten Relevanz. Relevanzstufe 3 umfasst alle zugeordneten Kategorien, bei denen Problem-
definition bzw. —l6sung auf einer gesamtgesellschaftlichen Ebene behandelt, d.h., Themenfelder
noch nicht in den konkreten raumlichen Kontext der Innovation gesetzt wurden. Hier werden Ba-
sisinformation in den Diskurs eingefiihrt, auf die sich die Innovation im weiteren Verlauf stlitzen
wird. Sofern sich in den erfassten Kategorien ein kleinraumlicher Bezug und damit ein unmittelbarer
Zusammenhang zur raumlichen Ebene des stadtischen Quartiers feststellen lie}, wurden die Ana-
lyseeinheiten in die Relevanzstufen 2 bzw. 1 eingestuft. Hier erfolgte eine Differenzierung zwischen
den beiden beschriebenen Ebenen Problemdefinition und -l6sung. Auf der Ebene der kleinrdumli-
chen-sozialen Problemdefinition (Relevanzstufe 2) wurden Missstande und Herausforderungen ex-
plizit im Zusammenhang zum stadtischen Quartier gesetzt (z.B. Konzentration von Armut in inner-
stadtischen Quartieren). Probleme wurden hier lediglich definiert, allerdings keine Lésungsanséatze
dargestellt bzw. gefordert. Die Kerndokumente der Untersuchung wurden als Relevanzstufe 1 —
kleinrdumliche-planerische Problemldsung — klassifiziert. Hier wurde ein konkretes Handeln inner-
halb der rdumlichen Einheit des Quartiers dargelegt (z.B. Quartiersmanagement) und damit eine

konkrete Anwendung der Innovation abgebildet.

5.1.3 Kategorien und Codes

Um innerhalb des Auswertungsschemas und der Relevanzzuordnung unterschiedliche Themenfel-
der des Gesamtdiskurses nachvollziehen zu kdnnen, wurde ein Kategoriensystem entwickelt, mit
dem die Analyseeinheiten inhaltlich gegliedert wurden. Dies erfolgte anhand des Auftretens von
Schlagwértern, die als Codes die Zugehérigkeit zu einer Kategorie markieren (zur Ubersicht aller
festgesetzten Codes: vgl. Anhang 1).”> Auf der bereits beschriebenen Systematik der Ebenen der
Problemdefinition und -I6sung sowie der gesamtgesellschaftlichen und kleinréumlichen Dimension
aufbauend wurden folgende Kategorien angelegt (vgl. Tab. 08). Sie bilden mit den Relevanzstufen

die analytische Grundlage fiir die darauf aufbauende statistische Auswertung des Diskursverlaufs:

73 Sofern in einer Analyseeinheit Codes von verschiedenen Kategorien auftauchen, wurde das Dokument nach Ermessen
des Codierers einem inhaltlich dominanten Themenfeld zugeordnet, da fir die statistische Erhebung jedes Dokument nur

einer Kategorie zugehoren kann.
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Relevanzstufen | Kategorie Ebene

3 2 a) Soziale Disparitaten Soziale Problemdefinition
3 2 b) Migration

3 2 c) Strukturwandel

3 1 d) horizontale Governance Planerische Problemldsung
3 1 e) vertikale Governance

Tab. 08: Ubersicht der Analysekategorien der quantitativen Dokumentenanalyse

Auf der Ebene der sozialen Problemdefinition wurde zwischen den Kategorien a) soziale Dispari-
tdten, b) Migration und c) Strukturwandel unterscheiden. Der Diskurs um Soziale Disparitéiten be-
schreibt soziobkonomische Ungleichheiten und Spaltungen. Sie spiegeln sich etwa in sozialen Miss-
standen wie Armut, Arbeitslosigkeit, Obdachlosigkeit oder unterschiedlichen Bildungschancen wi-
der. Der Diskurs um Migration beschreibt die Herausforderungen, die im Zuge von Zuwanderung
entstehen. Dabei wird nicht differenziert, um welche Gruppen von Migrantinnen es sich handelt
(z.B. Fliichtlinge, Gastarbeiterinnen oder Spéataussiedlerinnen) oder welchen sozialen Status sie
haben. Die Kategorie Strukturwandel befasst sich mit den Folgen des 6konomischen Wandels. Sie
beschreibt, wie sich durch Deindustrialisierung und Arbeitsplatzverlagerungen die Wirtschaftsstruk-
tur und die regionalen Standortbedingungen in Deutschland verandern. Sofern eine der drei Kate-
gorien in den untersuchten Analyseeinheiten im Allgemeinen auftraten, wurden sie der Relevanz-

stufe 3 bzw. bei raumlichem Fokus auf das stadtische Quartier der Relevanzstufe 2 zugeordnet.

Auf der Ebene der planerischen Problemlésung wurde zwischen horizontaler und vertikaler Gover-
nance unterschieden. Mit der Kategorie der horizontalen Governance werden planerische Verfahr-
enswechsel dargestellt, bei denen vertikale Machtstrukturen und Hierarchien in Frage gestellt und
Ansdtzen einer integrierten Planung gegeniibergestellt werden. Im Fokus stehen dabei die Einbe-
ziehung der Zivilgesellschaft und die Erweiterung der beteiligten Akteursgruppen in Planungs-
prozessen. Die Verfahren beschranken sich nicht auf das Feld der raumlichen Planung, sondern
kénnen auch aus anderen Professionen und Anwendungsfeldern stammen. Die Kategorie der verti-
kalen Governance beschreibt planerische Verfahrenswechsel hinsichtlich der Integration neuer Res-
sorts, erweiterter Politikfelder oder veranderter strategischer Ziele in Planungsprozessen. Hier wer-
den bestehende administrative und férderrechtliche Strukturen in Frage gestellt und neue Plan-
ungsmodelle bzw. konkrete Programme beschrieben oder gefordert. Auch hier wurde bei der Kate-
gorisierung zwischen einer allgemeinen Thematisierung (Relevanzstufe 3) und dem kleinrdumlichen
Bezug (Relevanzstufe 1) differenziert. Damit stellen diese beiden Themenfelder als kleinrdumliche-

planerische Problemlésung die zentrale Kategorie der quantitativen Inhaltsanalyse dar. Hier werden
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konkrete Losungsansdtze der integrierten Quartiersentwicklung im Sinne der untersuchten Innova-
tion dargestellt. Die Thematisierung in den erfassten Analyseeinheiten kann einzelne Projekte, plan-
ungstheoretische Modelle oder politische Programme beinhalten und unterschiedliche Ebenen der

Innovation (z.B. Umsetzung, Evaluierung, politische Programmatik) in den Fokus setzen.

5.2 Quantitative Auswertung des Diskursverlaufs

Das dargestellte Analyseschema mit seinen abgeleiteten Relevanzstufen und inhaltlichen Katego-
rien bildet die Grundlage fiir die quantitative Auswertung des Diskursverlaufs. Im Folgenden wer-
den die Ergebnisse der Untersuchung der einzelnen Zeitschriften (Auswahleinheiten) Giber den fest-
gelegten Zeitraum (1971 — 2014) dargestellt und daraus Rickschlisse auf der Gbergeordneten Ebe-

ne sowie spezifisch fir die einzelnen Zeitschriften gezogen.

5.2.1 Ubergeordnete Auswertung

Mit der quantitativen Dokumentenanalyse wurden in den sechs untersuchten Zeitschriften der
Auswahleinheit iber 1200 Textdokumente erfasst und fir die Auswertung berlcksichtig (vgl. Tab.
09). Die Verteilung der erhobenen Analyseeinheiten war in ihrer Chronologie, zwischen den Aus-
wahleinheiten und zwischen den einzelnen Dokumententypen sehr heterogen. Sowohl in ihrer Ge-
samtzahl als auch in Relation zur Grundgesamtheit bildeten die Aufsdtze den zentralen Dokumen-
tentypus (fast 3/4 der erfassten Auswahleinheiten) wahrend die Relevanzquoten der Sonderartikel,

Rezensionen und Praxisberichte unter dem Gesamtdurchschnitt lagen.

Alle Auswahleinheiten

Dokumententypen Grundgesamtheit Analyseeinheiten In%
Aufsétze 10990 901 8,19
Rezensionen 6435 253 3,93
Praxisberichte 834 28 3,36
Sonderartikel 867 51 5,88
Alle Dokumententypen | 19126 1232 6,44

Tab. 09: Anzahl aller Analyseeinheiten nach Dokumententypen
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802 Analyseeinheiten — und damit fast 2/3 der erfassten Textdokumente — wurden der Relevanz-
stufe 3 zugeordnet. Relevanzstufe 2 zahlte 147 Analyseeinheiten und Relevanzstufe 1 278 Doku-
mente. Die chronologische Verteilung der Analyseeinheiten zeigt, dass sich der Diskurs um inte-
grierte Quartiersentwicklung und Quartiersmanagement innerhalb des Untersuchungszeitraumes in
Wellenbewegungen vollzog, bei denen sich Perioden der verstarkten und geringeren Berichterstat-
tung abwechselten. Die Konzentrationspunkte des Diskurses befanden sich zum einen in den frithen
1980er-Jahren und zum anderen in den friihen 2000er-Jahren. In den jlingsten Jahrgangen des ana-
lysierten Zeitraumes (2013 und 2014) lieB sich erneut eine Intensivierung des Diskurses feststellen

(vgl. Abb. 05; Tab. 10)
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Abb. 05: Chronologische Verteilung (1971 — 2014) aller untersuchten Auswahleinheiten nach Relevanzstufen [in %]

(n=1227)

Hoéchstes Auftreten Hoéchstes Auftreten Hoéchstes Auftreten Hoéchstes Auftreten
Gesamt Relevanzstufe 3 Relevanzstufe 2 Relevanzstufe 1

In [%] Jahr In [%] Jahr In [%] Jahr In [%] Jahr
13,65 2013 8,57 2013 2,67 2014 5,29 2010
12,13 2005 8,03 1991 2,53 2013 5,17 2005
12,59 1981 8,16 1985 2,28 2012 3,70 1981
11,83 2014 7,90 1981 1,93 2003 3,12 1982
10,31 1982 6,71 1982 1,60 1991 2,90 2003
10,09 1991 6,54 1987 1,51 2010 2,79 2000

Tab. 10: Jahrgédnge mit den hochsten Quoten erfasster Analyseeinheiten nach Relevanzstufen

Mit den Artikeln und rezensierten Blichern wurde iber den Untersuchungszeitraum eine Vielzahl
von Autorinnen erfasst. Dabei wurden Personen lokalisiert, die Uiber lange Zeitraume und in unter-
schiedlichen Zeitschriften den Diskurs stark gepragt haben. Folgenden Autorinnen wurden die meis-

ten Analyseeinheiten der Relevanzstufe 1 zugeschrieben:
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Autorln Anzahl der Artikel Anzahl der rezensierten Biicher | Gesamt
Walther, Uwe-Jens 6 1 7
Selle, Klaus 3 4 7
Eltges, Markus 4 - 4
Guntner, Simon 4 - 4
Franke, Thomas 3 - 3
Schubert, Herbert 3 - 3
Strauss, Wolf-Christian 3 - 3
Zimmer-Hegmann, Ralf 3 - 3
Alisch, Monika 2 1 3
Brech, Joachim - 3 3

Tab. 11: Autoren mit mindestens 3 erhobenen Analyseeinheiten der Relevanzstufe, absteigend nach Zahl der Artikel”

74 Bei Artikeln mit mehreren Verfasserinnen wurden fiir die Auswertung alle Personen gleichwertig berlcksichtigt. Bei

Rezensionen wurde nicht der Verfasser des Textes, sondern der Autor des rezensierten Buches gezahlt.
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Abb. 06: Chronologische Verteilung (1971 — 2014) aller untersuchten Auswahleinheiten der Relevanzstufe 1 [in %]
(n=278)
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Abb. 07: Chronologische Verteilung (1971 — 2014) aller untersuchten Auswahleinheiten der Relevanzstufe 2 [in %]
(n=147)
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Abb. 08: Chronologische Verteilung (1971 — 2014) aller untersuchten Auswahleinheiten der Relevanzstufe 3 [in %]
(n = 802)
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Bei einer separaten Betrachtung der drei Relevanzstufen (vgl. Abb. 06; 07 und 08) wurde deutlich,
dass sich die quantitativen Peaks — in unterschiedlicher Intensitat — auf allen Ebenen (soziale Pro-
blemdefinition und planerische Problemlésung im allgemeinen und im kleinrdumlichen Kontext)

abzeichnen.

Semantisch tauchen die untersuchten Ansadtze der Relevanzstufe 1 im Diskurs unter vielfaltigen

f.”> Dies gilt auch fir die raumliche Dimension.”® Die Betrachtung der drei Sub-

Begrifflichkeiten au
Kategorien der kleinrdumlichen-sozialen Problemdefinition (2a: kleinrdumliche soziale Disparitdten,
2b: kleinrdumliche Migration und 2c: kleinrdumlicher Strukturwandel) zeigt, dass insbesondere die
Kategorie 2a in einen kleinrdumlichen Bezug gesetzt wurde. Auch fiir den Migrationsdiskurs lasst
sich in den Hochphasen des Diskurses (Anfang der 1990er- und 2010er-Jahre) eine kleinrdumliche

Bezugnahme feststellen. Der Diskurs um den Strukturwandel taucht kaum mit kleinrdumlichem

Bezug auf (13 Analyseeinheiten).

75 Der Begriff ,Quartiersmanagement” taucht in den Dokumenten nur relativ selten auf. Erstmals taucht der Begriff im
Sample 2004 in einem Aufsatz der Zeitschrift Raumforschung und Raumordnung auf. Insbesondere in den frithen Publika-
tionen wird der Ansatz haufig umschrieben (z.B. als ,Basisdemokratisches Vorgehen auf Quartiersebene”, ,Endogene,
dezentrale Entwicklungsstrategie“ oder ,Integrierte Planung von Sozialarbeit und baulichen MaRnahmen auf Quartiers-
ebene”) und ist noch nicht durch einen Eigennamen oder Begriff besetzt. Weiterhin werden die Ansatze haufig durch
Forderprogramme benannt, die fiir eine bestimmte Politik und eine Operationalisierung stehen (z.B. Soziale Stadt, Stadt-
teile mit besonderem Erneuerungsbedarf oder URBAN).

76 Insbesondere in den Dokumenten der 1970er- und 1980er-Jahre wurden Dokumente erhoben, bei denen der Quar-

|II

tiersbegriff eine negative Konnotation erfahrt (z.B. ,rickstandige Viertel” oder ,soziale Brennpunkte”) oder in denen
Stadtquartiere einer homogenen Bevolkerungsgruppe zugeordnet werden (z.B. ,Migrantenviertel” oder , Armutsgebie-
te“). In den meisten erfassten Dokumenten erfolgte allerdings keine Bewertung des Raumtypus, sondern eine Umschrei-
bung, die sich an physischen Parametern orientiert (z.B. Altbaugebiete, innenstadtnahe Wohnquartiere oder GroBwohn-

siedlungen am Stadtrand).
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Abb. 09: Chronologische Verteilung Relevanzstufe 2a (Kleinrdumliche Soziale Disparitdten) [in %] (n = 95)
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Abb. 10: Chronologische Verteilung Relevanzstufe 2b (Kleinrdaumliche Migration) [in %] (n = 39)
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Abb. 11: Chronologische Verteilung Relevanzstufe 2c (Kleinrdumlicher Strukturwandel) [in %] (n = 13)
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Abb. 12: Chronologische Verteilung Relevanzstufe 3a (Soziale Disparitaten) [in %] (n = 186)
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Abb. 13: Chronologische Verteilung Relevanzstufe 3b (Migration) [in %] (n =130)
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Abb. 14: Chronologische Verteilung Relevanzstufe 3c (Strukturwandel) [in %] (n =162)
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Auch bei den Kategorien der Relevanzstufe 3 werden groRe Unterschiede in der chronologischen
Verteilung deutlich. Die Ebene der sozialen Problemdefinition bildet in der Relevanzstufe 3 die gro-
Rere Kategoriengruppe (vgl. Abb. 12; 13 und 14).”” Mit 186 (3a), 130 (3b) und 162 (3c) erfassten

Analyseeinheiten bestehen hier keine signifikanten Abweichungen zwischen den Kategorien.

Der Diskurs um Soziale Disparitdten (3a) war fast tiber den gesamten Untersuchungszeitraum pra-
sent; mit Hochphasen in den spaten 1980er- und frithen 1990er-"® sowie Mitte der 2000er-Jahre.
Beim Diskurs um Migration lasst sich ebenfalls eine Permanenz feststellen, allerdings ist ein ver-
starktes Auftreten der Thematik in den spaten 1980er- bzw. friihen 1990er-Jahren und in den
2010er-Jahren erkennbar.” Neben der Flichtlingsthematik ist im Diskurs das Thema der langfristi-
gen Zuwanderung deutlich prasenter. Dies belegen erfasste Codes wie , Gastarbeiter”, , Auslander-
arbeit” oder ,migrantische Okonomie”. Haufig wurde Migration im direkten Zusammenhang mit
Armut und Marginalisierung diskutiert. Themen der Integration und Assimilation, durch die der
Diskurs eine positive Konnotation erfahrt, fanden sich insbesondere in den jlingeren erfassten Pub-

likationen.

Im Vergleich zu den anderen Diskursen der Problemdefinition weist der Diskurs um den Struktur-
wandel eine starkere Konzentration mit eindeutiger Hochphase auf. Sie beginnt bereits Ende der
1970er-Jahre, erreicht ihren Hochststand Ende der 1980er-Jahre und flaut daraufhin kontinuierlich
ab. Insbesondere in den aktuellen Debatten spielt der Diskurs kaum noch eine Rolle. Vornehmlich
wurde der Diskurs um den 6konomischen Strukturwandel auf einer regionalpolitischen Ebene ge-
fihrt, d.h., es wurden Disparitaten, strukturelle Schwachen und Arbeitsplatzverluste zwischen Regi-
onen thematisiert (z.B. altindustrielle Regionen). Besonders prasent war hier der Diskurs um das

,Stud-Nord-Gefille” in Deutschland.

77 Dies hangt auch damit zusammen, dass sie aus drei Unterkategorien besteht, wahrend die Ebene der Problemlésung
nur zwei Unterkategorien umfasst.

78 Der 1992 auffillig hohe Wert erfasster Dokumente im Diskurs um Soziale Disparitdten ist mit dem Erscheinen des
Sonderheftes ,,Armut im modernen Wohlfahrtsstaat” der Kélner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie zu er-
klaren. Aus diesem umfangreichen Band konnten insgesamt 20 Dokumente in die Untersuchung aufgenommen werden.
79 Zeitlich verlauft diese Kumulation parallel zu den Migrations- bzw. Fliichtlingsstromen in Europa, die zum einen durch
den Zusammenbruch der Sowjetunion und die Jugoslawienkriege Anfang der 1990er-Jahre und zum anderen durch den

Burgerkrieg in Syrien seit 2011 ausgelost wurden.
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Abb. 15: Chronologische Verteilung Relevanzstufe 3d (Horizontale Governance) [in %] (n = 244)
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Abb. 16: Chronologische Verteilung Relevanzstufe 3e (Vertikale Governance) [in %] (n = 80)
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Neben Kategorien der Problemdefinition werden in den Diskursen der Relvanzstufe 3 erste Ansatze
der Problemlosung sichtbar (3d: Horizontale Governance, 3e: Vertikale Governance). Mit 244 Ana-
lyseeinheiten die groflte Kategorie, bezieht sich der Diskurs um Horizontale Governance primar auf
die Demokratisierung von Planungsprozessen und Reformen im Bereich der Sozialplanung oder der
Sozialarbeit. Er erlebte seine Hochphase in den 1970er- und 1980er-Jahren.?’ Im Gegensatz zu an-
deren untersuchten Diskursen kann im Themenfeld Horizontale Governance nach der Hochphase
kein vollstandiges Abflauen festgestellt werden (vgl. Abb. 15). Der hier als Uberbegriff verwendete

Terminus ,Governance” wurde im Diskurs erst vereinzelt in den spaten 2000er-Jahren verwendet.

Der zweite Governancediskurs bezieht sich auf eine vertikale Integration unterschiedlicher Fach-
ressorts und administrativer Ebenen in Planungsprozesse. Mit 80 erhobenen Analyseeinheiten bil-
det er die kleinste Kategorie der Relevanzstufe 3. Ein zeitlicher Schwerpunkt findet sich in den spa-
ten 1980er-Jahren im Themenfeld der integrierten Regionalentwicklung (vgl. Abb. 16).2" Im Gegen-
satz zu allen anderen erhobenen Kategorien wurde im Themenfeld Vertikale Governance eine in-
ternationale planungstheoretische Debatte gefiihrt, die sich auf idealtypische Planungsmodelle

bezieht (z.B. ,strategic planning”, ,comprehensive planning” oder ,integrierte Planung”).

5.2.2 Zeitschriftenspezifische Auswertung

Auch zwischen den einzelnen Zeitschriften der Auswahleinheit konnten groRe Differenzen fest-
gestellt werden. Da jede ausgewahlte Zeitschrift eine spezifische Profession reprasentiert, konnte
durch ihre separate Analyse ermittelt werden, welche Disziplinen wann eine hegemoniale Rolle

innerhalb des Verlaufs hatten.

80 Es bestand inhaltlich ein direkter Zusammenhang zum Erlass des Stadtebauférdergesetzes und zum Leitbildwechsel zur
behutsamen Stadterneuerung. Birger- bzw. Betroffenenbeteiligung, Selbsthilfe oder die Beriicksichtigung sozialer Fak-
toren in Planungsprozessen wurden hier als progressive Ansatze einer neuen Planungspraxis beschrieben und gefordert.

81 Dieser inhaltliche Schwerpunkt war vor allem durch neue Ansatze der europdischen Struktur- und Kohasionspolitik

gepragt und stand im direkten Zusammenhang mit der Reform der europdischen Strukturfonds (vgl. Kapitel 6.2).
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5.2.2.1 Informationen zur Raumentwicklung (IzR)

Sowohl in absoluten Zahlen (297 Auswahleinheiten) als auch in relativen Werten (10%) wies die
Zeitschrift Informationen zur Raumentwicklung die groBte Anzahl erfasster Analyseeinheiten auf.
Durch die Struktur der Zeitschrift (Themenhefte) zeichneten sich in der chronologischen Verteilung

starke Ausschlage ab.®

Informationen zur Raumentwicklung (I1zR)

Dokumententypen Grundgesamtheit Analyseeinheiten In [%]

Aufsdtze 2969 297 10,00

Tab. 09: Anzahl der Analyseeinheiten in IzR nach Dokumententypen

Die Ergebnisse zeigen eine chronologisch stark ausdifferenzierte Verteilung der Relevanzstufen.
Analyseeinheiten der Stufe 1 konnten — mit Ausnahme einer kurzen Hochphase in den friihen 80er-
Jahren — vor allem zwischen 2000 und 2010 festgestellt werden. Relevanzstufe 3 wurde hingegen
primadr in den 1980er-Jahren thematisiert. Insbesondere der Diskurs Horizontale Governance spielt
in IzR eine grolRe Rolle; weiterhin der Diskurs Vertikale Governance Ende der 1980er-Jahre in Bezug
auf die Reform der europdischen Strukturfonds EFRE und ESF. Fir die kleinrdumliche Problem-
definition (Relevanzstufe 2: 40 Analyseeinheiten) lasst sich eine kleine Hochphase ab den spaten
1980er-Jahren und in den Jahren 2013/14 feststellen. Hier werden ausschlieBlich die Diskurse um

Soziale Disparititen und Migration®® behandelt.

82 In einzelnen Themenheften wurden bis zu 14 relevante Artikel erfasst (z.B. Heft 2/3.2005 ,,Die Soziale Stadt - Ein Pro-
gramm wird evaluiert” und Heft 2/3.2010 ,,Bildung, Arbeit und Sozialraumorientierung”).

83 In der Zeitschrift /zR wird der Diskurs um Migration (Kategorien 3b und 2b) nahezu ausschlieflich im Rahmen von spezi-
fischen Themenheften gefiihrt. Hervorzuheben sind hier die Hefte 6.1985: , Auslander in der Bundesrepublik Deutschland
- ein raumliches Problem?”, Heft 5.1989: ,Aussiedler - erneut ein rdumliches Problem?“, Heft 7/8.1991 ,Raumliche In-
tegration der Ausldnderintegration”, Heft 5/6.1994: ,Auslander und Aussiedler - Anforderungen an die Bundesrepublik
Deutschland”, 5.2013: Migration und Stadt” sowie Heft 6.2014: ,Zuwanderung, Armut, Verantwortung”. An ihrem Er-
scheinen lasst sich einerseits beobachten, zu welchen Zeitpunkten sich in Deutschland die groBen Migrationsstréme voll-
zogen haben und andererseits, wie sich in diesen Themenfeldern die Semantik (von , Problem” zu ,Verantwortung”) ver-

andert hat.

136




Kapitel 5 Explorative Dokumentenanalyse zum Diskursverlauf

25

20

15

10

5

o B
1970 1980 1990 2000 2010

Abb. 17: Chronologische Verteilung in 1zR [in %] (n = 111) @ Relevanzstufe 1

15

12,5

10

7,5 I

Z'Z i |k nll n a0

1970 1980 1990 2000 2010

Abb. 18: Chronologische Verteilung in I1zR [in %] (n = 40) [J Relevanzstufe 2a (Kleinrdumliche Soziale Disparitdten)
[0 Relevanzstufe 2b (Kleinrdumliche Migration)
O Relevanzstufe 2c (Kleinrdumlicher Strukturwandel)
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Abb. 19: Chronologische Verteilung in I1zR [in %] (n = 146) [J Relevanzstufe 3a (Soziale Disparitaten)
[0 Relevanzstufe 3b (Migration)
[ Relevanzstufe 3c (Strukturwandel)
B Relevanzstufe 3d (Horizontale Governance)
M Relevanzstufe 3e (Vertikale Governance)
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5.2.2.2 Stadtbauwelt (SBW)

In der Zeitschrift Stadtbauwelt wurden insgesamt 149 Analyseeinheiten erfasst — ein im Vergleich zu
den anderen Periodika niedriger Wert. Auffallig ist hier, dass sich der Diskurs vor allem auf die
Frihphase des Untersuchungszeitraumes konzentriert und spater — mit Ausnahme einzelner Jahr-
ginge — erkennbar abflaut.®* Insbesondere fiir die 1970er- und 80er-Jahren kann Stadtbauwelt

allerdings als ein zentrales, progressives Medium im Stadtentwicklungdiskurs angesehen werden.

Stadtbauwelt (SBW)

Dokumententypen Grundgesamtheit Analyseeinheiten In [%]
Aufsétze 2137 138 6,46
Rezensionen 430 11 2,56
Alle Dokumententypen | 2567 149 5,80

Tab. 10: Anzahl der Analyseeinheiten in SBW nach Dokumententypen

Es verwundert bei einer Fachzeitschrift fiir Architektur und Stadtplanung nicht, dass der inhaltliche
Fokus vornehmlich auf der Ebene der Problemldsung liegt. In Relevanzstufe 3 wurden 48 der 84
erfassten Analyseeinheiten dem Diskurs Horizontale Governance (3d) zugeordnet. Sie befassen sich
insbesondere mit dem Stadtebauférderungsgesetz und den damit einhergehenden Verdanderungen
in der Sanierungs- und Stadterneuerungspraxis. Kritisiert wurden in den friihen 1970er-Jahren die
Flachensanierung und die damit verbundene soziale Auswirkungen (z.B. Bewohnervertreibung, Ver-
lagerung von Kleingewerbe oder Zerstérung historischer baulicher Strukturen). Planerische Pro-
blemlésungen bezogen sich in den frithen 1970er-Jahren insbesondere auf Instrumentarien des
StBauFG (Sozialplanung und VUs). Eine zweite Welle des Stadtebauforderungs-Diskurses thema-
tisierte nach 1978 vornehmlich den Bundesbaugesetzentwurf der Beschleunigungsnovelle.® Wei-
terhin spielte in Stadtbauwelt der Diskurs um biirgernahe und partizipative Planung eine wichtige

Rolle.

84 Dieser Wandel lasst sich insbesondere durch die veranderte inhaltliche Ausrichtung der Zeitschrift nach 1989 unter
dem Chefredakteur Peter Rumpf erklaren.

85 Dieser sah die Abschaffung von VUs sowie der Aufstellung von Grundsatzen fir Sozialpldane zugunsten schnellerer
Verfahrensablaufe vor. Dieser Gesetzesentwurf wurde im Sinne einer ,Demokratisierung von Planungsprozessen” in den

analysierten Dokumenten in der Regel kritisch gesehen.
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Diskussionen der sozialen Problemdefinition finden sich in SBW nur vereinzelt (Soziale Disparitdten:
6 Artikel; Migration: 7 Artikel)®® Am umfangreichsten ist mit 20 erfassten Analyseeinheiten der Dis-
kurs um den Strukturwandel, mit seinem Hohepunkt Ende der 1980er- und in den frithen 1990er-

Jahren.

Anhand des gestalterischen Schwerpunkts findet die kleinrdumliche Dimension in der Zeitschrift
besondere Beachtung. Bereits seit den ausgehenden 1970er-Jahren wurde in SBW (ber veranderte
PlanungsmaRstdbe diskutiert und die Stadtteilentwicklungsplanung als Gegenmodell zur Gesamt-
entwicklungsplanung eingefihrt. Allerdings erfuhr diese Quartiersorientierung (Relevanzstufe 2)
keine konstante Berichterstattung. Vornehmlich wurde die kleinrdumliche Dimension im Rahmen
der Problemlosung behandelt. Dokumente der Relevanzstufe 1 (36 Analyseeinheiten) bezogen sich
auf neue planungspraktische Ansdtze im Rahmen der behutsamen Stadterneuerung (z.B. Advoka-
tenplanung, Gegen-Planung oder Selbsthilfeprojekte im Quartier). Hier ist die IBA Berlin sowie der
vorgelagerte Wettbewerb ,Strategien fiir Kreuzberg” als zentrales Ereignis zu nennen. Neben bau-
lichen MalRnahmen wird bei den vorgestellten Projekten der Stadtbauwelt haufig die Integration
»weicher MaBnahmen” in Planungsprozesse thematisiert. Dies sind beispielsweise Sozialarbeit,
Jugendhilfe oder Ausbildungsprogramme. Nach dem inhaltlichen Umbruch sinkt die Anzahl der fir
die Untersuchung relevanten Dokumente in der Zeitschrift Stadtbauwelt stark und beschrankt sich
ab 1990 auf einzelne Themenhefte (z.B. Heft 157 von 2003: ,Soziale Stadt” oder Heft 196 von 2012:

»Segregation”).

86 Sie beschrankten sich auf zwei Themenhefte: Heft 118 von 1993: ,Immigration City 1993“ und Heft 193 von 2012:

,Neue Haymat”.
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Abb. 21: Chronologische Verteilung in SBW [in %] (n = 29) [J Relevanzstufe 2a (Kleinrdumliche Soziale Disparitdten)

[0 Relevanzstufe 2b (Kleinrdumliche Migration)

[ Relevanzstufe 2c (Kleinrdumlicher Strukturwandel)
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Abb. 22: Chronologische Verteilung in SBW [in %] (n = 82)[J Relevanzstufe 3a (Soziale Disparitaten)
[0 Relevanzstufe 3b (Migration)
[ Relevanzstufe 3c (Strukturwandel)
B Relevanzstufe 3d (Horizontale Governance)
B Relevanzstufe 3e (Vertikale Governance)
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5.2.2.3 Neue Praxis (NP)

Die Zeitschrift Neue Praxis reprasentiert innerhalb der Auswahleinheit das Feld der Sozialen Arbeit
und damit neben der Stadtbauwelt einen zweiten praxisorientierten Diskursstrang. Mit insgesamt
151 erfassten Analyseeinheiten (6,81%) weist die Zeitschrift im Sample eine quantitativ geringe
Prasenz auf. Allerdings fallen fast ein Drittel der erfassten Dokumente in die Relevanzstufe 1, was
den hochsten Anteil in der gesamten Auswahleinheit ausmacht. Eine genauere Betrachtung der
hochstrelevanten Dokumente zeigt, dass in der sozialen Arbeit bereits seit Mitte der 1970er-Jahre
Konzepte zur Verknlpfung von Sozialarbeit und Stadtplanung umgesetzt und publiziert wurden.
Seine Hochphase erlebte der Diskurs in den Jahren 1981 und 1982. Primar werden die kleinrdum-
lichen Ansatze der sozialen Arbeit unter dem Begriff ,Gemeinwesenarbeit” diskutiert; weitere er-
fasste Begrifflichkeiten sind ,quartiers-bzw. stadtteilbezogene Soziale Arbeit” oder ,Sozialraumori-
entierung”. Raumtypologisch beziehen sich die Ansatze fast ausschliefllich auf Stadtteile, in denen
soziale Disparitdaten konzentriert auftraten. In den 1990er-Jahren sinkt die Berichterstattung zum
Themenfeld (4 Analyseeinheiten). In den 2000er-Jahren wird der Diskurs unter Begriffen wie ,So-
ziale Stadt”, ,,Quartiersmanagement” oder ,Sozialraumorientierung” wieder intensiviert. Kategorien
der Relevanzstufe 3 kénnen in der Zeitschrift nur in geringem MaRe festgestellt werden (20 x 3a:
Soziale Disparitdten, 15 x 3b: Migration und 1 x 3c: Strukturwandel). Mit 51 Auswahleinheiten ist
hier die Kategorie Horizontale Governance mit neuen Ansdtzen der Sozialarbeit und Codes wie
»Selbsthilfe”, ,,Empowerment” oder ,Partizipation” am starksten vertreten. Zudem werden bottom-

up-Initiativen (z.B. Projekte im Georg-von-Rauch-Haus in Berlin-Kreuzberg)®’ thematisiert.

Neue Praxis (NP)

Dokumententypen Grundgesamtheit Analyseeinheiten In [%]
Aufsétze 2165 148 6,84
Rezensionen 52 3 5,77
Alle Dokumententypen | 2217 151 6,81

Tab. 11: Anzahl der Analyseeinheiten in NP nach Dokumententypen

87 Beim Georg-von-Rauch-Haus handelt es sich um das ehemalige Schwesternwohnheim des Bethanien-Krankenhauses
am Mariannenplatz in Berlin-Kreuzberg. Der gesamte leerstehende Gebdudekomplex wurde im Dezember 1971 von politi-
schen Aktivistinnen besetzt und hat bis heute eine groRe Symbolkraft fir die Berliner Hausbesetzerszene (vgl. JZK 1972).
Uberregionale Bekanntheit erlangte die Besetzung durch den ,Rauch-Haus-Song” der Rockband Ton Steine Scherben von

1972.
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Abb. 24: Chronologische Verteilung in NP [in %] (n = 14) [0 Relevanzstufe 2a (Kleinrdumliche Soziale Disparitdten)
[0 Relevanzstufe 2b (Kleinrdumliche Migration)
[ Relevanzstufe 2c (Kleinrdumlicher Strukturwandel)
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Abb. 25: Chronologische Verteilung in NP [in %] (n = 85) [J Relevanzstufe 3a (Soziale Disparitaten)
[0 Relevanzstufe 3b (Migration)
[ Relevanzstufe 3c (Strukturwandel)
M Relevanzstufe 3d (Horizontale Governance)
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5.2.2.4 Raumforschung und Raumordnung (RuR)

In der untersuchten Auswahleinheit steht die Zeitschrift RuR fir den raumwissenschaftlichen, aka-
demischen Diskurs. Die Quote der erfassten Artikel war mit 5,48 % im Vergleich zu anderen Medien
relativ niedrig.*® Die Auswertung der 172 in das Sample aufgenommenen Analyseeinheiten zeigt ein
verstarktes Auftreten von Relevanzstufe 3 (78%). Mit Ausnahme eines Diskurses um horizontale
Governanceformen in der Stadterneuerungspraxis in den 1970er-Jahren bezogen sich die hier er-

fassten Dokumente der Relevanzstufe 3 primar auf eine regionale Dimension (3c: Strukturwandel).

Kleinrdumliche Kategorien konnten erst im spateren zeitlichen Verlauf erfasst werden. Mit lediglich
13 Analyseeinheiten bildete die Relevanzstufe 2 die kleinste Dokumentengruppe. Etwa doppelt so
grof} war in RuR das Sample der Relevanzstufe 1. Erste vereinzelte Dokumente dieser Kategorie
befassten sich mit den Themen ,Sozialraumorientierung” (1987) und ,Gemeinwesenarbeit”
(1988).%° In den 1990er-Jahren beschrinkte sich die Relevanzstufe 1 auf zwei Rezensionen (beides
Blcher von Klaus Selle). Ein Aufsatz der hochsten Relevanzstufe wurde erst 2000 wieder publiziert,
bevor in den Jahrgangen 2004 bis 2008 die Hochphase des untersuchten Diskurses lokalisiert wer-
den konnte. Die 16 in diesem Zeitraum erfassten Analyseeinheiten der Stufe 1 behandeln ein brei-
tes thematisches Spektrum wie z.B. Organisations- und Umsetzungsmodelle von Quartiers- bzw.
Stadtmanagement oder integrierte und kleinrdaumliche Ansatze in der Stadt- und Strukturpolitik.
Dabei wurden sowohl die européische Strukturpolitik (z.B. das Programm URBAN) als auch nationa-

le Politiken aus Deutschland, England, Frankreich und den Niederlanden thematisiert.

Raumforschung und Raumordnung (RuR)

Dokumententypen Grundgesamtheit Analyseeinheiten In [%]
Aufsétze 1313 93 7,08
Rezensionen 1354 53 3,91
Praxisberichte 468 26 5,56
Alle Dokumententypen | 3135 172 5,48

Tab. 12: Anzahl der Analyseeinheiten in RuR nach Dokumententypen

88 Dies ist vor allem auf den umfangreichen Dokumententypus der Rezensionen zurlickzufiihren, bei dem weniger als 4%

der Grundgesamtheit fiir die Untersuchung erfasst werden konnte.

89 Der Autor dieses Artikels — Herbert Schubert — brachte 2004 auch den Begriff ,Quartiermanagement” in den Diskurs

der Zeitschrift ein.
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Abb. 26: Chronologische Verteilung in RuR [in %] (n = 25) [ Relevanzstufe 1
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Abb. 27: Chronologische Verteilung in RuR [in %] (n = 13) [J Relevanzstufe 2a (Kleinrdumliche Soziale Disparitdten)
[0 Relevanzstufe 2b (Kleinrdumliche Migration)
[ Relevanzstufe 2c (Kleinrdumlicher Strukturwandel)
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Abb. 28: Chronologische Verteilung in RuR [in %] (n = 133)[J Relevanzstufe 3a (Soziale Disparitaten)
[0 Relevanzstufe 3b (Migration)
[ Relevanzstufe 3¢ (Strukturwandel)
B Relevanzstufe 3d (Horizontale Governance)
B Relevanzstufe 3e (Vertikale Governance)
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5.2.2.5 disP — The Planning Review

Bei der Zeitschrift disP konnten in der Analyse Parallelen zu den Auswertungsergebnissen der Zeit-
schrift Raumforschung und Raumordnung festgestellt werden. Parallelen liegen etwa im hohen
Anteil an Dokumenten der Relevanzstufe 3 (78%) oder im verstarkten Auftreten der Relevanzstufen
1 und 2 in der zweiten Halfte des Untersuchungszeitraums (1990er- und 2000er-Jahre). Fir alle
erfassten Kategorien findet sich in der Zeitschrift ein hoher Anteil an Inhalten, die thematisch eine

internationale Ausrichtung haben und weniger auf die Schweiz bezogen sind.

disP — The Planning Review

Dokumententypen Grundgesamtheit Analyseeinheiten In [%]
Aufsétze 1448 166 11,46
Rezensionen 1759 105 5,97
Alle Dokumententypen | 3207 251 7,83

Tab. 13: Anzahl der Analyseeinheiten in disP nach Dokumententypen

Der Rezensionsteil der disP bespricht vornehmlich internationale Literatur und umfasst insgesamt
42% der erhobenen Analyseeinheiten. Diskurse der Relevanzstufe 1 setzten in disP bereits in den
1990er-Jahren ein.’® Darin werden raumlich sehr unterschiedliche Stidte und Regionen betrach-
tet.”* Neben empirischen Praxisberichten bestand weiterhin ein breiter planungstheoretischer Dis-
kurs, in dem neue Planungsmodelle und -konzepte dargestellt wurden. Der Schwerpunkt von Rele-
vanzstufe 2 liegt auf kleinrdumlichen sozialen Disparitdten (19 von 28 Dokumenten). Relevanzstufe
3 bildet mit 190 Analyseeinheiten die mit Abstand groRte Dokumentengruppe. Hinter Horizontale
Governance (3d) (75 Analyseeinheiten) weist die Kategorie Vertikale Governance (3e) (43 Analyse-
einheiten) das zweitgroRte Sample auf.”® Darin unterscheidet sich die Zeitschrift von allen anderen
analysierten Medien. Bei den Kategorien der Problemdefinition (3a-c) zeigt sich ein dhnliches Bild

wie in der Gesamtauswertung.

90 Auffallig ist hier, dass die Innovation selten als einzelner Faktor thematisiert wird, sondern im Zusammenhang mit
unterschiedlichen Handlungsfeldern der rdumlichen Planung auftaucht (z.B. Okologie oder Wohnungsbau).

91 Thematisiert wurden Orte wie z.B. Chur (1991), die niederlandische Agglomeration Randstad (1991), Berlin (1998),
Basel (1999), Los Angeles (2000), Curtiba und Rio de Janeiro (2001) oder Vancouver (2010).

92 Dieser Diskurs setzte im Jahr 1984 ein und intensivierte sich in den 2000er-Jahren mit Beitrdgen von renommierten
internationalen Planungswissenschaftlerinnen wie Patsy Healey, Louis Albrechts oder Klaus Kunzmann (z.B. zu ,Strategic

planning” oder ,evidence-based planning“).
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Abb. 29: Chronologische Verteilung in disP [in %] (n = 37) @ Relevanzstufe 1
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Abb. 30: Chronologische Verteilung in disP [in %] (n = 28) [J Relevanzstufe 2a (Kleinrdumliche Soziale Disparitdten)
[0 Relevanzstufe 2b (Kleinrdumliche Migration)
[ Relevanzstufe 2c (Kleinrdumlicher Strukturwandel)
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Abb. 31: Chronologische Verteilung in disP [in %] (n = 190)[J Relevanzstufe 3a (Soziale Disparitaten)
[0 Relevanzstufe 3b (Migration)
[ Relevanzstufe 3¢ (Strukturwandel)
M Relevanzstufe 3d (Horizontale Governance)
B Relevanzstufe 3e (Vertikale Governance)
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5.2.2.6 Koélner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie (KZfSS)

Die niedrigste Gesamtquote aller untersuchten Zeitschriften hat die Ké/ner Zeitschrift fiir Soziologie
und Sozialpsychologie (3,81%).”* Die hochste Relevanzquote konnte bei Aufsatzen (6,05%) sowie in

den jahrlich erscheinenden Sonderausgaben (5,88%) festgestellt werden.

KoIner Zeitschrift fir Soziologie und Sozialpsychologie (KZfSS)

Dokumententypen Grundgesamtheit Analyseeinheiten In [%]
Aufsétze 958 58 6,05
Rezensionen 2840 81 2,85
Praxisberichte 366 2 0,55
Sonderartikel 867 51 5,88
Alle Dokumententypen | 5031 192 3,81

Tab. 14: Anzahl der Analyseeinheiten in KZfSS nach Dokumententypen

Das Ergebnis der Analyse war fiir ein sozialwissenschaftliches Medium zu erwarten: Die Ebene der
Problemdefinition (Relevanzstufe 3a-c) spielt eine grofRe Rolle und umfasst Gber 80% der Analyse-
einheiten. Dominant ist dabei die Kategorie Soziale Disparititen (104 Dokumenten)®. Weiterhin
spielt der Diskurs Migration (45 Analyseeinheiten) in der KZfSS eine gréRere Rolle. Hier wird eine
nahezu konstante Berichterstattung festgestellt, die lediglich durch das Sonderheft 48 , Migration
und Integration“ von 2008 intensiviert wurde.” Alle anderen Kategorien spielen nur eine unter-
geordnete Rolle oder tauchten gar nicht auf (Kategorie 3e: Vertikale Governance). Auch die klein-
raumliche Dimension findet im soziologischen Medium kaum Beachtung. Die 28 erfassten Doku-
mente zdhlen fast ausschlieflich zu den Dokumententypen Rezension (11 Dokumente) bzw. Son-
derartikel (10 Dokumente)®®. Die Relevanzstufe 1 beschrankt sich in der soziologischen Fachzeit-

schrift auf drei Rezensionen.

93 In absoluten Zahlen weist die KZfSS mit 192 erfassten Analyseeinheiten dennoch den dritthdchsten Wert auf, was auf
ihre sehr hohe Grundgesamtheit — und vor allem den Dokumententyp der Rezensionen — zurlickzufiihren ist.

94 Seinen Hohepunkt fand der Diskursstrang im Jahr 1992 mit dem Sonderheft 32 ,Armut im modernen Wohlfahrtsstaat”.
95 Der Diskurs Migration bezog sich ausschliefRlich auf die Gruppe der dauerhaft in Deutschland lebenden Migrantinnen
(z.B. Gastarbeiter) und Missstande, die im Zuge ihrer Integration bzw. Assimilation auftreten (z.B. Benachteiligung im
Bildungssystem oder auf dem Arbeitsmarkt). Die Gruppe der Asylbewerber bzw. Gefliichteten tauchte im Sample nicht
auf.

96 Hervorzuheben ist hier das Sonderheft 29 ,Soziologische Stadtforschung”, das 1988 von Jirgen Friedrichs heraus-

gegeben wurde.
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Abb. 32: Chronologische Verteilung in KZfSS [in %] (n = 3) @ Relevanzstufe 1
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Abb. 33: Chronologische Verteilung in KZfSS [in %] (n = 28)0J Relevanzstufe 2a (Kleinrdumliche Soziale Disparititen)
[0 Relevanzstufe 2b (Kleinrdumliche Migration)
[ Relevanzstufe 2c (Kleinrdumlicher Strukturwandel)
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Abb. 34: Chronologische Verteilung in KZfSS [in %] (n = 166) [J Relevanzstufe 3a (Soziale Disparitdten)
[ Relevanzstufe 3b (Migration)
[ Relevanzstufe 3¢ (Strukturwandel)
M Relevanzstufe 3d (Horizontale Governance)
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5.3 Zwischenfazit: Interpretation der Auswertungsergebnisse

Die Auswertungsergebnisse der quantitativen Inhaltsanalyse zeigen, dass der Diskurs um Quar-
tiersmanagement von unterschiedlichen Phasen gepragt war. Auffallig ist sein zyklischer Verlauf mit
vier Hochphasen (vgl. Abb. 35). Davon lassen sich jeweils zwei inhaltlich fassen: Die beiden Hoch-
phasen in den frihen 1980er- und 1990er-Jahren kdnnen als Phase der Problemdefinition inter-
pretiert werden. Hier wurden vornehmlich Missstande dargelegt und Probleme benannt. Ansatze
der Problemlésung wurden nur in einem geringen MalRe und auf lokaler Ebene in Form von Einzel-
projekten dargestellt. Die zweite Periode der intensiven Berichterstattung in den 2000er-Jahren und
seit 2012 kann als Phase der Problemlésung beschrieben werden. Hier steigert sich vor allem die
Anzahl von Publikationen der Relevanzstufe 1. Zudem ist festzustellen, dass die Innovation hier vor-
nehmlich auf einer programmatischen Ebene dargestellt wurde (z.B. neue Forderprogramme). Trotz
intensivierter Berichterstattung stieg in der zweiten Hochphase die Anzahl der Dokumente zur Prob-
lemdefinition nur geringfligig. Daher kann davon ausgegangen werden, dass zu diesem Zeitpunkt
die Problematik im Fachdiskurs allgemein bekannt war und nicht mehr in der vorherigen Ausfiihr-

lichkeit dargestellt werden musste.

Problem-
definition
Problem-
|16sung

Relevanz-
stufe 1

Relevanz-
stufe 2

Relevanz-
stufe 3

1970 1980 1990 2000 2010

Abb. 35: Idealisierter chronologischer Diskursverlauf nach Relevanzstufen

Die zeitschriftenspezifische Analyse bildet ab, dass nicht alle Professionen und Disziplinen zeitgleich
im Diskurs vertreten waren, sondern in verschiedenen Zeitrdumen unterschiedliche Prasenz aufwie-
sen. Aus den Analyseergebnissen wurden unter den Begriffen ,Praxis, ,Politik” und ,Wissenschaft”
drei Diskursstrange abgeleitet, wie sich auf Abbildung 36 zeigt, und die im folgenden einzeln zu-

sammengefasst werden.
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Abb. 36: Idealisierte chronologische Verteilung der Diskursstrange

Insbesondere im frithen Diskursverlauf nahm die Praxis durch die Berichterstattung liber Projekte
eine hervorgehobene Position ein. Prasent waren hier mit der Sozialen Arbeit und der Stadtplanung
zwei Professionen. Die Soziale Arbeit tauchte mit der ,,Gemeinwesenarbeit” als raumorientierter
Ansatz bereits in den frithen 70er-Jahren auf. Zeitlich leicht versetzt wurden im Rahmen der
»,behutsamen Stadterneuerung” vergleichbare Ansatze, die soziale Aspekte in Planungsprozessen
beriicksichtigten, in der Stadtplanungspraxis thematisiert. Hervorzuheben ist hier die Internationale
Bauausstellung in Berlin-Kreuzberg. Inhaltlich lassen sich in der Dokumentenanalyse in der
Friihphase groRe inhaltliche Uberschneidungen zwischen den Disziplinen Soziale Arbeit und Stadt-
planung feststellen: Sie vertraten dhnliche Werte (z.B. Partizipation, Selbsthilfe oder demokratische
Entscheidungsstrukturen), was durch die starke Prasenz der Auswertungskategorie Horizontale
Governance (3d) deutlich wird. Auf Projektebene wurden zudem bottom-up-initilerte Koopera-
tionen zwischen Sozialer Arbeit und Stadtplanung beschrieben. Aufgrund dieser Beobachtungen ist
davon auszugehen, dass die Praxis bei der Entstehung von Quartiersmanagement eine Vorreiter-
rolle eingenommen hat und es sich hier um eine praxis- bzw. anwendungsgetriebene Innovation
handelt. Im weiteren Verlauf des Diskursstranges Praxis tauchte sowohl in der Sozialen Arbeit als
auch in der Stadtplanung ab 2004 der Begriff Quartier(s)management auf. Hier fand eine Auswei-
tung der Berichterstattung liber einzelne Projekte in Kommunen bzw. Stadtteilen auf Medien an der
Schnittstelle von Wissenschaft und Praxis (RuR und disP) bzw. Wissenschaft und Politik (/zR) statt.

Diese Projekte dienten etwa als empirische Beispiele fiir einen veranderten stadtpolitischen Ansatz.

Der Diskursstrang Politik gewann erst im spateren Verlauf des Diskurses an Intensitat. Hier konnten

mit Europaischer Union, Bund und Landern drei politische Ebenen lokalisiert werden.”” In diesem

97 Die Kommune als vierte politische Ebene in Deutschland tauchte im Diskurs vornehmlich als Akteur der Umsetzungs-

ebene auf. Daher wurde sie in der Untersuchung dem Diskursstrang Praxis zugeordnet.
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Diskursstrang wurden planungs- und forderrechtliche Novellierungen und politische Zielsetzungen
diskutiert, auf denen die gesetzlichen Grundlagen fiir die Innovation basieren. Auf Bundesebene®
wurde bereits seit Beginn des Untersuchungszeitraumes das Stadtebauférderungsgesetz mit seinen
unterschiedlichen planungsrechtlichen Instrumentarien diskutiert. Ahnliches lasst es sich fiir die
Ebene der Europdischen Union beobachten. Im Diskurs tauchte die EU ab 1988 verstarkt im Rahm-
en der Neuausrichtung der EU-Kohé&sionspolitik (KP) und dem damit verbundenen Wandel von einer
rein regionalen hin zu einer stadtischen Strukturpolitik auf. Politische Agenden mit unmittelbarem
Bezug zur quartiersbezogenen und integrierten Stadtpolitik wurden erst ab den spaten 1990er-
Jahren in den untersuchten Zeitschriften diskutiert. Als friihe Beispiele hervorzugeben sind hier die
Forderprogramme URBAN auf EU-Ebene sowie das Landerprogramm Stadtteile mit besonderem
Erneuerungsbedarf in Nordrhein-Westfalen. Der grofRte Teil der Dokumente in der Phase der Pro-
blemlésung bezog sich allerdings auf das Bund-Lander-Programm Soziale Stadt und den damit ver-
bundenen stadtentwicklungspolitischen Ansatz auf Bundesebene. Vergleichbare nationale Agenden
der Stadtpolitik aus anderen Landern (z.B. Politique de la ville in Frankreich) wurden im Diskurs-
strang Politik ebenfalls identifiziert. Es kann davon ausgegangen werden, dass hier ein transnationa-
ler Wissenstransfer stattgefunden hat. Eine trans- bzw. supranationale Dimension kann im Diskurs
weiterhin auf der Ebene der Europaischen Union festgestellt werden. Sie tauchte im Bezug zur inte-
grierten und quartiersorientierten Stadtpolitik verstarkt ab dem Jahr 2008 auf. Im Besonderen war
dies im Kontext der Leipzig Charta zur nachhaltigen europdischen Stadt (LE Charta) festzustellen,
weshalb davon auszugehen ist, dass sie fir die europaische und die deutsche Stadtentwicklungs-

politik von besonderer Bedeutung war.

Der Diskursstrang Wissenschaft stellt ein heterogenes Feld dar, in dem unterschiedliche Disziplinen
mit unterschiedlichen Bezligen zu Praxis und Politik zusammengefasst werden. Grundsatzlich kann
zwischen akademischer und angewandter Wissenschaft unterschieden werden.’® Erkenntnisse der
akademischen Wissenschaft konzentrierten sich auf die Problemdefinition und bezogen sich — im
Gegensatz zur angewandten Wissenschaft — nicht unmittelbar auf politische Agenden oder Konzep-
te aus der Praxis. Analog zur Praxis und zur Politik konnten in der Wissenschaft verschiedene Dis-
kursstrange (Sozialwissenschaften, Raumwissenschaften und Planungswissenschaften) unterschied-

en und den Ebenen angewandt und akademisch zugeordnet werden: Insbesondere die sozial-

98 Auch wenn es sich beim Stadtebauférdergesetz um einen Finanzierungsverbund aus Bund, Landern und Kommunen
handelt, wurde es in der Untersuchung dem Bund zugeordnet, da die rechtlich hier festgelegten Regularien die Grundlage
fir ein bundesrepublikanisches Bau- und Planungsrecht (BauGB) bilden.

99 Wobei die Differenzierung nicht zwangslaufig entlang der untersuchten Zeitschriften verlauft.
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wissenschaftlichen Dokumente der Inhaltsanalyse zahlten zum akademischen Forschungsdiskurs.
Hier wurden soziale Probleme im Zusammenhang mit Ausgrenzung, Benachteiligung und Marginali-
sierung von Bevodlkerungsgruppen dargestellt und in Zusammenhang mit Armut und Migration ge-
bracht. Die raumwissenschaftliche Forschung lasst sich nicht eindeutig der akademischen oder an-
gewandten Wissenschaft zuordnen. Auf der akademischen Ebene finden sich Raumbeobachtungen,
die z.B. Disparitaten zwischen Regionen auf dem Arbeitsmarkt, in Immobilienmarkten, bei der Wirt-
schaftskraft oder der Infrastruktur darlegen. Eng verzahnt sind die Themenfelder dieses Diskurs-
strangs mit der politischen Ebene — wie etwa der Regionalentwicklung oder der Arbeitsmarktpolitik.
Darin zeigt sich, dass Problemdefinitionen haufig in direkten Zusammenhang zu Ansatzen der Pro-
blemldsung gestellt wurden. Weiterhin wurden empirische Resultate eng an einzelne Stadte oder
Regionen gekoppelt, wihrend in den Sozialwissenschaften eine Ubertragung auf die gesamtgesell-
schaftliche Ebene erkennbar ist. Den dritten wissenschaftlichen Diskursstrang bilden die Planungs-
wissenschaften. Neben empirischen Erhebungen von Fallstudien beinhaltet dieser Diskursstrang
auch die Ableitung planungstheoretischer Modelle, die wiederum in die Praxis riickgespiegelt wur-
den (z.B. ,Partizipation”, ,kooperative Planung”, ,strategische Planung” oder ,integrierte Plan-

ung“).

Eine Varianz im Gesamtblick auf die quantitative Analyse zeigt sich zudem in Bezug auf Orte und
Raumtypen: in den Dokumenten wird eine Vielzahl von Stadten, Regionen und Stadtteilen behan-
delt. Ein eindeutiger raumlicher Schwerpunkt der Berichterstattung ist allerdings nicht festzustellen.
Friihe Dokumente der Relevanzstufe 1 bezogen sich etwa auf Berlin-Kreuzberg, Darmstadt oder
Hannover-Linden, wahrend z.B. die Stadt Unna als Negativbeispiel fiir die Flachensanierung aufge-
fihrt wurde. In den 80er-Jahren wiesen neben West-Berlin (IBA) Stadte im Ruhrgebiet (z.B. Dort-
mund und Essen) eine verstirkte Prasenz in der Berichterstattung auf. Uber die Stadt Duisburg —
und insbesondere die Stadtteile Marxloh und Bruckhausen — wurde erst im weiteren Verlauf des
Diskurses berichtet. Bereits in dieser frithen Periode des Untersuchungszeitraumes bestehen inter-
nationale Bezlige, wie etwa in Fallstudien in Nordengland (z.B. Newcastle upon Tyne und Manches-
ter) oder zur Stadt Bologna. Nachdem in den 90er-Jahren die Berichterstattung abflaute, intensi-
vierte sich in den 2000er-Jahren erneut die Prdsentation einzelner Fallstudien. Hier tauchen etwa
die Stadtteile Nirnberg-Gostenhof, Bremen-Gropelingen oder Berlin-Boxhagener Platz im Diskurs
auf. Kleinere Stadte (z.B. Ludwigsburg, Esslingen am Neckar oder Saarbriicken) wurden erst spater
thematisiert. Raumtypologisch konzentrierte sich der Diskurs auf innerstadtische Altbaugebiete,
wahrend der Typus der GroBwohnsiedlung in der Berichterstattung im deutlich geringeren MaRe

auftauchte.
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Kapitel 6 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf Makro-

ebene

Im folgenden Kapitel wird der Innovationsprozess von Quartiersmanagement im Detail dargestellt
und sein Verlauf Giber den gesamten Untersuchungszeitraum rekonstruiert. Die Grundlage dafir
stellen die Ergebnisse der qualitativen Inhaltsanalyse der Textdokumente und Experteninterviews
dar (vgl. Kapitel 4.2.2). Sie wurden mit den Strukturmerkmalen von Innovationen und den jeweil-
igen theoretischen Ansatzen aus der Innovationsforschung in Bezug gesetzt. Im Folgenden wird im
Anschluss an die Vorstellung des Auswertungsschemas anhand des ausgewerteten und erhobenen

empirischen Materials der Innovationsverlauf in flinf Phasen dargelegt.

6.1 Auswertungsschema und Kategorien

Die qualitative Analyse zielt auf die Makroebene der Bundesrepublik Deutschland (Kapitel 6) sowie
auf die Mikroebene der beiden ausgewahlten Fallstudien (Kapitel 7). Die Auswahl der Textdoku-
mente und Gesprachspartnerinnen basierte dabei malgeblich auf den explorativen Zwischen-
ergebnissen der quantitativen Inhaltsanalyse (vgl. Kapitel 5). Als Basis dienen die zeitliche, organisa-
torische, institutionelle und rdumliche Dimension. Die zeitliche Dimension bezieht sich auf die tem-
porale Betrachtung des Innovationsprozesses. Ermittelt wurde die Verlaufsform als Muster einer
prozessimmanenten Zeitlichkeit und ihrer Sinnabschnitte (Phasen) im Kontext der historischen Zeit.
Mit der Analyse der organisatorischen Dimension wurden zentrale Akteure, Arrangements und In-
stanzen ermittelt, die die Entstehung, Verbreitung und Durchsetzung der Innovation aktiv oder auch
unintendiert geférdert haben. Untersucht wurden beglinstigende, aber auch hinderliche Faktoren
innerhalb des Prozesses und kollektive Handlungs- und Verbreitungsmuster. Mit der institutionellen
Dimension wurde die formelle, rechtliche oder symbolische Manifestation betrachtet. Im Fokus
stand die Frage, auf welchen Wegen die Innovation gesellschaftliche Legitimation erlangt hat und
sich zu einer kollektiven Neuerung entwickeln konnte. Die Rolle der lokalen Gegebenheiten und
ortlichen Voraussetzungen fir die Entstehung, Verbreitung und Durchsetzung der Innovation wur-
den mit der rdumlichen Dimension untersucht. Die folgende Tabelle (Tab. 15) fasst die Fakten- und
Inhaltskategorien zusammen, die im Verlauf des Forschungsprozesses fiir die vier Dimensionen
festgelegt und der qualitativen Inhaltsanalyse der Textdokumente und Experteninterviews zugrun-

de gelegt wurden:
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Faktenkategorien

Inhaltliche Kategorien

Zeitliche

Dimension

Chronologische
Zeit

historische Ereignisse / Wendepunkte
vorherrschende gesellschaftliche Diskurse

politische Stimmungen

Organisatori-

sche Dimension

Akteure und
Handlungs-

ebenen

zentrale Akteure und Netzwerke

Transfer- und Kommunikationskanale
Handlungsmotivationen

Konflikte und Kritiken

externe Vorbilder und Referenzen (Theorie und Praxis)

interne Einflisse

Institutionelle

Dimension

Strukturen

genutzte Instrumente, Arrangements und Finanzmittel
Legitimationsformen und rechtliche
Handlungsgrundlagen

formelle, rechtliche oder symbolischen Manifest-
ationen

Institutionelle Strukturen

(bestehende und neugeschaffene)

Akzeptanz und Wertschatzung

Raumliche

Dimension

Orte

Standortspezifische Einflisse und 6rtliche
Gegebenheiten

Ubertragbarkeit und Anpassung an lokale Kontexte

Tab. 15: Auswertungskategorien der qualitativen Inhaltsanalyse nach Dimensionen und Kategorientypen

6.2 Auswertung des Innovationsverlaufs

Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement wird nun anhand der Auswertungsergebnisse

— im Sinne einer Innovationsbiographie sowie eines Diskursverlaufes — dargestellt. Als Grundraster

der Prozessdarstellung dient die chronologische Darstellung der zeitlichen Verlaufslogik von den

1970er-Jahren bis heute. Hierbei wird das Phasenmodell zugrunde gelegt, das im Rahmen der Inno-

Plan-Forschung entwickelt wurde (vgl. Kapitel 2.2.3.2.i; Ibert et al. 2015: 175ff.).
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6.2.1 Latenzphase — Die Krise des alten Modus férdert das Umdenken

Zwar existierte Anfang der 1970er-Jahre das Planungsverfahren Quartiersmanagement noch nicht,
allerdings bildete die Zeit als Latenzphase den Ausgangspunkt fiir den einsetzenden Innovations-
prozess. Die gewandelten gesellschaftlichen und politischen Rahmenbedingungen schafften ein
Klima der Kritik und Unzufriedenheit mit dem alten Modus der stadtebaulichen Sanierungsplanung
und legten den Grundstein fiir ein ,,Neu-Denken”. Dies galt nicht nur in der Profession der Stadt-

planung, sondern auch in anderen gesellschaftlichen Feldern und Disziplinen.

Gesellschaftliche Umbriiche als Wegbereiter eines neuen Denkens

Zeitlich ist die Latenzphase von gesellschaftlichen Umbriichen gepragt, in denen ausgehend von
Studentenprotesten der spaten 1960er-Jahre sowie einer ersten Abschwachung des Wirtschafts-
wachstums grundlegende soziale Normen der deutschen Nachkriegsordnung von breiten
Bevolkerungsteilen erstmals in Frage gestellt wurden. Diese Veranderungen der gesellschaftlichen
und 6konomischen Rahmenbedingungen wirkten sich auch auf die raumliche Gestaltung der Stadte
und Gemeinden aus. So zeichnete sich in den frihen 1970er-Jahren eine Krise des alte Modus der
Stadtplanung im Allgemeinen und der Stadterneuerung im Besonderen ab, durch die pra-
innovative, damals allgemein angewandte Verfahren der Stadtentwicklungsplanung ihre vormalige
Legitimation verloren. Die kommunalen Akteure der Stadterneuerung und -sanierung verfolgten in
den friihen 70er-Jahren ein technokratisches und rationales Planungsverstandnis, das auf dem Pa-
radigma der funktionalistischen Moderne basierte. Sie wiesen ihr die Aufgabe der ,Beseitigung
stadtebaulicher Missstande” zu, was in der Regel den flachendeckenden Abriss kleinteiliger, hetero-

gener und funktionsgemischter Stadtstrukturen implizierte.

,Die ersten Stadtsanierungskonzepte waren ja im Grunde Abriss- und Neubaukonzepte. Das, was
der Krieg jetzt Uiberlassen hatte, dem hat man noch mal einen letzten Stof} geben [wollen]. Und so

hat es zumindest die Bevélkerung gesehen und erlebt” (Interview 4010).

Der Abriss intakter Altbauquartiere wurde von Stadtplanern, Stadtebauern und Architekten insbe-
sondere durch die Argumente der klassischen Moderne (Licht, Luft und Sonne) legitimiert. So wur-
den in den Quartieren unwirdige und unhygienische Lebensbedingungen beschrieben, die die
Menschen auf Dauer krank machen und gesellschaftlich isolieren wirden (vgl. u.a. Le Corbusier

1963). Ersetzt wurden die historischen Quartiere zu Gunsten einer autogerechten und dienst-
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leistungsorientierten City, wahrend die ansassige Wohnbevolkerung in neuentstehende Wohnsied-
lungen umgesetzt werden sollte. Innerhalb des hierarchisch und hoheitlich organisierten Planungs-
systems waren fiir die Steuerung der stadtebaulichen SanierungsmaBnahmen ausschlieflich die

kommunalen Verwaltungsbehdrden zustandig.

o

Abb. 37: Abriss von Mietskasernen in der Stralsunder StraRe, Berlin-Wedding (0.J.). Quelle: Landesarchiv Berlin/Horst
Siegmann, F Rep. 290 Nr. 0204532

Als weitere zentrale Akteure bei der Umsetzung von Sanierungsmalinahmen sind die Sanierungstra-
ger zu nennen. Fir nicht-hoheitliche Planungsleistungen (z.B. Grundstlckskaufe, Erarbeitung von
Bauleitplanungen oder Bewirtschaftung von Finanzmitteln) beauftragten die Kommunen externe
Gesellschaften (vor allem gemeinnitzige Wohnungsbauunternehmen der Lander und Kommunen
oder das Wohnungsbauunternehmen des Deutschen Gewerkschaftsbundes Neue Heimat). Fir die
Vorbereitung der baulichen MaBnahmen nutzten die Sanierungstrager bereits das Instrumentarium
der ortsnahen Beratungsstellen in den Sanierungsgebieten. So entstanden etwa Pavillons, die als
Ausstellungsraume und Anlaufpunkte fir die ,umzusetzenden" Bewohnerlnnen genutzt wurden
(vgl. Abb. 38). Diese kleinrdumlichen Beratungsstrukturen weisen entsprechend bereits formale
Ahnlichkeiten zu den Vor-Ort Biiros des Quartiersmanagements auf. Dennoch sind sie im untersuch-

ten Innovationsprozess als latente und notwendige — aber nicht hinreichende — Voraussetzung fir
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die Entstehung von QM zu werten. Ihr Entwicklungsauftrag und ihre Prasenz vor Ort trugen vollig
andere Vorzeichen, da die Beratungsstellen primar den Aufkauf von Grundstiicken und die Ent-
mietung der bestehenden Gebaude fiir die Flachensanierung organisiert haben. Umzugswillige Alt-
mieterlnnen wurden von den Beratungsstellen bei der Suche nach einer neuen Wohnung in den

neuentstandenen GroRwohnsiedlungen am Stadtrand untersttzt.*®

"‘{hé’- P y

-

23

Abb. 38: Sanierungsberatungsstelle der Wohnungsbaugesellschaft DEGEWO bei den Berliner Bauwochen 1968, Berlin-
Wedding. Quelle: restmodern.de http://www.flickr.com/photos/restmodern/329029524/sizes/o/in/photostream/
(Zugriff sdatum: 15.10.2018)

100 Kritisch thematisiert wurde diese intermedidre Entmietungsstrategie im Auftrag gemeinnutziger Wohnungsbaugesell-
schaften etwa im Spielfilm ,Der Umsetzer” von 1976. Die beiden jungen Filmemacher Benno Trautmann und Brigitte Toni
Lerch stellen am Beispiel der West-Berliner Stadtteile Kreuzberg und Wedding dar, wie unwillige und renitente Mieter-
Innen mit Versprechungen und durch Vandalismus in den noch bewohnten Altbauten zum Auszug aus ihren angestamm-

ten Wohnungen bewegt werden sollten (vgl. Limmer 1976).
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Die Stéddtebauférderung als neues Instrumentarium der Stadtentwicklung

Der institutionelle Pfad der prainnovativen Sanierungspraxis war unmittelbar durch das Stadte-
bauférdergesetz (StBauFG) gepragt, das 1971 bundesweit in Kraft trat und vormals geltende Lan-
desgesetzgebungen ersetzte.’” Mit dem Gesetz wurde auf bundespolitischer Ebene das Handlungs-
feld der Stadtentwicklungspolitik neubegriindet, nachdem sich die Raumordnungspolitik in Deutsch-
land zuvor auf die Beseitigung regionaler Disparitdten landlicher Rdume beschrankt hatte (z.B.
durch den Ausbau von Verkehrsinfrastruktur). Mit dem StBauFG wurde ein Finanzierungsverbund
aus Bund, Landern und Kommunen geschaffen, der bis heute verfassungsrechtlich durch Art. 104a

102

GG legitimiert ist.”“ Zentral fur das StBauFG war der kleinrdumliche Gebietsbezug, der durch die

formliche Festsetzung von Sanierungsgebieten geschaffen wurde.'®

Mit dem StBauFG gewann also
der rdumliche Mal3stab der Innovation — der kleinrdumliche Gebietsbezug — in der Planungspraxis
an Bedeutung. Auch wenn die Stadtebauférderung urspriinglich einen wachstumsorientierten — auf
Abriss und Neubau basierenden — Typus stadtebaulicher Sanierung verfolgte, werden ihre Instru-
mente auch in der erhaltenden Stadterneuerungspraxis weiterhin angewendet. Insbesondere von
den befragten Experten aus dem Verwaltungsdienst (Bund, Lidnder und Kommunen) wird sie als
elementares Grundgeriist des Quartiersmanagements angesehen, die zwar durch Novellierungen
an veranderte Rahmenbedingungen und Aufgabenstellungen der Stadtentwicklungsplanung ange-

passt wurde, in ihren Grundzigen (Gebietsbezug, Verfahrensablauf, Finanzierung) allerdings Be-

stand hat. So konstatierte ein Interviewpartner aus einem Landesministerium:

»,Das ist die hohe Kunst guter Rechtssetzung, dass sie sich den tatsachlichen Verhaltnissen anpassen

kann“ (Interview 4008).

Mit dem Stadtebauférdergesetz wurden bereits grundlegende sozialstaatliche Aspekte in das deut-

sche Planungsrecht eingefiihrt, die fiir den Entwicklungspfad der Innovation QM von elementarer

101 Als erstes Bundesland verabschiedete Berlin-West im Jahre 1963 mit dem ,Ersten Stadterneuerungsprogramm® eine
Landesgesetzgebung fir stadtebauliche Sanierungsmafnahmen.

102 Dieser Artikel berechtigt den Bund, MaRnahmen, die von den Landern ausgefiihrt werden, zeitlich befristet mitzu-
finanzieren.

103 Hier machte die Gesetzgebung keine Vorgaben und fordert lediglich "das Gebiet [...] so zu begrenzen, dal sich die
Sanierung zweckmaRig durchfiihren lasst" (StBauFG &3 (1)). In der Praxis fanden die SanierungsmafRnahmen allerdings in

der Regel in der Dimension des stadtischen Quartiers statt.
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Bedeutung waren: Die Bundesregierung verstand Missstande im StBauFG nicht mehr ausschlief3lich
als Funktions- bzw. Bestandsschwéache, sondern als soziokulturelles Geflecht, weshalb die sozialen
Auswirkungen stadtebaulicher MaBnahmen darin Bericksichtigung finden sollten. Dieses Verstand-
nis basierte mafRgeblich auf den wissenschaftlichen Studien des Soziologen Hans-Paul Barth, der als
Mitglied einer Expertenkommission mafigeblich an der Erarbeitung des Stadtebauférderungs-

1%% yior allem auf Grundlage der wissenschaftlichen Erkenntnisse wurden in

gesetzes beteiligt war.
den Verhandlungen vielfdltige Instrumentarien festgeschrieben, um die sozialen Auswirkungen
stadtebaulicher MaRnahmen zu ermitteln und durch GegenmalRnahmen vorab zu verhindern bzw.

abzufedern.

Ein weiterer sozialer Aspekt, der in der Gesetzgebung des StBauFG Beriicksichtigung fand, war die
damit einsetzende Demokratisierung von Planungsprozessen, wie sie etwa der damalige Bundes-
minister fir Stadtebau und Wohnungswesen forderte (vgl. Lauritzen 1972). Instrumentarien dieser
Demokratisierung zielten auf die Berlicksichtigung sozialer Auswirkungen und die Verwissenschaft-
lichung der Planung ab, wie etwa die Vorbereitenden Untersuchungen (VU) (vgl. Dannebom 1973;
Jessen et al. 1979). Schaut man auf diese — heute noch wirkende Gesetzeslage, so zeigt sich, dass sie
dem eigentlichen Sanierungsbeschluss einen Schritt vorlagert. So miissen mit der Durchfiihrung von
VUs die notwendigen Beurteilungsunterlagen tber ,die sozialen, strukturellen und stadtebaulichen
Verhaltnisse und Zusammenhange sowie die Mdoglichkeiten der Planung und Durchfiihrung der Sa-
nierung gewonnen werden” (StBauFG §4 (1)). Bei dieser Vorbereitung des Sanierungsvorhabens
sind Kommunen verpflichtet, , die Einstellung und Mitwirkungsbereitschaft der Eigentlimer, Mieter,
Pachter und anderen Nutzungsberechtigten im Untersuchungsbereich zu der beabsichtigten Sanier-
ung [zu] ermitteln sowie Vorschlage hierzu entgegen[zu]lnehmen” (ebd.). D.h., betroffene Akteure
haben hier nicht blof} das Recht vor dem rechtskraftigen Erlass eines zuvor erstellten Planwerkes
Einspruch einzulegen — wie es etwa in Verfahren der Bauleitplanung vorgesehen ist —, sondern sie
sollen vorab am Planungsprozess teilhaben kdénnen. Weiterhin sind die Gemeinden nach dem
StBauFG verpflichtet, nachteilige Auswirkungen der Sanierung auf die persdnlichen, wirtschaftlichen
und sozialen Bereiche der unmittelbar Betroffenen durch eingeleitete MaBnahmen zu vermeiden

oder abzumildern (StBauFG §4 (2)). Ergebnisse der VUs werden mit dem Instrument Sozialplan in

104 Barths empirischer Ansatz einer ,vergleichenden Sozialokologie” untersucht das Verhaltnis zwischen gebauter stadti-
scher Umwelt und der sozialen Situation ihrer Bewohnerschaft. Dabei stellt er den groRRen Einfluss des stadtischen Raums
auf Sozialisierungsprozesse heraus (z.B. bei Kindern und Jugendlichen oder Migrantinnen). Von besonderer Bedeutung sei
dabei das unmittelbare Wohnumfeld des stddtischen Quartiers, das die Entfaltung einer Quartiersoffentlichkeit ermog-

liche und die Segregation und Entmischung sozialer Schichten in den Stadten verhindern musse (Barth 1968: 111ff.).
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konkrete Kompensationsmalinahmen {berfiihrt. Dies sind individuell zugeschnittene Schritte wie
etwa ein Wohnungswechsel, die Standortverlagerung von Betrieben oder Arbeits- und Berufsfor-
derungsmaRnahmen (StBauFG §8 (2)).'%° Fahrenholtz (1971) beschreibt die Sozialplanung als zweite
Ebene der Sanierungsplanung und stuft die Beriicksichtigung sozialer Aspekte damit nicht als unter-
geordneten Begleitprozess der Stadterneuerung ein, sondern als gleichberechtigten, parallel-

verlaufenden Vorgang.

Kritik an der klassischen stéddtebaulichen Sanierungspraxis

Zwar wurde mit dem StBauFG die planungsrechtliche Grundlage fiir eine sozialstaatliche und parti-
zipative Stadtentwicklungspolitik geschaffen, allerdings zeigte dies in der Anfangsphase der neuen
Gesetzgebung kaum Auswirkungen auf die praktische Durchfiihrung der Stadterneuerung in den
Sanierungsgebieten. Der Umbau der Stadte und der daraus resultierende Verlust gewachsener Bau-
und Sozialstrukturen ging in den friihen 1970er-Jahren weiter. Einen Richtungswechsel in der
stadtebaulichen Praxis bewirkte erst die massive Kritik unterschiedlicher Akteure, die als Nahr-

boden fiir die Entstehung der Innovation verstanden werden kann.

Bereits seit den friihen 1960er-Jahren wurde in sozialwissenschaftlichen sowie publizistischen Ver-
offentlichungen Kritik am Stadtebau der Nachkriegszeit formuliert. Erste Impulse kamen dabei aus
den USA: so sorgte 1961 das Buch ,The Death and Life of Great American Cities” der amerikani-

196 jacobs duRert hier eine fundamentale Kritik an

schen Publizistin Jane Jacobs fiir groBes Aufsehen.
den Prinzipien der ,orthodoxen Stadtplanung”, die ihre Sanierungs- und Umbaukonzepte aus-
schliefRlich aus der Ordnung von Strukturen und losgeldst von der Funktionsweise einer Grof3stadt
und ihrer Nachbarschaften entwickle. Das Resultat dieses Stadtebaus bezeichnet sie als ,,Raubbau”
und ,Stadteabbau” (Jacobs 1963: 10). Als positives Beispiel fir eine lebendige und funktionierende
Stadt greift sie den Arbeiter- und Einwandererstadtteil North-End in Boston auf (ebd. 13ff.). Durch
seine Dichte, die Uberalterten und funktionsgemischten Gebdaude und die fehlenden Griin- und
Freiflachen gelte das North-End nach den Pramissen der modernen Stadtplanung als abrissreifer

Slum, was sich allerdings nicht mit dem beschriebenen lebendigen Strallengeschehen oder den

Sozial- und Gesundheitsstatistiken des Viertels decke. Aus dieser Beobachtung leitet sie die Forde-

105 Ein Verbleib der angestammten Nutzerlnnen ist durch die zukiinftigen Mietpreissteigerungen und den Funktions-
wandel (z.B. bei Gewerbebetrieben) im Sozialplan nicht vorgesehen.
106 Bereits 1963 erschien in der Reihe ,Bauwelt Fundamente” des West-Berliner Ullstein Verlags eine deutsche Uber-

setzung mit dem Titel ,Tod und Leben groRer amerikanischer Stadte” (vgl. Jacobs 1963).
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rung ab, im Stadtebau umzudenken und das soziale Geflige der Menschen und die dafiir notwendi-
gen Funktionen einer Stadt wieder in den Mittelpunkt der Planung zu setzen. Diese Kritik am Verlust
sozialer und baulicher Strukturen durch den Stadtumbau der Moderne findet sich fiir diese Zeit
auch in der deutschen Literatur: GroBe Aufmerksamkeit iber das Fachpublikum hinaus erlangte
etwa das Buch ,Die gemorderte Stadt” (Siedler/Niggemeyer 1964). In ihrem ,Abgesang auf Putte
und Stralle, Platz und Baum* stellten der Publizist Wolf Jobst Siedler und die Fotografin Elisabeth
Niggemeyer auf plakative Weise und mit einem essayistischen Schreibstil am Beispiel Berlins die
Schoénheit und Lebendigkeit der griinderzeitlichen Stadtquartiere und ihrer wilhelminischen Archi-
tektur der Banalitdt und Leblosigkeit der modernistischen Neubausiedlungen aus der Nachkriegszeit
gegenliber. Unter Architektinnen und Stadplanerinnen Iéste das Buch grof3e Kontroversen und Kon-

flikte aus.™”’

An der Planungspraxis in den Stadten danderte sich zunachst jedoch kaum etwas. Weni-
ger eine nostalgische Riickbesinnung auf die alte Stadt oder eine Kritik an der modernen Architektur
formulierte das Pamphlet ,Die Unwirtlichkeit unserer Stadte” des deutschen Psychoanalytikers
Alexander Mitscherlich (1965). Mitscherlich diagnostizierte einen Zusammenhang zwischen der
Verodung der Stadte und dem seelischen Haushalt und der Kommunikation der Menschen. So sei es
beispielsweise Bewohnerinnen der GroBwohnsiedlungen nicht moglich, einen heimatlichen Bezug
zu ihrer Umgebung aufzubauen. Resultat dessen sei eine Abkehr vom unmittelbaren nachbarschaft-

lichen Wohnumfeld und seinen Netzwerken und der Riickzug ins Private. Die starkste Ausprdagung

dieser Entwicklung sei der Riickzug in das Eigenheim am Stadtrand.

Beeinflusst von externen Kritikern der 1960er-Jahre formierte sich in den 1970er-Jahren auch in-
nerhalb der Planerzunft der Widerstand gegen eine rationale und funktionalistische Stadtsanierung.
Von einer Autorengruppe des Deutschen Werkbundes wurde der Umbau der Stadte etwa als
»Stadtzerstorung” bezeichnet und in direkten Zusammenhang zu den Bombardierungen der deut-
schen GroRstadte im Zweiten Weltkrieg gesetzt, die unter dem Begriff ,Stadtsanierung” als erneute
»Zerstérungswelle” die Stadte erfasst habe (Andritzky et al. 1974: 124). Neben den bereits aufge-
fihrten sozialwissenschaftlichen Argumenten (z.B. Verlust sozialer Beziehungen und Netzwerke)
Ubten die Autoren vor allem Kritik an den Kriterien fiir die Ermittlung von Sanierungsbedarf. Den
Entscheidungstragern attestierten sie ein ,sozial-missionarisches Bewusstsein”, das die ,nicht-
mittelstéandischen Lebensformen” in den bestehenden Quartieren nicht akzeptiere und Abweich-

«108

ungen von dieser Norm als ,riickstandig abqualifiziere (ebd. 129). Weiterhin werde etwa die

107 So trat der Autor etwa aus dem Vorstand des Werkbunds aus.
108 Mit dem Begriff ,riickstandig” nehmen die Autoren kritisch auf die soziologische Studie ,Rickstandige Viertel“ (Zapf

1969a) Bezug, in der die Stadtsanierung als ,geordnete Modernisierung der Gesellschaft” beflirwortet wurde (ebd. 249).
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Sanierungsbedurftigkeit von Gebdauden haufig nur anhand des dulReren Erscheinungsbildes der Fas-
sade ermittelt oder eine Modernisierung des Bestandes (z.B. Einbau von Badern) als Option nicht
bericksichtigt. Insbesondere darin sahen sie ein Argument dafiir, dass das primare Sanierungsziel
nicht die Verbesserung der Lebensverhaltnisse sei, sondern stattdessen ,lbergeordnete konjunk-
turelle, wirtschaftliche und Motive der kommunalen Strukturverbesserung” ausschlaggebend seien
(ebd. 129f.). Volkswirtschaftlich stelle dies eine MaRnahme gegen die Gefahr eines konjunkturellen
Einbruchs dar, weshalb von Seiten der Politik, der Gewerkschaften und der Wohnungsbaugesell-
schaften ,wenig Ricksicht auf baulich Intaktes genommen werden kann, von Sozialem ganz zu
schweigen” (ebd. 132). Obwohl das Instrumentarium der stadtebaulichen Erneuerung nahezu in
allen deutschen Kommunen Anwendung fand, taucht haufig die Sanierung der Stadt Unna als her-
ausgehobenes Negativbeispiel in der Literatur auf (vgl. Einsele/Rommelspacher 1973; Andritzky et

al. 1974: 133ff.).

Auch die Umsetzung der Beteiligungsinstrumentarien, die mit dem Stadtebaufordergesetz einge-
flihrt wurden, wurde von Planerinnen kritisch gesehen. So bezeichnete Erika Spiegel die Sozialpla-
nung als eine ,Beteiligung um ihrer selbst willen” und damit als Strategie zur Befriedung und Ver-
meidung von Konflikten, die zu Veranderungen der sozialen Ordnung fihren wirden (1973: 18).
Weiterhin kritisierte sie, dass sich die im Gesetz festgeschriebene Mitwirkung der Betroffenen auf
die Kompensation ihrer Auswirkungen und keineswegs auf die Planung selbst beziehe (ebd. 20).
Auch Fehls Kritik deutet in diese Richtung: Er kritisiert, dass es bei der Aufstellung eines Sozialplans
nach StBauFG nicht um eine Sozialplanung gehe, sondern lediglich um die Legitimation des alten
Modus der Planung: ,er ist schlicht Schmierél bei der Durchfiihrung der Sanierung” (Fehl 1975: 12).
Weiterhin wurde im Diskurs in kritische Frage aufgeworfen, ob die gesetzlich eingerdumten Beteili-
gungsformate (Anhérungen, Offenlegungen, Behandlung von Einwdnden) und die Vertretung der
Bevolkerung durch Mandatstrager fir die Partizipation in stadtischen Prozessen ausreichend seien

(Ewers 1974: 111).

Die kritische Haltung gegeniiber der technokratischen Stadtsanierung fand insbesondere in der

jungen Planergeneration der friihen 1970er-Jahre Gehor. Die deutschen Universitaten waren auch

Katrin Zapf argumentierte, dass Bewohnerlnnen in den Altbauquartieren aufgrund ihres niedrigen sozialen Status nicht
zur gesellschaftlichen Teilhabe fahig seien und fiir private Eigentlimerinnen daher auch keine Moglichkeit bzw. Rentabili-
tat fur eine dauerhafte Instandhaltung oder Modernisierung bestehe. Diese Aufgabe miisse daher von der gemein-
nltzigen Wohnungswirtschaft ibernommen werden. Die Studie wurde haufig von Vertretern der Stadterneuerung (z.B.

Verwaltung, Lokalpolitik und Wohnungsbaugesellschaften) zur Legitimation von Flachensanierungen herangezogen.
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nach der Hochphase der Studentenproteste und der Auferparlamentarischen Opposition (APO) im
Jahr 1968 hoch politisiert. Dies galt auch fiir die Studierenden und Hochschullehrer der Fakultaten
fir Stadt- und Raumplanung. Mit der Starkung der gesellschaftspolitischen Dimension von Planung
propagierten sie ein Gegenmodell zur bisherigen rein rdumlichen Perspektive. Diese politisierte
Stimmung auBert sich etwa in den Pamphleten ,Planer-Flugschrift“ von 1968 und ,Planer-
Flugschrift 2“ von 1970, die in selbstorganisierten Arbeitsgruppen an den Berliner Hochschulen ver-
fasst wurden. Ziel war eine kritische Gesellschaftsreflexion in einer integrierten und interdisziplina-
ren Planerausbildung (Arbeitsgruppe der Planer 1970). Insbesondere an den neugegriindeten bzw.
umstrukturierten Planungsfakultiaten wurde dieser Diskurs um eine Neuausrichtung der Planung
aufgegriffen und in Curriculae eigenstandiger Studiengange der Raum-, Stadt- und Regionalplanung,
mit interdisziplindrer und projektférmiger Lehrausrichtung tberfiihrt.'® Die ersten Absolventinnen
der neuen Studiengdnge und ihr Eintritt in das Berufsleben leiteten in der Profession einen Genera-
tionswechsel und die Verdanderung des Tatigkeitsfeldes der Stadtplanung ein. Parallel dazu wurde
die Planung auch zunehmend fir Sozialwissenschaftlerinnen als Berufsfeld interessant (HauRer-

mann 1976).

Deutlich radikaler duBerte sich die Kritik an der Stadtsanierung von Seiten der Zivilgesellschaft im
Kontext der frithen 1970er-Jahre in der Bundesrepublik Deutschland, einer Zeit des weitreichenden
Wandels gesellschaftlicher Normen und Werte. In vielen Bereichen war sie durch die Entstehung
emanzipatorischer und antiautoritdrer sozialer Bewegungen gepragt (z.B. der Okologie- und Um-
weltbewegung, der Friedensbewegung oder der Frauenbewegung). Wichtige Akteure waren hier
Studierende. Bei politischen Aktivistinnen stieR die Praxis der kommunalen Planung auf breite Ab-
lehnung, was — anders als 1968 — von grof3en Teilen der Bevélkerung, aber auch von Architektinnen
und Intellektuellen, geteilt wurde. Als Motivation fiir diesen zivilgesellschaftlichen Widerstand ge-

gen die stadtebauliche Sanierung nennt Franziska Eichstadt-Bohlig (1981: 210) drei Griinde:

* Die Verhinderung des Verlusts von bezahlbarem Wohnraum, da die Mieten in den Neu-
bauwohnungen bis zu viermal héher waren, als in den unsanierten Altbauten.
* Die Bewahrung des ,soziale[n] Zugehorigkeitsgefiihl[s] zu einem Haus, zur Nachbarschaft

|ll

und zum Stadtteil”. Dies sei durch die Sanierung gefahrdet, da kontrdare Bewohnergruppen

(z.B. alteingesessene Rentner, tlrkische GroRfamilien und Oppositionelle), die aus anderen

109 Hervorzuheben sind hier die 1969 neugegriindete Fakultat Raumplanung der TU Dortmund und das Institut fir Stadt-
und Regionalplanung (ISR) der TU Berlin, das sich 1974 mit einem eigenen Studiengang von der Architektur abgespalten

hat (vgl. Frick 1997).
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Sanierungsgebieten weichen mussten, nun an einem Ort konzentriert leben wirden. Dies
flhre zu Konflikten.

* Der politische Kampf gegen den ,autoritdren, feudal-blirokratischen Akt der Verfligung
Uber Menschen” als umfassendes Argument. Damit wurde die Sanierungspraxis als un-

demokratisch und ausschlieBlich an privaten Kapitalinteressen orientiert, delegitimiert.

Aus der Ablehnung der stadtebaulichen Sanierungspraxis formierten sich ab den friilhen 1970er-
Jahren zahlreiche Biirgerbewegungen, die ihren Widerstand durch vielfaltige Protestformen duler-
ten (z.B. Demonstrationen, Info-Briefe oder Haus- bzw. Instandbesetzungen). Haufig war dies mit
gewaltsamen Auseinandersetzungen mit der Polizei verbunden. Zentren der Bewegung waren in
Deutschland etwa die Stadtteile Frankfurt am Main-Westend und Hamburg-Ottensen sowie im wei-

teren zeitlichen Verlauf Berlin-Kreuzberg.

Verlust der wirtschaftlichen Notwendigkeit von Sanierungsplanung

Als weiterer Grund fiir das latente Einsetzen einer neuen Planungspraxis kann die Veranderung der
okonomischen Rahmenbedingungen in der Bundesrepublik gedeutet werden. In Deutschland
herrschte mit dem sog. Wirtschaftswunder der 1950er- und 60er-Jahre eine lange Phase des 6ko-
nomischen Wachstums und der Vollbeschaftigung. Ab den 1970er-Jahren und insbesondere mit der
Olpreiskrise von 1973 flaute die Konjunktur zunehmend ab, was in der ersten Rezession der deut-
schen Nachkriegszeit mindete. Dies flihrte zu einem ersten Anstieg der Arbeitslosenquote und
strukturellen Krisen im produzierenden Gewerbe einzelner Regionen (z.B. Stahlkrise im Ruhrgebiet
und im Saarland). Auch die Wohnungsnot — ein treibender Motor der Bauwirtschaft — war aufgrund

der groRen Anzahl neugeschaffener Wohneinheiten in Deutschland weitgehend tiberwunden.**°
Erste Ansdtze eines Umdenkens in der Stadterneuerung
Das veranderte Klima und der nachlassende Investitionsdruck entzog vielen groBmaRstablichen und

Uberdimensionierten Sanierungsprojekten ab 1973 ihre gesellschaftliche und 6konomische Legiti-

mation. Dies flihrte zum Stopp zahlreicher Stadterneuerungsprojekte und I6ste mit der Rick-

110 Dennoch wurde in der Bundesrepublik mit der einsetzenden Suburbanisierung weiterhin neuer Wohnraum geschaf-
fen. Insbesondere groRe Teile der solventen und mobilen Ober- bzw. Mittelschicht zogen seit den 1970er-Jahren vermehrt
in Einfamilienhaussiedlungen im Umland der Ballungszentren. Das Wohnen in den neugeschaffenen GroRwohnsiedlungen

fand bei dieser Bevolkerungsgruppe hingegen nur geringe Akzeptanz.
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besinnung auf das historische Erbe der Stadte ein Umdenken aus. Auch die Fachoffentlichkeit und
die Politik unterstiitzte diese Riickbesinnung zunehmend. Institutionell zeigt sich dies etwa in der
Grindung des Deutschen Nationalkomitees fiir Denkmalschutz (NKD) im Jahr 1973, das fir die
Organisation des Europdischen Denkmalschutzjahres 1975 konstituiert wurde. In einer Empfehlung
des Deutschen Stddtetages (DST) wird dieses Ereignis ausdriicklich begriiSt und die Notwendigkeit
damit begriindet, dass ,nicht aus Griinden der Bequemlichkeit oder der Rentabilitdt die kurzsichtige
Zerstorung Gberkommender Natur- und Kulturgiiter in Kauf genommen, sondern sie auch um den
Preis hoherer Kosten oder einer langsameren Entwicklung geschont werden sollen“ (DST 1974: 1).
Als denkmalpflegerische Beispiele, deren Erhalt von nationalem Interesse sein miisse, wurden die

Stadte Bamberg, Liibeck und Regensburg genannt (ebd.).

Mit diesem Wendepunkt setzte der Paradigmenwechsel zum neuen Leitbild der ,behutsamen
Stadterneuerung” ein. Dadurch veranderten sich einerseits — in Form von erhaltender Erneuerung -
die baulich-physische Gestalt der Stadte und andererseits die Kultur der Blirger- und Betroffenen-
beteiligung. Im planungstheoretischen Diskurs wurde die Notwendigkeit der Abgrenzung von Pla-
nungs- und Analyserdumen hervorgehoben. MaRstablich misse diese zwischen der Ebene der Fla-
chennutzungsplanung und der Bebauungsplanung — d.h. auf der Ebene der Stadtteilplanung — liegen
(Curdes 1978). Auch das Verhaltnis zur Beteiligung verdnderte sich Mitte der 1970er-Jahren: Wahr-
end Kommunen die ,,an sich als storenden Aufgabenteil” empfundene Sozialplanung zuvor formal-
istisch und rezeptartig im Hause bearbeiteten, wurden fiir die Durchfliihrung der Sozialplanung ver-
starkt externe privatwirtschaftliche Gesellschaften beauftragt (Jonas 1975: 13). Gegenliber der be-
troffenen Bevélkerung nahmen sie eine veranderte Position ein, wodurch ,Chancengleichheit, Um-
verteilung von Privilegien und Demokratisierung des Planungsprozesses” gestarkt wurden (ebd.:
14). Zudem wurden in den Sanierungsgebieten bereits Beratungsstellen eingerichtet, um den un-
mittelbaren Kontakt zwischen Biirgern und Verwaltung herzustellen. Diese ortsnahen Bliros waren
mit Mitarbeitern der kommunalen Verwaltung besetzt. Das deutet zwar nicht auf ihre Neutralitat
oder gar Parteilichkeit im Sinne der Blrgerbelange hin, sorgte aber zumindest dafiir, dass die Ver-
waltung einen Uberblick iiber die Gruppen und ihre Bediirfnisse im Quartier gewann (ebd. 17). Als
friihes Beispiel fiir diesen Ansatz wurde sowohl in der Literatur, als auch in den Interviews das Mar-
tinsviertel in Darmstadt genannt. Hervorzuheben ist fiir den Planungsprozess des Martinsviertels

(vgl. Wolf 1986) sowie von Hannover-Linden-Siid (vgl. Gerlach/Holland 1977) die Anwendung eines
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Instrumentariums der Betroffenenbeteiligung, das weit iber die gesetzlichen Beteiligungsvorgaben

des StBauFG hinausging: die Advokatenplanung™* (vgl. Davidoff 1965; Kérber/Siebel 1973).

Impulse aus der Sozialen Arbeit: Gemeinwesenarbeit als sozialraumorientierter Praxisansatz

Ein weiterer zentraler Diskurs um die Aktivierung von Akteuren im Stadtteil ging von der Sozialen
Arbeit aus. Mit der Gemeinwesenarbeit (GWA) entstanden hier bereits frihe erste Ansatze und
Methoden der aktivierenden Stadtteilarbeit. Ihren Ursprung hat die GWA in den USA unter dem
Begriff ,community organizing” und in den Niederlanden als ,,Opbouwwerk” (vgl. Boer/Utermann
1970). In Deutschland erlangten die Ansdtze Mitte der 60er-Jahre im theoretischen Diskurs und in
den 1970er-Jahren in der praktischen Umsetzung zunehmend Aufmerksamkeit (vgl. Miller 1973),
die — wie auf der Ebene der Stadtplanung —im engen Zusammenhang mit den sozialen Bewegungen
der damaligen Zeit zu sehen war. Grundlage der GWA ist die Kritik an den Methoden der klassischen
Sozialarbeit. Klientelorientiert beschrankte sie sich auf die padagogische und teilweise stationare
Betreuung hilfsbedrftiger und marginalisierter Menschen. Ziel war ihre Eingliederung in das Nor-
men- und Wertesystem der Mehrheitsgesellschaft. So beschreibt ein interviewter Akteur der frithen

Ansdtze der Gemeinwesenarbeit die Situation in der Sozialen Arbeit folgend:

,Wir hatten damals eine Form Sozialer Arbeit [...] die dadurch gekennzeichnet war, dass die Amter
fir die Leute entscheiden konnten, dass Jugendamter Uber die Kopfe der Leute hinweg agieren
konnten und dass sich Sozialarbeit als besserwissende Instanz gerieren konnte, die birgerliche

Normalitat verkorperte und den Leuten sagte, wie man richtig lebte” (Interview 4003).

Der Ansatz der GWA lehnte demgegeniiber diese Machtausiibung ab und versuchte den Menschen
zu helfen, indem ihnen die Moglichkeit gegeben wurde, Defizite ausgehend von ihren eigenen Fa-
higkeiten zu beheben (Hilfe zur Selbsthilfe). Dabei wurde nicht nur der Einzelfall sondern das unmit-
telbare Wohn- und Lebensumfeld miteinbezogen. Der territoriale Ansatz der GWA war die Grund-
lage flir den Aufbau lebensweltorientierter Selbsthilfestrukturen in den Stadtteilen. Erste Ansatze
wurden in Obdachlosensiedlungen abseits der Stadte erprobt (Oeslchlagel 2000: 583). Andere

Handlungsraume waren GroBwohnsiedlungen und Sanierungsgebiete und damit die Orte, in denen

111 Bei diesem Planungsmodell wird der betroffenen Bevolkerung eine Fachperson zur Seite gestellt, die — im Sinne eines
Anwaltes vor Gericht — die Belange seiner Mandanten in Planungsprozessen vertritt. Planeradvokaten entwickeln Gegen-
entwirfe zu kommunalen Planwerken und Bauvorhaben, durch die ein nahezu gleichberechtigter Dialog zwischen Bevdl-

kerung und Verwaltung entsteht. Ziel ist die Vereinbarung eines Kompromisses, der von beiden Parteien akzeptiert wird.
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spater Quartiersmanagement entstehen sollte. Gemeinwesenarbeiterlnnen initiierten ab den fri-
hen 1970er-Jahren mit der Bewohnerschaft erste sozialraumorientierte Projekte (z.B. Mieterinitiati-
ven, Demonstrationen oder Stadtteilfeste). GWA war kein neutraler Akteur im Stadtteil, sondern
positionierte sich parteiisch fiir die Belange der Bewohnerschaft und in Opposition zum politisch-
administrativen System. Diese ,,Gegenmacht von unten” zielte auf eine Veranderung der politischen
Verhiltnisse ab und wurde dabei u.a. von engagierten Pfarrern oder von einzelnen Lokalpolitikern
unterstitzt. Zahlreiche Methoden wie aufsuchende Beratung und Aktivierung oder die Vernetzung
von Akteuren im Stadtteil haben ihren Ursprung in der Gemeinwesenarbeit und wurden im wei-
teren Verlauf des Innovationsprozesses zu einem festen Bestandteil des Quartiersmanagements.
Planerische und steuernde Ziele verfolgte sie allerdings noch nicht, was erst mit dem Eintritt in die

Generierungsphase des Innovationsprozesses festgestellt werden konnte:

»GWA bezog sich urspriinglich wirklich nur auf die Gestaltung sozialen Lebens. Wir haben dann erst
erkannt, dass im sozialen Leben das Soziale enorm von baulichen Bedingungen, finanziellen Res-
sourcen, Ressourcen aus den Bereichen Schule, Kultur, Tiefbau, Hochbau, Verkehr oder Arbeits-
forderung abhangt. All diese Zusammenhdnge waren uns damals (iberhaupt nicht klar. Wir haben
gedacht, wir organisieren gutes soziales Leben und leisten Widerstand gegen das Establishment.
Und als wir die Zusammenhange blickten, wurde uns klar, dass etwa Stadtplanung, die damals sehr

von oben herab passierte, ganz anders gemacht werden kann” (Interview 4003).

Zwischenfazit: Die Latenzphase als Grundstein eines neuen Denkens

Fiir die Herausbildung einer veranderten Planungspraxis im Sinne der Innovation stellt die Latenz-
phase die Basis dar. Auch wenn das Neuartige hier in der Praxis noch nicht erkennbar wird, bzw.
lediglich in anderen Professionen und Kontexten (z.B. GWA) auftauchte, setzte hier ein gesellschaft-
licher Diskurs um den alten Modus der Planung und die negativen Auswirkungen auf die rdumlichen
und sozialen Strukturen der Stadte ein. Damit wurde das bestehende System erstmals in einem
gesellschaftlichen Diskurs in Frage gestellt und einer Neubewertung unterzogen. Diesen Prozess
befliigelte auch die Herausbildung einer neuen Rechtsgrundlage fir die Stadtentwicklung
(StBauFG), obwohl die Innovation darin noch nicht angelegt war. Zentrale Akteure dieser kritischen
Betrachtung agierten aullerhalb des Planungssystems und in losen Netzwerk- und Organisations-
strukturen (z.B. Studierende, Intellektuelle, Sozialwissenschaftlerlnnen). Eine institutionelle Dimen-

sion liel§ sich in ihrem Handeln noch nicht erkennen. Raumlich bildeten sich in der Latenzphase mit
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den Protesten in den ehemaligen Arbeiterquartieren der Innenstadte die ersten Gebietstypen fiir

eine zuklinftige Neuorientierung der Praxis heraus.

6.2.2 Generierungsphase — Impulse aus einer neuen, experimentellen Praxis

Mit der Generierungsphase miindete die zuvor ungerichtete, allgemeine Kritik an den Methoden
und Instrumentarien der Stadtentwicklungsplanung in der Erprobung alternativer Ansatze einer
integrierten und quartiersorientierten Stadterneuerung. Die Entstehung der Innovation wird damit
eingeldutet. Die Generierungsphase ist, wie ihre zentralen Akteure, von Informalitat, Experimentier-
freude und Gegenmacht gepragt, die dem alten Modus und seinen Institutionen konflikthaft gegen-

Ubersteht.

Zunehmende Polarisierung in den Stéddten

Unter dem Riickgang des Investitionsdrucks und der sozialen Konflikte um die Sanierung und den
Bau von GroRBwohnsiedlungen am Stadtrand vollzog sich in der Planung seit den 1970er-Jahren ein
Leitbildwechsel. Der Begriff ,behutsame Stadterneuerung” (vgl. Himer 1990) stand hier fir die
erhaltende Sanierung des Bestandes und der Ausweitung der Biirgerbeteiligung.'*> Damit ging eine
Aufbruchsstimmung in der Profession einher — ein férderliches Klima fiir die Generierung innova-

tiver Ansatze fir progressive Stadtplanerinnen.

Das Leitbild der behutsamen Stadtsanierung wurden von den meisten Akteuren der Stadtentwick-
lung inzwischen verinnerlicht und im Rahmen des bestehenden Sanierungsrechts und unter Beriick-
sichtigung sozialplanerischer Anspriiche umgesetzt (vgl. Schmid-Urban 1985). Trotz dieser Zuwen-
dung zu einer Bestandspolitik verscharften sich in den Stadten soziale und raumliche Probleme, bei
denen der Instrumentenkasten der erhaltenden Sanierung an seine Grenzen stie8. Daher stellte sich

in der Profession die Frage nach neuen Losungsansatzen:

Okonomisch wirkte sich der sektorale Strukturwandel verschirft auf die Entwicklung der deutschen

Stadte und Regionen aus. Insbesondere im produzierenden Gewerbe (z.B. Stahl- und Montanindust-

112 Dennoch ist anzumerken, dass in den Stadten teilweise weiterhin das alte instrumentarische Repertoire der Kahl-

schlagsanierung zur Anwendung kam (z.B. im Brunnenviertel in Berlin-Wedding).
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rie oder Schiffsbau) wurden seit den 1970er-Jahren zahlreiche Arbeitsplatze abgebaut.'” Dafiir
nannten insbesondere Sozialwissenschaftlerinnen zwei Hauptgriinde: Zum einen die Globalisierung
und die Verlagerung von Industrieproduktion in Lander mit niedrigeren Kosten und zum anderen
die Automatisierung, durch die weniger, aber dafiir hoher qualifizierte Arbeitskrafte in den Indus-
triebetrieben bendtigt wurden (Masuhr 1982). Im besonderen Male seien von dieser Entwicklung
die altindustriellen Ballungsrdume (z.B. im Ruhrgebiet, entlang der Rheinschiene und in den nord-
deutschen Kistenregionen) betroffen, wahrend neue Arbeitsplatze vor allem an Standorten im Std-
en der Bundesrepublik entstanden (Stid-Nord Gefélle): ,Verlierer der Entwicklung sind GroRstadte,
vor allem nordlich der Mainlinie. Sie tragen am schwersten an den Folgen des Strukturwandels, weil
in ihnen die grofBten Anteile ausgereifter Industrien konzentriert und sie zugleich nicht die Orte des
Wachstums neuer Industrien sind. Sie werden sich auf eine langere Periode des Schrumpfens einzu-

stellen haben” (HduBermann/Siebel 1986: 1357).

Raumlich duBerte sich diese strukturelle Krise in den betroffenen Grof3stadten in zunehmender
Polarisierung. Deutsche Mittelschichtsfamilien wanderten zunehmend ins Umland der grolRen Ag-
glomerationsrdume ab, was im Diskurs unter dem Begriff ,,Stadtflucht” thematisiert wurde (vgl. u.a.
Heuer/Schifer 1979). In den ehemaligen Arbeiterquartieren mit ihrer hohen Dichte, der unattrak-
tiven Lage (z.B. durch die Ndhe zu Verkehrsschneisen oder Industriegebieten) und den weitgehend
unsanierten Wohnungsbestanden blieben vor allem sozial benachteiligte und immobile Bevolk-
erungsgruppen (z.B. Alte und Arbeitslose) zuriick, da sie auf die glinstigen Mieten in den Quartieren

114 7u einer weiteren zentralen Bewohnergruppe der Quartiere wurden Migrant-

angewiesen waren.
Innen. Insbesondere im Zuge des einsetzenden Nachzugs von Familienangehorigen verlielRen in den
1970er- und 1980er-Jahren viele Gastarbeiter die fiir sie eingerichteten Wohnheime. Dadurch stieg
der Bedarf an familiengerechtem Wohnraum (von Rohr/Wolfram 1976: 43). Aufgrund ihres meist
niedrigen Einkommens als unqualifizierte Arbeiter oder Kleinunternehmer sowie der allgemeinen
Diskriminierung von Auslandern auf dem Wohnungsmarkt bezogen sie in der Regel Wohnungen, bei
denen ihnen eine geringere Konkurrenz von deutschen Mieterlnnen gegentiberstand (ebd.: 40). Aus

diesen Wanderungsbewegungen resultierte eine zunehmende Konzentration sozial benachteiligter

Bevolkerungsgruppen in den innenstadtnahen Altbauquartieren. HduBermann und Siebel (1987:

113 Besonders drastisch zeigte sich diese Entwicklung in den Ruhrgebietsstadten: Im Zeitraum von 1970 bis 1985 gingen
hier mehr als die Hélfte aller Arbeitsplatze im produzierenden Gewerbe verloren (HiduRermann/Siebel 1987: 82).

114 Weiterhin ist in den Quartieren noch die Gruppe der Studierenden zu nennen. Zwar trifft fir sie das geringe finanziel-
le Kapital in der Regel ebenfalls zu, allerdings steht dies aufgrund ihres sozialen Status unter anderen Vorzeichen, als bei

Bewohnerlnnen, die dauerhaft in Armut leben.
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138) beschreiben diese Entwicklung mit der Aufteilung der Stadte in drei parallele Strukturen: Die
erste Struktur sei dabei die ,international wettbewerbsfahige Stadt”, die zweite Struktur die der
,hormalen Arbeits-, Versorgungs- und Wohnstadt fiir die deutsche Mittelschicht” und die dritte
Struktur die ,marginalisierte Stadt der Randgruppen, der Ausgegrenzten, der dauerhaft Arbeits-
losen, der Auslander, der Drogenabhangigen und der Armen®“. Fiir die betroffenen Stadtteile etab-
lierte sich zunehmend der Begriff ,Sozialer Brennpunkt”.115 Der Sozial- und Politikwissenschaftler
Michael Krummacher (1989: 245) beschreibt anhand des Ruhrgebietes vier Gebietstypen, in denen
sich eine sozialrdumliche Armutskonzentration erkennen ldsst. Damit werden die zukiinftigen Hand-

lungsraume der Innovation definiert: stadtische Obdachlosensiedlungen, Neubausiedlungen, Alt-

baugebiete mit hoher Armutskonzentration sowie Altbaugebiete mit Verelendungscharakter.

Fir die Stadtentwicklung waren die marginalisierten Quartiere deutscher GroRstadte von groRRer
Unsicherheit gepragt, da aufgrund der sozialen Zusammensetzung kaum Interesse bzw. Kapital fir
privatwirtschaftliche Erneuerungsmanahmen bestand (ReiR-Schmidt/Zwoch 1980: 193). Auch die
Stadtebauforderung war fiir die Sanierung dieser Gebiete keine Option: ,,die Foérderungsmittel sind
in manchen Bundeslandern durch laufende Verfahren soweit ausgeschopft, dafl neue MaRnahmen
kaum Aussicht auf Genehmigung der formlichen Festlegung und auf Férderung haben” (ebd.). Zu-
dem war es fiir die Kommunen mit den zeitlich befristeten und auf festgesetzte ,Inseln” beschrank-
ten Mitteln der Stadtebauforderung kaum moglich, eine Bestandspolitik im Sinne einer ganzheitli-
chen ,Wartung der Stadtstruktur” dauerhaft umzusetzen (Selle 1986). In dieser Situation stagnierte
die raumliche Entwicklung zahlreicher Stadtteile, so dass sich ihr baulicher Verfall und die Segre-

gation ihrer Bewohnerschaft weiter verscharften.

Neue Ansdtze einer experimentellen Praxis

Aufgrund des ausbleibenden Zugriffs auf die bestehenden Planungsinstrumentarien und wegen der

Kumulation sozialer und stadtebaulicher Missstidnde boten die innenstadtnahen Arbeiterviertel

allerdings auch eine Nische fir die Erprobung neuartiger Ansdtze der sozialen Stadtentwicklung.

115 Erstmals wurde dieser Begriff Ende der 1970er-Jahre in einer Publikation des Deutschen Stddtetages verwendet. Er
definierte ,Soziale Brennpunkte” als Gebiete, ,in denen Faktoren, die die Lebensbedingungen ihrer Bewohner und insbe-
sondere die Entwicklungschancen von Kindern und Jugendlichen negativ bestimmen, gehauft auftreten" (DST 1979: 12).
Dies bezog sich damals allerdings auf den Gebietstypus der Obdachlosensiedlung, die sich zumeist abseits der Stadte und
der gesellschaftlichen Aufmerksamkeit befanden. Eine Ubertragung des Begriffes auf andere Stadtgebiete vollzog sich erst

im Verlauf der 1980er-Jahre.
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Anfangs waren es Experimente, die noch keine eindeutigen Zielvorgaben, Methoden oder Begriff-
lichkeiten kannten, allerdings die wesentlichen Merkmale der heutigen Innovation einer kleinrdum-
lichen und integrierten Quartiersentwicklung vorwegnahmen. Ein friihes Experimentierfeld fiir neu-
artige Stadterneuerungsansdtze war die Sanierung von Berlin-Kreuzberg. Der Stadtteil war Ende der
1970er-Jahre zunehmend von (gewaltsamen) Konflikten gepragt. Da die stadtische Administration
weiterhin zahlreiche Hauser — im Sinne der Kahlschlagsanierung — aufkaufte, entmietete und den
flachendeckenden Abriss der Baubldcke vorbereitete, entwickelte sich als Gegenbewegung hier das
Zentrum der deutschen Hausbesetzerszene. Aktivistinnen nahmen leerstehende Hauser in Beschlag
und machten sie in Eigeninitiative durch die sogenannte Instandbesetzung wieder bewohnbar (vgl.
Nitsche 1981: 210ff.). FUr den Ostlichen Teil des Bezirks — das Gebiet SO36 — wurde als Reaktion auf
die Situation 1977 vom Land Berlin der Wettbewerb ,Strategien fiir Kreuzberg” ausgelobt. Initiator
war der lokale Pfarrer Klaus Duntze, dessen Vorschlag auf breite Unterstlitzung in der Zivilgesell-
schaft, aber auch bei politischen Akteuren wie der Kreuzberger SPD, dem West-Berliner Bausenator
Harry Ristock und dem Bundesbauminister Karl Ravens stiel (Bottcher et al. 1978: 63). Widerstand
gegen die Strategien fiir Kreuzberg leisteten die Sanierungs- und Entwicklungsplanungsgesellschaf-
ten. Die Bevolkerung war dazu aufgerufen, Projektvorschldage einzureichen und in Projektkom-
missionen (PK) an der Auswahl und Bewertung der Beitrage mitzuwirken. Die eingereichten Pro-
jekte reichten von baulich-raumlichen MaRnahmen, Uber die Forderung des Sozial- und Ausbil-
dungsbereichs bis hin zur Verbesserung der Bewohnerbeteiligung im Stadtteil.!*® Von zentraler Be-
deutung fiir die Innovation Quartiersmanagement war die Organisationsstruktur des Wett-
bewerbes: Vom Auslober wurde fiir die Wettbewerbsbetreuung und die Koordinierung der pramier-
ten Beitrdge ein Quartiersbliro mit einem interdisziplindren Projektteam (hauptsachlich Architek-
ten-Planerinnen, aber auch Landschaftsplanerinnen, Sozialarbeiterlnnen und Sozialpddagoginnen)
eingerichtet. Das Quartiersbiro agierte als Bindeglied zwischen der politisch-administrativen Ebene
und der Bewohn-erschaft im Stadtteil und sorgte fir die ,Vermittlung sowohl eines horizontalen
[...], als auch vertikalen [...] Informationsflusses.” (Bottcher et al. 1978: 73). Als erstes Ergebnis die-
ser Organisationsstruktur wurde festgehalten, ,,dal} alle wesentlichen Entscheidungsprozesse dann
am erfolgreichsten waren, wenn der direkte Dialog zwischen PK und den 11 ausgewadhlten Projekt-
gruppen auf der einen Seite, und dem Quartiersbiiro und der brigen Verwaltung auf der anderen

Seite gefiihrt wurde” (ebd.).

116 Ein baulich-raumlicher Projektvorschlag war etwa die Umnutzung des stillgelegten Gorlitzer Bahnhofs zu einer 6f-

fentlichen Griinflache. Resultat der Projektumsetzung ist der heutige Gorlitzer Park.
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DEUTSCHE BUNDESPOST BERLIN

Abb. 39: Logo der Internationalen Bauausstellung Berlin auf Briefmarke der Deutschen Bundespost, 1987. Quelle:

https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Stamps_of_Germany_(Berlin)_1987, MiNr_785.jpg (Zugriffsdatum: 15.10.2018)

Viele Erfahrungen aus dem Wettbewerb wurden im Rahmen des stadtebaulichen Kurswechsels in
Kreuzberg in einem groReren Projektrahmen weitergefiihrt. 1978 beschloss das Berliner Abgeord-
netenhaus die Durchfiihrung der Internationalen Bauausstellung (IBA) in Kreuzberg (vgl. IBA Berlin
1987; Bodenschatz/Polinna 2010)."’ Urspriinglich wurde dafiir eine Laufzeit bis 1984 (sog. Prasen-
tationsjahr) festgelegt; im weiteren Verlauf wurde dieser bis 1987 verlangert (2. Prdsentations-

118

jahr).””® Fiir die Entstehung von QM war vor allem die IBA-Alt von hoher Relevanz. Darin wurden die
festgelegten Planungsziele im Sinne ihres Leitbildes — der ,, 12 Grundsatze der Behutsamen Stadt-
erneuerung” (vgl. Eichstadt 1987) — inkrementell in Form zahlreicher Einzelprojekte und mit der
Einbindung vielfaltiger Akteure umgesetzt. In vielen Projekten wurden bauliche und soziale Mal3-
nahmen (z.B. im Bereich Selbsthilfe, Jugendhilfe oder Ausbildungsforderung) miteinander verknipft
und somit eine integrierte Entwicklungsstrategie verfolgt: , Die vielfachen sozialen Probleme Kreuz-
bergs sind durch behutsame Stadterneuerung allein nicht I16sbar: sie kann die Arbeitslosigkeit, dem

Ausbildungs- und Perspektivenmangel der Jugendlichen kaum abhelfen. Projekte, die Bau- und So-

zialarbeit integrieren, sollen die Strukturprobleme im Quartier 16sen helfen” (Ehrlinger 1984: 251).

117 Fir die Durchfihrung der Internationalen Bauausstellung Berlin wurde die IBA GmbH als parallele Organisationsstruk-
tur zur bestehenden Bezirksverwaltung gegriindet. Diese Tochtergesellschaft des Bundes und des Landes Berlin war fir
die Umsetzung des stadtebaulichen Leitplanes der IBA verantwortlich.

118 Diese Erweiterung des zeitlichen Rahmens hing vor allem mit der Gliederung der IBA in zwei rechtlich und organisa-
torisch voneinander unabhéngige Hauptarme zusammen. Unter der Leitung von Planungsdirektor Hardt-Waltherr Hamer
widmete sich ein Strang im Sinne der ,behutsamen Stadterneuerung” mit der Bestandssanierung (IBA-Alt). Der zweite
Arm verfolgte unter der Leitung von Josef Paul Kleihues eine , kritischen Rekonstruktion” der Stadt in Form von Neubau-
projekten (IBA-Neu). Der langsamere Realisierungsfortschritts der IBA-Neu machte eine Verlangerung der Ausstellung bis

1987 notig (Bodenschatz/Polinna 2010: 10).
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Bei der IBA Berlin handelte es sich um ein Prestigeprojekt der Stadtpolitik. Das Projekt profitierte
von den Sonderbedingungen hoher Subventionen von Bund und Land sowie der besonderen — und
fiir private Investoren uninteressanten — Lage in unmittelbarer Nahe zur Berliner Mauer, ohne die
die Durchfiihrung der modellhaften Sanierung Kreuzbergs nicht moglich gewesen ware (Blanc 1991:
449). Dennoch dominierte bei den IBA-Projekten der Vorbildcharakter, durch den kollektive Lern-
prozesse und die Ubertragung der Ansitze auf andere Orte und Planungsaufgaben angestoRen
werden sollten (Kossak 1984). In den geflihrten Interviews nannten mehrere Gesprachspartner die
IBA Berlin, die sie besucht und intensiv studiert hatten, als wichtige Referenz fiir ihre spatere Praxis.
In diesem Sinne kann die Internationale Bauausstellung im Innovationsprozess als ,field configuring
event” eingestuft werden (vgl. Kapitel 2.2.3.2.g), das als AnstoR flr eine neue Praxis von zentraler

Bedeutung war.

Ausgehend von den neuartigen Ansatzen setzte in den spaten 1970er- und frihen 1980er-Jahren
eine Griindungswelle von Planungs- und Entwicklungsgesellschaften ein, die sich an den Pramissen
einer demokratischen, kleinrdumlichen und integrierten Planung orientierten. Als ,intermediare
Organisationen” fungierten sie als Vernetzungs- und Beratungsstellen, initiierten mit der Bevolk-
erung Aktionen und Projekte und unterstiitzten sie bei der Umsetzung. Dabei nahmen sie eine in-
termedidre Rolle zwischen Zivilgesellschaft und Verwaltung ein. Raumlich waren sie vor allem in
innerstadtischen Arbeitervierteln altindustrieller Stadte verortet. Flir neue Planungsansatze boten
diese Stadtteile einen geeigneten Ort aullerhalb der 6ffentlichen Aufmerksamkeit, mit geringerem
Verwertungsdruck und groRen Freiheiten. So beschreibt ein Interviewpartner aus einer Kommunal-
verwaltung die neuen Ansatze innerhalb der Stadtpolitik zunadchst als ,Nischenexistenz [...]. Es wur-
de zugelassen]...], aber es war nie ein Thema der Stadtpolitik, auf das die Stadtpolitik stolz gewesen
ware.” (Interview 4007). Dies dnderte sich auch nicht mit den ersten Erfolgen der Projekte. Fir die
Entstehung neuer intermedidrer Organisationen nennt Selle sechs Griinde (1991b: 73f.): (1) Die
Verlagerung bislang staatlicher Aufgaben an Dritte, (2) Konflikte, bei denen unbelastete Externe
vermitteln sollen, um diese dadurch zu bewaltigen, (3) Engagement, als Wunsch, aktive Bewohner-
gruppen zu unterstiitzen, (4) Endogene Potentiale, die als Selbstheilungskrafte innerhalb des Quar-
tiers bestehen und aktiviert werden sollen, (5) Neue Standards und die Verdanderung der Organisa-

tionsformen innerhalb der Profession sowie (6) Neue Arbeit als Suche nach neuen Arbeitsfeldern™.

119 Insbesondere der Aspekt Neue Arbeit wurde in einem Interview durch den Griinder eines Planungsbiiros bekraftigt:
,Wir waren ja auch ein Stiick Selbsthilfeprojekt, wenn man so will. Raumplanern winkte ja damals zum Teil auch Arbeits-
losigkeit. Das Berufsbild war noch nicht so profiliert, wir wurden noch ausgebildet fir 6ffentliche Behérden, was wir aber

zum grofRen Teil nicht wollten” (Interview 4006).
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Die Initiativen entstanden in der Regel bottom-up aus informellen Netzwerken junger Absolventin-
nen und schufen sich ein Berufsfeld nach ihren eigenen Vorstellungen. Damit besetzten sie eine
Marktnische, die anfangs in der Regel auf ,Selbstausbeutung” basierte (Selle 1991b: 80). So wurden
die jungen Planerinitiativen ehrenamtlich gefiihrt oder tGber Spenden, ABM-Mittel oder die Anbin-
dung an Universitdten finanziert. Uber die Stadterneuerung hinaus ergaben sich die Tatigkeitsfelder
der intermedidren Organisationen einerseits aus den spezifischen Herausforderungen in den Stadt-
teilen und der daraus abgeleiteten experimentellen Praxis und andererseits aus der Auseinander-
setzung mit vergleichbaren Ansatzen im In- und Ausland (z.B. in den Niederlanden, den USA oder
GroRbritannien). Die intensive Analyse von Referenzprojekten war insbesondere durch die Anbin-

dung an Universitaten und andere Forschungseinrichtungen maglich:**°

»In dem Bereich haben wir [...] als Studenten damals schon geforscht [...]. Wir waren ja Teil eines
Studienprojektes, das unter dem Titel ,Blirgerplanung’ damals gestartet war, aber sich wesentlich
der konzeptionellen Vorbereitung [des Planungsbiiros] gewidmet hat. Wir haben im Vorfeld das
grolRe Gliick gehabt, dass wir uns dann Uber ein kleines eigenfinanziertes Forschungsprojekt [...]
umgucken konnten, wie denn solche Scharniere zwischen Biirgerschaft, Verwaltung, Politik und

anderen Akteuren aussehen.” (Interview 4006).

Aus der Kombination von angewandter Forschung und experimenteller Praxis entwickelten die jun-
gen und unabhangigen Planerinitiativen neue Methoden und Planungsinstrumente, die sich im wei-
teren Verlauf iber informellen Erfahrungsaustausch innerhalb der Fachcommunity verbreiten soll-
ten. Dadurch verfestigten sich erste Grundprinzipien einer kleinrdumlichen, bewohnerorientierten
und integrierten Planung. Zudem waren in der Generierungsphase — und bereits zuvor — Kontakte
zwischen Stadtplanerinnen und Gemeinwesenarbeiterlnnen von groRer Bedeutung, da zwischen
Akteuren der beiden Professionen trotz methodischer Unterschiede groRe inhaltliche Uberschnei-
dungen bestanden (vgl. Fassbinder 1983). In den Experteninterviews wurde diese Uberschneidung
thematisiert und beschrieben, wie sich die Akteure (iber disziplindre Grenzen hinweg vernetzten
und als Tandem auf Projektebene kooperierten. Anhand der Interviews lasst sich ein konstruktiver
Lernprozess ablesen, der die Stadterneuerung und die Gemeinwesenarbeit ndher zusammenbrach-

ten. Mit diesen neuen Einflissen veranderten sich ihre Praktiken: Aus der klassischen GWA ent-

120 Als wichtige Forschungseinrichtungen und -netzwerke wurden hier die Arbeitsgruppe Bestandsverbesserung (AGB)
der TU Dortmund (vgl. Froessler 1993b), die Arbeitsgruppe Stadtforschung (AGS) der Universitat Oldenburg, das Institut
fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung des Landes Nordrhein-Westfalen (ILS) in Dortmund oder das Institut fiir

Wohnen und Umwelt (IWU) in Darmstadt genannt.
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wickelten Vertreterlnnen der vernetzten neuen Praxis das Konzept der Stadtteilbezogenen Sozialen
Arbeit, das nicht mehr als reine Gegenposition zur planenden Verwaltung, sondern als neutraler,
zwischen Administration und Zivilgesellschaft vermittelnder, Akteur verstanden werden sollte. Die
Aufgabe der Stadtteilbezogenen Sozialen Arbeit bestehe in einem , Dialogmanagement”, das bei
Konflikten zwischen unterschiedlichen Akteuren (z.B. Bewohnerschaft und Verwaltung) die Einhal-
tung von Regeln gewahrleiste, durch die alle Beteiligten einen gleichberechtigten Zugang zur Debat-
te hatten (Hinte 1992: 121f.). Diese Position fuhrte innerhalb der GWA-Szene allerdings zu Konflikt-
en zwischen Vertreterinnen der klassischen systemkritischen Gemeinwesenarbeit und des neuartig-

en, staatsnahen Ansatzes. So konstatierte ein Interviewpartner aus dem Handlungsfeld der GWA:

»[Stadtteilbezogene Soziale Arbeit] hatte mehr Zugang und mehr Verbindung zur Verwaltung. Er
(Anm. OK: einer der Hauptvertreter des Ansatzes) hatte das als intermedidre [Instanz betrachtet]
und [...] wir hatten das Prinzip von Parteilichkeit. Wir miissten mehr auf der Seite der Betroffenen,
der Bevolkerung stehen und waren dann konfliktbereiter. Jetzt wiirde ich sagen, [dass] beide Ele-
mente im Gemeinwesenkonzept ihren Platz haben. Aber das war damals noch nicht so“ (Interview

4101).

Erstmals angewandt wurde das Prinzip der Stadtteilbezogenen Sozialen Arbeit in Essen in der Ent-
wicklung der ehemaligen Arbeiterstadtteile Katernberg und Beisen (vgl. Hinte/Metzger-
Pregizer/Springer 1982). Dies ging aus der geschlossenen Kooperation zwischen des Biiros fiir
Stadtentwicklung der Stadt Essen und dem Institut fiir Stadtteilentwicklung, Sozialraumorientierte
Arbeit und Beratung (ISSAB) der Universitdat-Gesamthochschule Essen (heute: Universitat Duisburg-
Essen) hervor. Im Innovationsprozess nimmt das Projekt aufgrund der engen Kooperation, die bis
heute nahezu unverdndert besteht, eine Sonderrolle ein. Daher muss an dieser Stelle offen bleiben,
ob dieses grundlegende Beispiel einer integrierten und quartiersorientierten Planungsstrategie

bundesweite Ausstrahlungskraft hatte oder einmalig geblieben ist.
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Abb. 40: Kinder vor dem Planerladen in Dortmund-Nordstadt in den 1980er-Jahren. Quelle: Reiner Staubach

Im Verlauf der 1980er-Jahre wurden in zahlreichen GroR3stdadten erste Stadtteilbliros gegriindet.
Erste Stadtteilladen bzw. -biiros entstanden als ,,ortsnahe Beratungs- und Kommunikationsstellen”
z.B. in Berlin-Kreuzberg, Dortmund-Nordstadt, Bochum-Wattenscheid, Frankfurt-Gutleut, Miinchen-
Haidhausen oder Niirnberg-Gostenhof. Sie verfolgten i.d.R. einen stark politisierten Planungsansatz,
der sich gegen die hierarchischen Strukturen der Verwaltung stellte und fiir eine Demokratisierung
der Planung einstand. Daher wurden sie, wie ein interviewter Griinder einer ortsnahen Instanz be-
schrieb, von den Behorden und Sanierungstragern zunachst skeptisch gesehen und kaum beachtet,

geschweige denn beauftragt:

»,Wir hatten nicht den richtigen Stallgeruch, wir waren nicht SPD und wurden als alternativ-griines

Sozi-Spektrum verortet, also Hausbesetzer, Autonome etc.” (Interview 4006).

“Am Anfang war es schwierig. Da war der Generationswechsel noch nicht so vorangetrieben, wie
wir uns vorgestellt hatten. Beim Amt fir Stadtsanierung und Bodenordnung hat man driiber gelacht
und vereinzelt Gber demokratische Stadtplanung gesagt: ,Stadtplanung ist per se demokratisch, weil
sie namlich politisch legitimiert ist! Also was wollen Sie eigentlich?’ Das Anliegen von mehr Partizi-
pation oder die gleichzeitige Kritik, die da drin steckt, haben sie zwar vernommen, aber die haben
sie nicht verstanden. Und das hat auch da gedauert, bis sich schrittweise etwas 6ffnete” (Interview

4006).
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Wissenschaftlich untersucht und in einer Publikation sichtbar wurden die Biliros und ihre Tatigkeits-
felder erstmals 1989 in einer Studie des ILS, einem Forschungsinstitut des Landes Nordrhein-
Westfalen (vgl. Schnepf-Orth/Staubach 1989). Bezogen auf die Ndhe zur Verwaltung bzw. zur Bir-
gerschaft wurde in der Studie zwischen drei Typen unterschieden (ebd.: 10ff.): der ,unabhéngigen
ortsansdssigen Institution”, ,verwaltungsexternen Zwischenverwaltungen” und dem Typus der

»Verwaltungs-Aullenstelle”.

Mit dieser Darstellung und Kategorisierung des jungen Planungsverfahrens wurden die organisa-
torischen und operationellen Strukturen des neuartigen Ansatzes erstmals systematisch dargelegt.
Zu diesem Zeitpunkt wurde sie in der Praxis allerdings schon seit bis zu sieben Jahren angewandt.
Als zentrales Tatigkeitsfeld der intermedidren Organisationen wurde trotz interdisziplindarem Hand-
lungsanspruch die Stadterneuerung und im Besonderen die Wohnumfeldverbesserung (WUV) ge-

nannt.m

Insbesondere beim Zugriff auf private Grundstiicke stellte sich der partizipative und ko-
operative Ansatz der Beratungs- und Kommunikationsstellen als geeignetes methodisches Instru-
mentarium heraus, da die Kommunen hier auf die Zusammenarbeit mit lokalen Akteuren (Eigen-
timerinnen und Mieterlnnen) angewiesen waren. Zur Férderung der WUV wurden von einzelnen
Bundesldndern in den 1980er-Jahren eigene Programme wie das ,Wohnumfeldverbesserungs-
programm® in Nordrhein-Westfalen (1980) (vgl. Haermeyer 1990) oder das Programm ,Einfache
Stadterneuerung” in Hessen (1984) aufgelegt. Sie waren an die Stadtebauforderung angegliedert,
orientierten sich allerdings nicht strikt an den gesetzlichen Anforderungen des StBauFG, sondern an

selbst festgelegten Landerrichtlinien.'*?

Flankiert wurden die MaRBRnahmen mit ergdanzenden Pro-
grammen, die private Investitionen bezuschussten (z.B. Wohnungsmodernisierung, Fassadensanier-
ung oder Hinterhofbegriinung). Auch die Einrichtung von Beratungsstellen wurde aufgrund dieser
Flexibilitat forderfahig. Weiterhin konnten ortsnahe Beratungsstellen im Rahmen von ExWoSt-
Modellvorhaben zur "Nachbesserung von GroRsiedlungen” eingerichtet werden. Mit diesem Bun-

desprogramm wurde ein weiterer Gebietstypus in den Diskurs um die Innovation Planung einge-

fuhrt.

121 WUV beinhaltete AufwertungsmaRnahmen, durch die die Lebensqualitat in den innerstadtischen Stadtteilen gebiets-
bezogen verbessert und dadurch ihre Attraktivitat fur solvente Bevodlkerungsschichten gesteigert werden sollte. Dies
beinhaltete MaRnahmen, wie die Aufwertung offentlicher Platze und Parks, Verkehrsberuhigung, Schaffung von Spiel-
flachen fir Kinder und Jugendliche oder die Begriinung von Innenhéfen (Pesch/Selle 1979).

122 Beispielsweise waren in den Landerprogrammen keine Sanierungssatzungen erforderlich oder Handlungsfelder for-

derfahig, die das StBauFG nicht vorsah (z.B. Verkehrsberuhigung).
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Erste Top-down-initiierte Anséitze

In der ersten Halfte der Generierungsphase ging die Initiative zur Entstehung neuartiger Planungs-
ansatze primar von Bottom-up-Initiativen aus. Durch ihre kleinrdumlichen und partizipativen Kon-
zepte wurde aus der Quartiersarbeit heraus der Grundstein fiir die Entstehung von Quartiers-
management gelegt. Ende der 1980er-Jahre wurden zunehmend Akteure des politisch-
administrativen Systems auf die neuen Ansdtze aufmerksam und erkannten sie als erfolgreiches

Instrumentarium flr die Erneuerung sozial benachteiligter Stadtquartiere.

Zu diesem Zeitpunkt konzentrierte sich die Regelpraxis von Bund, Landern und Kommunen weiter-
hin auf baulich-investive StadterneuerungsmaBnahmen. Andere sektorale Aufgaben (z.B. Arbeits-
marktforderung, Kinder- und Jugendhilfe, Bildung, Soziale Arbeit etc.) wurden von der Verwaltung
in den Quartieren nebeneinander und ohne Riickbindung an die Quartiersentwicklung umgesetzt.
Dieses ,Weiter so” der staatlichen Institutionen wurde in der zweiten Halfte der 1980er-Jahre von
einem zunehmenden stadtsoziologischen Diskurs um wachsende Armut, Polarisierung und Segrega-
tion in den Stadten begleitet und kritisiert (vgl. u.a. Friedrichs/HdauRermann/Siebel 1986; HiuRer-
mann/Siebel 1987; Friedrichs 1988; Breckner et al. 1989; Leibfried/Voges 1992). So traten einige
Sozialwissenschaftlerinnen — geschiitzt durch ihre Freiheiten an den Universitaten — als politische
Aktivistinnen auf, die nicht nur im akademischen Umfeld die soziale Wirklichkeit in den Quartieren
beschrieben, sondern die Kommunalpolitik zunehmend kritisierten. So forderten sie einen Verfahr-
enswechsel hin zu einer sozialorientierten Stadtentwicklung, fiir den der Verwaltung allerdings die
»lnstrumente, Qualifikationen und Organisationsformen, die Erfahrungen und Modelle” fehlten
(HauRermann/Siebel 1987: 154). Dieser akademische Diskurs wurde von ersten Vertretern in Politik
und Verwaltung aufmerksam verfolgt und rezipiert, so dass die Situation in den sozial benachteilig-

ten Stadtteilen zunehmend als Problem wahrgenommen wurde.

Im Fokus der stadtsoziologischen Debatte standen insbesondere die USA. Einerseits weil amerika-
nische Institute in der Armutsforschung eine fithrende Rolle einnahmen und zahlreiche wissen-
schaftliche Studien durchfihrten (vgl. Korpi 1992) und andererseits, da hier die Problemlage deut-
lich ausgepragter war als in Deutschland (vgl. Kronauer 1988). So wurde die soziale und ethnische
Spaltung in den US-GroRstadten — aber auch in britischen und franzésischen Stadten — unter dem
Begriff ,,Ghettoisierung” im deutschen Diskurs haufig als Negativbeispiel aufgegriffen und vor ver-
gleichbaren Verhaltnissen gewarnt. Medienwirksam unterstrichen wurde dieses Bild durch die Do-

kumentation gewaltsamer Unruhen (z.B. 1981: Toxteth Riots in Liverpool, 1990/91: Unruhen in den
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Banlieues von Lyon und Paris oder 1992: Rodney King Riots in Los Angeles), die eine mahnende Wir-
kung bei politischen und administrativen Akteuren ausstrahlten. So beschrieb ein befragter Akteur

aus der Verwaltung einer deutschen GroRstadt mit vergleichbaren sozialen Problemen:

»lch saB dann vorm Fernseher und da erzahlte ein Journalist von Gemengelagen, Armut und vielen
Zuwanderern etc., und der auslésende Faktor ist in der Regel ein Konflikt zwischen migrantischen,
mannlichen Jugendlichen und der Polizei. Dann habe ich gedacht: Das ist ja interessant. Ob das in

Deutschland wohl auch passieren kann?“ (Interview 4007)

Die Polarisierungsentwicklungen in den Grof3stadten wurden auch statistisch durch erste Erheb-
ungen kleinraumlicher Sozialdaten bekraftigt. Vorreiter war hier erneut die Stadt Essen, die durch
das Amt fiir Statistik 1987 eine erste quartiersscharfe Studie liber soziale Ungleichheit vorgelegt
hatte (vgl. Reichartz 1987)."* Vergleichbare statistische Daten wurden im weiteren Verlauf auch
von Landes- und Bundesforschungseinrichtungen erhoben (NRW: ILS; Bund: BfLR). Mit diesen wis-

senschaftlichen Daten wurde die Debatte um stadtische Polarisierung auf eine neue Stufe gehoben:

»Wir hatten dadurch eine Grundlage, nicht mehr auf Stammtischniveau miteinander diskutieren zu
miissen, sondern wir konnten immer sagen: Harte Daten und zwar eigene Daten. Die kamen aus

dem Verwaltungsvollzug [...], also das konnte man nicht infrage stellen” (Interview 4007).

Zunehmend wurde der Armutsdiskurs auch von den Parteien und insbesondere von der SPD ver-
folgt. Ihre Stammwahlerschaft, die in den Quartieren stark vertreten war, wendete sich, verdeut-
licht durch wachsende Politikverdrossenheit, sinkende Wahlbeteiligung und Zulauf zu rechtspopu-
listischen Parteien (z.B. Die Republikaner) zunehmend von ihr ab. Nicht zuletzt darin lag der Grund
fir die Erprobung erster stadtpolitischer Ansdtze der Armutsbekampfung in sozialdemokratisch
regierten Landern. Wie die ersten operationellen Praktiken der Bottom-up-Initiativen hatten auch
die ersten Politikansdtze einen experimentellen Charakter. Sie wurden im Rahmen von Modell-
vorhaben und Sonderstrukturen mit groRen Freiheiten und in Kooperation mit lokalen Stadtteilini-
tiativen und Wissenschaftlerinnen umgesetzt. Verantwortlich fiir die Initiilerung waren vor allem
Einzelpersonen auf der Referentenebene und eigens dafiir geschaffene Arbeitskreise innerhalb der

Institutionen. Die Regelstrukturen in den Verwaltungen tangierten diese ersten Ansatze nicht.

123 Der wesentliche Indikator fiir die raumliche Abbildung sozialer Ungleichheit war dabei der Sozialhilfebezug (Reichartz

1987: 552).
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Vorreiter der integrierten Quartiersentwicklung war das Land Nordrhein-Westfalen. Unter dem
Minister flir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr, Christoph Zépel, wurde 1988 eine erste res-
sortibergreifende Kooperation mit dem Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales (MAGS)
geschlossen. Dadurch konnten Mittel der Stadtentwicklung und der Arbeitsmarktférderung in sozial
benachteiligten Stadtquartieren gebiindelt und somit bauliche mit konsumtiven MaRnahmen ver-
knlpft werden (MSWV NRW 1988). Der Stadtteil Duisburg-Bruckhausen war Pilotstadtteil fir diesen
neuartigen Politikansatz (vgl. Kapitel 7.2.2.). Das Experiment basierte vor allem auf der massiven
Forderung von ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen (ABM), deren langfristige Wirkung nicht von allen

Experten positiv beurteilt wurde:

»Was die da machten, war Unfug und voéllig unklar, aber ein riesen Aufwand“ (Interview 4105).

Weitere Top-down-Experimente folgten etwa In Hamburg und Niedersachsen (Soziale Brennpunkt

124 Neben der Stadt Dortmund und dem Land NRW war der Stadtstaat

Programme) und in Bremen.
Bremen 1989 Griindungsmitglied des europdischen Austauschprogramms Quartiers en Crise. In
diesem von der Europadischen Gemeinschaft unterstiitzten Netzwerk schlossen sich zunachst zehn
nordeuropdische Kommunen'*® zusammen, um Erfahrungen bei der Umsetzung integrierter Plan-
ungsansatze auszutauschen. Dafilir wurden regelmaRige Veranstaltungen und Besuchswochen orga-
nisiert, bei denen Vertreter der zehn Stadte jeweils die Praxis einer Verwaltung vor Ort studierten.
Anfangs diente das Netzwerk lediglich der Problemscharfung und gab keine aktive Unterstiitzung
bei der Umsetzung neuer Konzepte. 1991 wurde das Netzwerk nach positiver Resonanz weiterge-

fiihrt und auf 24 Stidte erweitert.™*®

Wahrend in Deutschland in den spaten 1980er-Jahren noch mit Ansatzen der integrierten Quartier-
sentwicklung experimentiert wurde, bestanden im europdischen Ausland bereits weitreichende

Erfahrungen mit integrierten Stadterneuerungspolitiken (vor allem in den Niederlanden, Frankreich

124 In der Hansestadt Bremen wurde fir die GroBwohnsiedlung Osterholz-Tenever durch die Verwaltung die , Projekt-
gruppe Nachbesserungskonzept” gebildet. Sie schuf eine ressortiibergreifende Organisationsstruktur aus neun Fach-
amtern, die eine integrierte Entwicklungsstrategie fiir den Stadtteil erarbeite. Auch hier lag ein Schwerpunkt auf der Biin-
delung von baulichen MaBnahmen und Arbeitsmarktférderung (Lirssen/Richters 1994).

125 Die zehn Griindungsstadte des Netzwerks Quartiers en Crise waren: Calais, Mulhouse (beide FR), Dortmund, Bremen
(beide DE), Eindhoven, Groningen (beide NL), Anderlecht, Charleroi (beide BE), Paisley und Belfast (beide UK) (Jacquier
1991).

126 Bei Quartiers en Crise Il nahm mit Frankfurt/Oder auch erstmals eine Stadt aus den neuen Bundesldndern teil (Froess-

ler 1994b: 15f.).
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und GroRbritannien) (vgl. Froessler 1993a). Systematisch erfasst und analysiert wurden diese inter-
nationalen Ansatze der Innovation durch die Planungswissenschaften. Eine erste umfangreiche Stu-
die zu internationalen Ansatzen der integrierten Quartiersentwicklung wurde von 1989 — 1991 mit
der Studie "Selbsthilfe und Stadterneuerung - Intermedidre Organisationen fordern die Initiative der
Bewohner. Eine 6-Ldnder-Studie" durch eine Forschergruppe der AG Bestandsverbesserung (Leib-
niz-Universitdt Hannover in Kooperation mit der TU Dortmund) erarbeitet (vgl. Selle 1991a; Froess-
ler et al. 1994)."*" Die Finanzierung erfolgte durch die Volkswagenstiftung. Die Studie eréffnete auf
der Politik- sowie auf der Umsetzungsebene einen tiefen Einblick in die internationale Planungspra-
xis der sozialen Stadtteilentwicklung. Ausgehend von diesem Projekt und aufgebauten internationa-

128
Im

len Netzwerken wurden Vertreter der AGB fiir weitere Studien und Gutachten beauftragt.
Innovationsprozess wurde den Forschungsarbeiten der AGB riickblickend von nahezu allen Akteu-
ren eine zentrale Rolle zugeschrieben, da hier ein groBer Wissenstransfer liber institutionalisierte
Praktiken nach Deutschland geleistet wurde. Mit ihnen wurden internationale Erfahrungen fir die
Akteure in Deutschland nutzbar gemacht. Im weiteren Verlauf des Innovationsprozesses sollte die-

ses Wissen den Grundstein fiir den Aufbau institutioneller Strukturen in Deutschland bilden.

Zwischenfazit: Die Generierungsphase als experimentelle Entstehung des Neuen

Die Rekonstruktion der Verlaufslogik der Generierungsphase zeigt, dass die Innovation hier erstmals
eine erkennbare Gestalt als neuartiges Verfahren annahm. Damit wurde eine explizite Abgrenzung
zum bestehenden Verfahren innerhalb des Planungssystems geschaffen. Raumlich bildeten die in-
nerstadtischen Altbaugebiete dafiir aufgrund des geringen Verwertungsdrucks und der geringen
Aufmerksamkeit formlicher Akteure eine gilinstige rdumliche Dimension als Nischen. Die erstmalige
proaktive Umsetzung erfolgte zeitgleich an mehreren Orten mit unterschiedlichen Methoden und
Konzepten. Ein eindeutiger Ursprung konnte nicht lokalisiert werden. Fiir die Pioniere aus einer
jungen Planergeneration bildeten die entwickelten neuartigen Ansatze in der Regel den Einstieg in
den Beruf. Mit dem alten Modus waren sie kaum sozialisiert und standen ihm oftmals kritisch ge-

geniber. Eine Ubernahme neuer Ansitze durch etablierte Akteure l3sst sich erst zum Ende der Ge-

127 Das Forschungsprojekt "Selbsthilfe und Stadterneuerung” bestand aus den Landerstudien Deutschland, USA, Nieder-
lande, GroRbritannien, Schweiz und Osterreich.

128 So wurde etwa der Wissenschaftler Rolf Froessler Teil des Scientific Team von Quartiers en Crise, das die Begleit-
forschung des europaischen Austauschprogramms durchflihrte (vgl. Dawson et al. 1993a; 1993b). Nach der Publikation in
englischer und franzésischer Sprache wurde die Begleitforschung durch das nordrhein-westfalische Forschungsinstitut ILS

1994 erstmals auf deutsch veréffentlicht (vgl. Froessler 1994b).
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nerierungsphase feststellen, wahrend Akteure des etablierten Systems der Innovation wenig Beach-
tung schenkten. Auch die organisatorische Dimension der jungen Innovation bestand weitgehend
aullerhalb des politisch-administrativen Systems in selbstorganisierten, informellen Netzwerken.
Eine zentrale Rolle spielten hierbei die Universitaten, an denen dariiber hinaus exogenes Wissen in
den deutschen Diskurs importiert wurde. Dies sollte die Grundlage fiir eine institutioanlisierte Ver-

breitung der Innovation in der Formatierungsphase darstellen.

6.2.3 Formatierungsphase — Der Aufbau institutioneller Strukturen unter Sonderbedingungen

Waren die ersten experimentellen Ansatze der Innovation noch von lokaler Reichweite, wurde sie in
der Formatierungsphase auf die Ebene des politisch-administrativen Systems gehoben. Erfahrungen
und Erkenntnisse aus der jungen Praxis sowie der wissenschaftlichen Analyse stieBen in den friihen
1990er-Jahren bei progressiven Akteuren in Politik und Verwaltung auf fruchtbaren Boden und flos-
sen in die Formulierung neuer Formate der integrierten Stadtentwicklung ein. Unter Sonderbeding-
ungen entstanden in der Formatierungsphase erste institutionalisierte Strukturen der Innovation.
Damit begab sie sich in direkte Konkurrenz zum alten Modus, was mit schweren Konflikten inner-
halb der Verwaltung, aber auch mit Pionieren der zunachst bottom-up gepragten Innovation ver-
bunden war. Diese werden anhand der Situation in benachteiligten Stadtteilen, den ersten Pro-

grammen auf Landerebene sowie den Diskursen auf Bundesebene dargestellt.

Zunehmende Polarisierung in benachteiligten Stadtquartieren

Durch die sich zuspitzende soziale Situation in den Stadten intensivierte sich in den friihen 1990er-
Jahren der stadtpolitische Diskurs um Armut, Polarisierung und Segregation.'” Wahrend auf den
stadtischen Wohnungsmarkten und insbesondere in den GroBwohnsiedlungen in den 1980er-
Jahren noch Leerstinde und Uberkapazititen bestanden, schwenkte die Situation binnen kurzer
Zeit in eine Wohnungsknappheit um. Zudem verlor der Soziale Wohnungsbau mit dem Riickzug des
Bundes durch die Ubertragung der Kompetenzen auf die Linder sowie der Abschaffung der Wohn-
ungsgemeinntzigkeit ab 1988 stark an Bedeutung (vgl. Jenkis 1991). Mietpreissteigerungen und ein

sinkendes Angebot fihrten dazu, dass insbesondere sozial schwache Bevolkerungsgruppen nur

129 Diese Zuspitzung war in den westdeutschen Stadten nicht zuletzt auf eine enorme Zuwanderungswelle von Gefliichte-
ten und Asylbewerberinnen, Aussiedlerinnen aus der ehemaligen UdSSR sowie aus den neuen Bundesldandern zuriickzu-

fuhren.
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noch schwer bezahlbaren Wohnraum fanden und ein Fortzug aus den benachteiligten Quartieren
flr sie unter diesen Bedingungen kaum noch moglich war (Froessler 1994a: 12). Zudem zeigte sich,
dass der GroRteil der dort ansassigen marginalisierten Bevolkerung vom einsetzenden ékonomi-
schen Wachstum und dem gesellschaftlichen Wohlstand der friihen 90er-Jahre nicht profitieren

konnte (,jobless growth”).

Zunehmend wurde die soziale Lage in den Stadten von politischen Aktivistinnen, Sozialverbanden,
Wissenschaftlerinnen oder den Medien thematisiert und damit 6ffentlicher Druck fir einen Politik-
wechsel aufgebaut. Weder der bauliche, geschweige denn der soziale Niedergang der benachteilig-
ten Quartiere, konnte mit der bestehenden Stadtentwicklungspolitik und ihren kostspieligen sek-
toralen und rein investiven MalRnahmen der Sanierungsplanung gestoppt werden. Rolf Froessler
(1994a) kritisiert dies etwa am Beispiel des MaRnahmenprogramms zur Wohnumfeldverbesserung

des Landes NRW:

»Trotz erheblicher Vorleistungen und Investitionen der 6ffentlichen Hand ist hier der Verfall weiter
fortgeschritten und die baulichen Verbesserungen fielen haufig Vandalismus und Zerstérung zum
Opfer. Es wurden teure Fehlinvestitionen geschaffen, die bestenfalls einige kurzfristige positive
Effekte fiir die lokale Bauindustrie hatten. [...] Vor dem Hintergrund der oben erlauterten Probleme
benachteiligter Stadtquartiere und ihrer Bewohner ist es verstandlich, daR diesen Menschen nur
wenig mit aufwendigen StraBenpflasterungen geholfen ist und dal} die zentralen Ursachen ihrer
Probleme — Arbeitslosigkeit, Verarmung, gesellschaftliche Ausgrenzung und Stigmatisierung — nicht

einmal thematisiert wurden” (Froessler 1994a: 20).

In diesem Zusammenhang wurde auch der zuvor gebrauchliche Begriff , soziale Brennpunkte kriti-
siert, da dieser kurz- statt langfristige Losungswege impliziere und damit ein falsches Bild von der

Handlungsaufgabe fiir Politik und Verwaltung in den betroffenen Stadtquartieren beschreibe:

,Diese Wortwahl| deutet ein Problemverstiandnis an, das von einem Brand, einem unerwarteten
Ereignis ausgeht, das eine kurzfristige und zeitlich eng begrenzte Rettungsaktion erfordert. Es wird

zu zeigen sein, daR dem mitnichten so ist” (Froessler 1993c: 170).

Aus dieser Kritik entstand die Forderung nach politischen Antworten, um die soziale Lage in den

benachteiligten Quartieren zu verbessern. Darauf reagierten in der friilhen Formatierungsphase die

ersten politischen Akteure mit dem Auflegen neuer Programme der sozialen Stadtteilentwicklung.
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Neue Formate einer europdischen Stadtentwicklungspolitik

Die Politik reagierte in der Formatierungsphase verstarkt mit GegenmaRBnahmen in Form von neuen
Programmen und Forderkulissen auf die gesellschaftlichen Herausforderungen in den Stadten. Die-
se verfolgten erstmals einen integrierten und quartiersorientierten Planungsansatz. Als ein zentra-
ler Akteur und Vorreiter bei der Schaffung institutionalisierter Strukturen der Innovation war die
Europdische Gemeinschaft (EG) zu sehen. Sie schaffte bereits 1988 die Grundlage fiir eine europa-

130im Rahmen

ische Stadtpolitik. Diese bestand aus der Reform der drei Europdischen Strukturfonds
des Delors-Pakets (vgl. van Ginderachter 1989). Die Reform sah vor, die drei Forderinstrumente
enger miteinander zu verkniipfen und raumlich zu konzentrieren. Zudem sollten ihre Mittel bis zum
Jahr 1993 verdoppelt werden. Wahrend die EG raumordnungspolitisch zuvor mit dem Ziel der glei-
chen Lebensbedingungen ausschlieRlich Regionen mit Entwicklungsriickstand adressierte (sog. Ziel
Nr.1-Regionen), wurden mit der Reform neue Kategorien der Regionalférderung eingefiihrt. Von
zentraler Bedeutung fiir die Entstehung von Quartiersmanagemnt war die Aufnahme von ,,Regionen
mit rlcklaufiger industrieller Entwicklung” (Ziel Nr. 2-Regionen). Als Auswahlkriterium musste in
diesen Regionen ausgehend von einer Uberdurchschnittlichen Anzahl von Erwerbstatigen in der
Industrie ein Rickgang der Zahl feststellbar sein (ebd.: 571). Neben landlichen Regionen konnten
mit der Reform der Europdischen Kohdsionspolitik nun auch urbanisierte Stadtregionen, die von
sektoralem Strukturwandel und Deindustrialisierung betroffen waren (z.B. Nordengland, Wallonien
oder das Ruhrgebiet) Mittel aus den Strukturfonds in Anspruch nehmen. Damit wurde der Grund-

stein fir eine européische Stadtpolitik gelegt.”*

Erste konkrete Vorschlage fiir eine integrierte Ent-
wicklung der vom industriellen Abschwung betroffenen Stadtteile folgten ein Jahr spater im ,,Grin-

buch Uber die stadtische Umwelt” aus dem umweltpolitischen Diskurs der EG (vgl. Komm EG 1990).

130 Die drei Europaischen Strukturfonds sind: Der Europdische Fonds fiir Regionale Entwicklung (EFRE), der Europdische
Sozialfonds (ESF) und der Europdische Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL).

131 Allerdings setzte die EG zeitgleich mit der Verabschiedung des Programms POVERTY Il (1989 — 1994) einen sozial-
politischen Pfad fort, der bereits 1975 mit den ersten beiden Armutsbekampfungsprogrammen eingeschlagen wurde (vgl.
EC 1990). Auch wenn es sich bei POVERTY Il um ein klientelorientiertes Programm mit MaRBnahmen der Qualifizierung
und Arbeitsmarktfoérderung handelte, wurden als Grinde fiir Armut und gesellschaftliche Ausgrenzung bereits gesell-
schaftliche Faktoren (z.B. unzureichende o6ffentliche Einrichtungen wie Schulen, Einzelhandel oder 6ffentlicher Nahver-
kehr) und nicht mehr ausschlieBlich fehlende persénliche Ressourcen (z.B. niedrige Bildung und Qualifikation) angefiihrt
(GUntner 2007: 65ff.). Somit lasst sich in dem Programm ein erster Verweis auf die strukturpolitische Dimension der Ar-
mutsbekdmpfung in benachteiligten Stadtteilen finden, auch wenn sich diese noch nicht in der Handlungsweise des Pro-

grammes widerspiegelt.

184



Kapitel 6 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf Makroebene

Die Umsetzung erster MalRnahmen einer europaischen Stadtpolitik initiierte die Europdische Kom-
mission im Rahmen der Stddtischen Pilotprojekte (SPP) (vgl. Komm EG o.).). Zwischen 1990 und
1993 wurden insgesamt 33 Pilotprojekte gefordert und damit integrierte lokale Entwicklungsstrate-
gien flr sozial benachteiligte Stadtquartiere in einem programmatischen Rahmen umgesetzt. In
Deutschland nahmen die Kommunen Berlin, Bremen, Dresden und Neunkirchen an dem SPP-
Programm teil. Hervorzuheben im Sinne der Innovation ist das SPP-Projekt in Bremen, das im Zuge
des bereits vom Senat eingefiihrten Nachbesserungskonzeptes fiir die Grofwohnsiedlung Oster-
holz-Tenever vorbereitet wurde. Ziel des Ansatzes war es, Stadterneuerungs- mit Beschaftigungs-
maBnahmen zu verknipfen und die Griindung kleiner und mittelstandischer Unternehmen in der
Siedlung und in der Stadtregion Bremen-Ost zu unterstiitzen.'** Dafir wurde im Rahmen des Pro-
jekts die Regionale Entwicklungsagentur Tenever aufgebaut. Ausgehend von Kontakten aus dem
europdischen Austauschprogramm Quartiers en Crise wurde das Projekt parallel und im kooperati-
ven Austausch mit einem vergleichbaren Vorhaben in der niederlandischen Stadt Groningen umge-
setzt (Froessler 1994b: 45; 47; Lurssen/Richters 1994: 230), was die engen Verknipfungen der in-

ternationalen Praxis unterstreicht.

Eine dezidiert integrierte Forderkulisse initiierte die Europdische Kommission erstmals auf Grund-
lage der Erkenntnisse von Quartiers en Crise und den Stddtischen Pilotprojekten mit der Gemein-
schaftsinitiative URBAN | (1994 — 1999). Damit griff sie die Innovation erstmals in einer Program-
matik auf — und nicht mehr im Rahmen eines Pilotprojektes. Mit URBAN I vollzog die Europdische
Kommission einen Schwenk zu einer kleinrdaumlich konzentrierten, strukturpolitischen Strategie der
Armutsbekdampfung in den Ziel-1- und Ziel 2-Regionen. Dabei setzte sie zwar inhaltliche Vorgaben
(integriertes Handeln), aber kein starres Leitbild fest. Den prdinnovativen — sozialpolitisch und per-
sonenbezogenen — Ansatz, auf dem etwa das Vorgdangerprogramm POVERTY Il basierte, verfolgte
die Europdischen Union von diesem Zeitpunkt an nicht mehr weiter. Als Auswahlkriterien fiir die
URBAN-Programmstadtteile wurden sowohl soziale Parameter (erhéhte Arbeitslosenrate, niedriges
Bildungsniveau, hohe Kriminalitatsrate, hoherer Anteil von Sozialhilfeempfangern, konfliktbehaftete
soziale und ethnische Zusammensetzung), als auch baulich-rdumliche Kriterien genannt (schlechte-
re Wohnverhaltnisse, Umweltschdaden, schlechtere Anbindung an den offentlichen Nahverkehr,

mangelhafte lokale Einrichtungen) (Renner 1997: 537). Ihnen sollte durch ein ,ausgewogenes Mal3-

132 Zunichst sollte die lokale Okonomie in Osterholz-Tenever durch die Ansiedlung von Kleingewerbe innerhalb der
Siedlung geférdert werden. Fiir diese Ubertragung eines Konzeptes von funktionsgemischten innerstadtischen Quartieren
auf die GroBwohnsiedlung konnten aufgrund der baulichen Struktur der Siedlung allerdings keine konkreten Ansatzpunkte

oder Interessenten gefunden werden (Lirssen/Richters 1994: 229f.).
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“«

nahmenbiindel” entgegengewirkt werden. Dies wird in der Literatur explizit als ,innovativer Ansatz
bezeichnet, was das proaktive Handeln der Akteure der Formatierungsphase unterstreicht. Fi-
nanziert wurden die EU-Gemeinschaftsinitiative URBAN aus den Fordertdpfen der Europdischen
Strukturfonds EFRE (ca. 80%) und ESF (ca. 20%) mit einem Fordervolumen von insgesamt 740 Milli-
onen Euro. Im Zeitraum 1994 bis 1999 nahmen insgesamt 118 Stadtteile in Europa am Programm
teil. In Deutschland waren insgesamt zwdlf Kommunen in zehn Bundesldndern®®® an der Gemein-

schaftsinitiative beteiligt (DV 0.J.).

Fir den Erfahrungsaustausch und Wissenstransfer schlossen sich ab 1996 die deutschen (und ab
2001 die deutschen und die 6sterreichischen) Programmstadte zu einem URBAN-Netzwerk zusam-

men."**

Fir die Ausgestaltung der Gemeinschaftsinitiative der Europdischen Kommission waren die
europdischen Regionen — und in Deutschland damit die Lander — verantwortlich. Die Bundes-

regierung spielte fiir den neuen Politikansatz zunachst keine Rolle.

Neue Formate auf Lénderebene

In den deutschen Landern und Kommunen wurden die strukturellen Probleme in den benachteilig-
ten Stadtquartieren von Politik und Verwaltung in den frithen 90er-Jahren noch weitgehend igno-
riert und tabuisiert. So beschrieb ein Interviewpartner aus der Wissenschaft eine SPD-interne De-

batte wiefolgt:

»Polarisierung darf nicht thematisiert werden, das ist schlecht fiir den Standort und wir werden das

nicht in den Griff kriegen. Das war verboten worden” (Interview 4001).

Allerdings lieRen sich die sozialen Wirklichkeiten in den Stadten schon kurze Zeit spater von der
Stadtpolitik nicht mehr ignorieren und aussitzen. Aufgrund des drangenden Handlungsbedarfs

standen die betroffenen Kommunen und Stadtstaaten, wie es ein Interviewpartner ausdriickte,

133 Am Programm URBAN | beteiligten sich folgende Kommunen in Deutschland: Berlin, Brandenburg (Havel), Bremen,
Chemnitz, Duisburg, Erfurt, Halle, Kiel, Magdeburg, Rostock, Saarbriicken und Zwickau. Da die Bundeslander Baden-
Wirttemberg, Bayern, Hamburg, Hessen, Niedersachsen und Rheinland-Pfalz im Projektzeitraum weder als Ziel-1-, noch
als Ziel-2-Region galten, konnten fir die Programmkulisse keine Kommunen aus diesen Landern beriicksichtigt werden.

134 Koordiniert und initiiert wurde dies vom Deutschen Verband fiir Wohnungswesen, Stddtebau und Raumordnung e.V.
(DV), der als Interessensvertretung einer raumbezogenen Politik eine wichtige Rolle bei der Ausformulierung der euro-

paischen Gemeinschaftsinitiative einnahm.

186



Kapitel 6 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf Makroebene

»mit dem Ricken zur Wand“ (Interview 4001). Progressive Vertreterinnen®™’ des linken Fligels der
SPD in Politik und Verwaltung nahmen sich den neuen Herausforderungen als erste an. Auf ihren
Druck wurden Gutachten und Armutsberichte in Auftrag gegeben (vgl. fir Hamburg:
Alisch/Dangschat 1993; fur Berlin: HduBermann/Kapphan 1998) und die Armutsbekdampfung auf

136 1n den

deren Grundlage als neues strukturpolitisches Handlungsfeld der Stadtpolitik angefiihrt.
frihen 1990er-Jahren wurde der Umgang mit benachteiligten Stadtquartieren in den Kommunal-
verwaltungen und Landesministerien bereits breit diskutiert und nach neuen Handlungsansatzen
gesucht. Als Ausdruck dessen wurde etwa das Manifest ,Rettet unsere Stadte jetzt!” veroffentlicht

(vgl. Kronawitter 1994).*’

Bei der Suche nach neuen Loésungen riickten insbesondere integrierte
und ressortibergreifende Konzepte in den Blick der Stadtpolitik. Damit sollte das sozialstaatliche
Handeln auf kommunaler Ebene ganzlich neu organisiert werden. Politik und Verwaltung griffen
dafir auf planungswissenschaftliche Erkenntnisse zuriick, die von akademischen Akteuren als Em-
pfehlungen fiir eine angemessene Stadterneuerungspraxis formuliert wurden (vgl. u.a. Selle 1991a;
Froessler et al. 1994). Darin proklamierten sie einen Planungsansatz, der neue Aktionsformen auf
kommunaler Ebene vorsah und den Bewohnerlnnen eine neue Rolle innerhalb des Planungsprozes-
ses zuwies. Ausgangspunkt sei dabei das Quartier als Sozialraum und ein zeitlicher Rahmen, in dem
die durchgefiihrten MaBnahmen keine kurzfristigen Rettungsaktionen sein missten. Daflir sei eine
Beteiligung des Bundes und der Lander notwendig (Froessler 1993c: 182ff.). Da dieses Vorgehen
nicht aus den Amtern, sondern nur aus dem Quartier heraus umgesetzt werden kénne, forderten
sie die Einrichtungen ,intermediarer Organisationen”, die vor Ort neue bewohnerorientierte und
sozial stabilisierend wirkende Strukturen initiieren (Selle 1991b: 79ff.). Dadurch kénne der Quar-
tiersentwicklungsprozess ,sozial gerechter, demokratischer und durch detaillierte Ortskenntnisse

effizienter organisiert werden” (ebd.: 83). Fir den Aufbau dieser intermedidren Strukturen bezog

sich die Wissenschaft auf einen seit Ende der 1980er-Jahre gefiihrten planungstheoretischen Dis-

135 Als progressiv handelnde Behérden sind in diesem Kontext jene gemeint, die offen an Querschnittsthemen gearbeitet
haben und verschiedene Themenfelder zusammenbrachten (z.B. Soziales, Umwelt, Bauwesen oder Verkehr).

136 Dies fuihrte allerdings zu schwerwiegenden Konflikten in Politik und Verwaltung zwischen dem linken und dem wirt-
schaftsnahen Fligel der SPD.

137 In Anlehnung an den Titel der Hauptversammlung des Deutschen Stadtetages von 1971 machten die Oberbirgermeis-
ter von sieben deutschen GroRstddten auf die schwerwiegendsten Probleme in ihren Kommunen aufmerksam und forder-
ten neue Losungsansatze. Insbesondere der Beitrag von Henning Voscherau, Erster Blirgermeister der Freien und Hanse-
stadt Hamburger, bezog sich am Beispiel der Stadtteile St. Georg und Wilhelmsburg explizit auf das Problem der ,Polari-
sierung und Ghettoisierung”. Er kritisierte das gangige Instrumentarium aus sektoralen Fachpolitiken, starren Planungs-
verfahren und kameralistischen Mechanismen, das nicht mehr greife und skizzierte eine alternative, ressortiibergreifende

Strategie fiir ,soziale Brennpunkte” (Voscherau 1994: 100ff.).
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kursstrang, der Planer als Urban Manager verstand."*® Den Ansatz des Urban Managements bezog
Froessler auf benachteiligte Stadtgebiete und leitete daraus die Verknipfung von , Sozialraum“ und

»Management” sowie die Umsetzung durch ,Lokale Partnerschaften” ab:

,uUnd wenn die Stadt als Unternehmen gesehen wird, das kreativ und innovativ zu managen ist,
dann ist es unmittelbar einsichtig, daR sich dies auf alle ,Abteilungen’ des Unternehmens beziehen
mul3. Bislang beziehen sich die entsprechenden Diskussionen jedoch hauptsachlich auf den Teil, den
HauRermann und Siebel als die ,Erste Stadt’ bezeichnet haben. Die Grundregeln jedoch, die in die-
sem Zusammenhang entwickelt wurden, lassen sich auch auf die sog. ,Dritte Stadt’ Gibertragen. Es
wird hier allerdings nicht nur um ,public private partnerships’ gehen, sondern in einem umfassende-

ren Sinne um ,local partnerships‘ (Froessler 1993c: 183).

Diese Konzeption bildet die Grundlage, auf der erste Lander unter raumlich und zeitlich begrenzten
Sonderbedingungen neue institutionelle Programme und Forderkulissen einer integrierten und so-
zialraumorientierten Stadtentwicklungspolitik geschaffen haben. Sie bestanden weiterhin parallel
zu den Regelstrukturen der Verwaltung und tangierten diese nicht. Dies gilt auch fiir den — in der
Stadterneuerung seit 1971 bestehenden — Pfad der Stadtebauférderung, da die Mittel der Foérder-
kulisse in den alten Bundeslandern kaum noch zur Verfligung standen: Nach der deutschen Wieder-
vereinigung verlagerte die Bundesregierung ab 1993 nahezu die gesamten Finanzhilfen zur Férder-
ung stadtebaulicher MalRnahmen in die neuen Bundeslander, um dort den groflen Handlungsbedarf

bewiltigen zu kénnen.™

Um diesen drastischen Wegfall von Bundesmitteln fir die Kommunen zu
kompensieren, war die Politik in den alten Bundeslandern ohnehin in der Pflicht, eigene Programme
aufzusetzen. Diese Neuausrichtung der foderalen Forderpolitik eroffnete ein Moglichkeitsfenster,
Programminhalte — unabhangig von nationalen Vorgaben — an eigene Prioritdten anzupassen. Sie

lagen insbesondere auf der sozialen Stabilisierung benachteiligter Stadtteile.

138 Im Verstandnis des Urban Managements bezieht sich Planung nicht mehr rein deduktiv auf Analysen und Programme,
sondern handelt planend durch die Auseinandersetzung mit konkreten konfligierenden 6ffentlichen und privaten Interes-
sen. In diesem prozesshaften und projektbezogenen Verstandnis von Stadtmanagement gewinnt die Einbindung privater
Akteure in die Stadtentwicklung (public-private-partnerships) zunehmend an Bedeutung (Kossak 1988).

139 Im Zeitraum von 1991 bis 1997 standen den alten Bundeslandern insgesamt 1,08 Mrd. DM Stadtebauforderungs-
mittel vom Bund zu Verfiigung. Von anfanglich 380 Mio. DM pro Jahr, wurden sie im Jahr 1993 komplett gestrichen und in
den Folgejahren auf 80 Mio. DM reduziert. Im gleichen Zeitraum wurden fiir die neuen Bundesléander Finanzhilfen von
5.91 Mrd. DM zur Verfligung gestellt. Neben einem Sofortprogramm 1990/91 von tber 1 Mrd. DM beinhaltete dies insbe-
sondere Mittel fur den stadtebaulichen Denkmalschutz, Sanierungs- und EntwicklungsmaBnahmen sowie die stadtebau-

liche Weiterentwicklung groRer Neubaugebiete (Renner 1997: 532).
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Vorreiter bei der Schaffung eines neuen stadtentwicklungspolitischen Ansatzes war in Deutschland
erneut das Land Nordrhein-Westfalen. 1993 verabschiedete die Landesregierung das Programm
Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf als ressortlibergreifenden Politikansatz (vgl. Kiir-
pick/Zimmer-Hegmann 1997; MSKS NRW 1998)."*° Durch das Landesprogramm sollten und konnten
jedoch keine neuen Finanzmittel geschaffen werden. Vielmehr wurden bestehende Forderinstru-
mente zielgerichtet aufeinander abgestimmt und auf ausgewahlte Stadtteile mit héchster Prioritat
konzentriert, um eine effizientere integrierte Nutzung der sektoralen Haushaltsmittel zu ermdg-
lichen. Federfiihrend verantwortlich fir die Initilerung und Umsetzung des Landesprogrammes fiir

141 Als zent-

benachteiligte Stadtteile war das Ministerium fiir Stadtentwicklung und Verkehr (MSV).
raler Akteur im MSV wurde in Interviews der damalige Referent Ulrich Sierau genannt, der bereits
maBgeblich an den ersten Experimenten mit der Verknlpfung von Stadterneuerungs- und Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen in der Generierungsphase beteiligt war. 1994 wurde er zum Direktor des
Instituts fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung des Landes Nordrhein-Westfalen (ILS) — und
damit einer weiteren zentralen Institution innerhalb des untersuchten Innovationsprozesses — beru-
fen. Der Beschluss fiir eine ressortiibergreifende Politik erfolgte in einer gemeinsamen Initiative
zwischen dem o.g. Ministerium, der Staatskanzlei, dem Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und So-
ziales und dem Innenministerium. Zur Koordinierung der ressortiibergreifenden Programmaktivita-
ten wurde eine interministerielle Arbeitsgruppe (IntermAG) gegrindet, die unter Berlcksichtigung
der jeweiligen Forderrichtlinien tGber die Mittelvergabe fiir die ausgewadhlten Stadtteile entschied.
Eingeladen zur Teilnahme wurden — nicht zuletzt aufgrund von Transparenz und zur Vermeidung

142

von Konflikten innerhalb der Landesregierung — alle Ministerien.”™ In der Praxis stiegen allerdings

140 Mit der ,etwas seltsam anmutenden Begrifflichkeit” (Kirpick/Zimmer-Hegmann 1997: 609) wurde fiir das Programm
ein Titel gewahlt, der die zukiinftige positive Entwicklungsrichtung fir die Quartiere hervorhob, anstatt sie durch einen
sozial stigmatisierenden Begriff (z.B. ,Soziale Brennpunkte”) negativ zu belasten.

141 Bis 1990 hieR das Ministerium im Kabinett Rau Ill MSWV - Ministerium fiir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr
(Minister: Christoph Zépel). Im folgenden Kabinett Rau IV wurde das Ressort aufgespalten und das MSV - Ministerium fiir
Stadtentwicklung und Verkehr (Minister: Franz-Josef Kniola) sowie das MBW - Ministerium fiir Bauen und Wohnen (Minis-
terin: llse Brusis) (alle SPD) neu geschaffen.

142 Ein Interviewpartner aus dem Landesministerium beschrieb die Notwendigkeit der Einbindung aller Ressorts in inte-
grierte Planungsprozesse am Beispiel des Marchens von Dornroschen sehr anschaulich: Der zentrale Konflikt wurde in
dem Marchen ausgel6st, weil Dornréschens Mutter zwolf Schwestern zu ihrer Taufe eingeladen hatte, eine allerdings
nicht. Aus Arger dariiber, dass sie zum Fest nicht eingeladen war, verfluchte sie das Kind, wodurch es spéter in einen
hundertjahrigen Schlaf fiel. ,,Das, was wir daraus ziehen, ist, wenn ich irgendjemand nicht einlade, der macht mir nachher
nur Arger! Und das ist das wichtigste an so einem integrierten Prozess. Guck, wer kann was dazu beitragen, wen muss ich
auf jeden Fall [einladen] und lade nicht irgendjemanden aus, der dir nachher den hundertjahrigen Schlaf verursacht, weil

dann kommst du nicht weiter! Das ist flir mich das Wesen dieses Marchens” (Interview 4008).
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Vertreter einiger Ministerien nach anfanglicher Teilnahme freiwillig und ohne Konflikte aus der In-

termAG wieder aus.**?

Im Ministerium fiir Stadtentwicklung und Verkehr bestand zu dieser Zeit ein sehr innovationsfreund-
liches Klima: Bereits mit der Internationalen Bauausstellung (IBA) Emscher Park, die vom MSWYV ab
1989 unter ihrem geschaftsfiihrenden Direktor Karl Ganser initiiert wurde, erschloss das Ministeri-
um neue Wege einer Planungsstrategie des ,perspektivischen Inkrementalismus®. Dieser verband
die langfristige und umfassende Zielentwicklungsstrategie eines komprehensiven Planungsmodells
mit einer kurz- und mittelfristigen Umsetzung in Form von Projekten und Programmen. Bei ihrer
Initiilerung sollten Partnerschaften zwischen der planenden Verwaltung und privaten Akteuren ein-
gegangen werden (Ganser/Siebel/Sieverts 1993). Die Grundsatze dieses Ansatzes strahlten auch auf
das neue integrierte Handlungsprogramm fiir benachteiligte Stadtquartiere aus und wurden in

mehreren Gebieten auch raumlich miteinander verknipft (vgl. Kapitel 7.2.3).

Zudem war der neue Ansatz von einem aufkommenden Diskurs um die Modernisierung von Verwal-
tungsstrukturen gepragt, der insbesondere in einem ressortiibergreifenden Handlungsansatz umge-
setzt werden konnte. Unter dem Begriff New Public Management bzw. Neues Steuerungsmodell
wurden neue betriebswirtschaftliche Organisations- und Verfahrensprinzipien fir die Kommunal-
verwaltung diskutiert (vgl. KGSt 1993; Wollmann 1996). Als internationales Vorbild galt hier das
Tilburger Modell, da die niederldndische Stadt ab 1986 ihre Verwaltungs- und Amterstruktur radikal

zu einer kaufmannischen Konzernstruktur reformiert hatte.**

Von grolRer Bedeutung fir die inhalt-
liche Konzeption des Landesprogrammes Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf waren die
internationalen Studien der Arbeitsgruppe Bestandsverbesserung. Wahrend die franzésischen und
britischen Ansatze aufgrund der zentralistischen Staatssysteme und der deutlich groBeren Heraus-
forderungen mit Segregation und Polarisierung nur bedingt auf den deutschen bzw. nordrhein-
westfalischen Kontext Gibertragbar waren, zeigte sich eine groRe Anschlussfahigkeit an die integrier-

te Stadtentwicklungspolitik der Niederlande. So wiesen NRW und die Niederlande eine dhnliche

GrolRe, Einwohnerzahl und regionale Struktur auf. Zudem waren die Herausforderungen in den

143 Als Beispiel wird hier etwa das Justizministerium genannt, das z.B. fiir die Jugendgerichtshilfe zustandig und damit in
Quartiersentwicklungsprozesse involviert ist. Nach der Teilnahme an einigen Sitzungen schatzte das Ressort die eigene
Rolle im sozialraumorientierten Politikansatz allerdings als wenig relevant ein und verlieR die IntermAG (Interview 4008).

144 Hierbei ist anzumerken, dass in keiner deutschen Kommune eine radikale Verwaltungsreform nach dem nieder-
landischen Vorbild oder dem verwaltungswissenschaftlichen Neuen Steuerungsmodell umgesetzt wurde. In der Regel
wurden einzelne Verwaltungsabldufe angepasst und um neue Instrumentarien ergénzt. Die Grundstruktur des deutschen

Burokratiemodells wurde allerdings beibehalten (Holtkamp 2008).
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Stadten auf einem dhnlichen Niveau angesiedelt und das wohlfahrtsdahnliche System vergleichbar.
Auch wenn sich das Modell nicht einfach Gbertragen liel, wurde die niederlandische Politik zum
wichtigsten Bezugspunkt fir die Formulierung einer integrierten Stadtentwicklungspolitik in NRW
und Deutschland. Nach der Verabschiedung des NRW-Programms folgten im weiteren Verlauf der
1990er-Jahre vergleichbare integrierte und sozialraumorientierte Programme in weiteren Landern.
Im Innovationsprozess kdnnen sie als ,early follower” verstanden werden. Mit der folgenden Tabel-

le (Tab. 16) werden alle Landerprogramme der Formatierungsphase zusammengefasst.

Jahr Bundesland Férderprogramm

1993 Nordrhein-Westfalen Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf

1994 Hamburg Armutsbekdampfungsprogramm

1997 Hessen Einfache Stadterneuerung'®

1998 Bremen WiN — Wohnen in Nachbarschaften

1998 Hamburg Soziale Stadtteilentwicklung

1999 Berlin Sozialorientierte Stadtentwicklung - Quartiersmanagement

Tab. 16: Landesforderprogramme einer integrierten sozialen Stadtteilentwicklung der Formatierungsphase

Um die zentralen Akteure der Innovation in den Pionierlandern konstituierte sich in der Formatier-
ungsphase ein bundesweites Akteursnetzwerk. Dies bestand insbesondere aus progressiven Vertre-
tern einzelner Landesministerien, Bundesamter, Kommunen, Sanierungs- und Entwicklungstrager,
Interessensverbdnde (z.B. Landesarbeitsgemeinschaften Soziale Brennpunkte, vhw - Bundesverband
fiir Wohnen und Stadtentwicklung) und der angewandten und akademischen Wissenschaft (z.B.
AGB, ILS, IWU, BfLR, DIfU, empirica, Fachbereich Stadt- und Regionalsoziologie der Humboldt-
Universitdt zu Berlin). Im Sinne einer ,Community of Practice” (vgl. Kapitel 2.2.3.2.g.) wurden hier
die grundsatzlichen Handlungsfelder, Semantiken und operationellen Handlungssystematiken des
neuen Ansatzes verhandelt und ausgehend von den friihen Praxiserfahrungen in den Pionierlandern
institutionelle Grundziige der Innovation fixiert (vgl. Abb 41 und 42). Zudem wurden die Ansatze
erstmals systematisiert und operationalisiert. Aufgrund dieser kollektiven Formatierung wiesen die

einzelnen Landerprogramme in ihren Grundziigen grofRe Parallelen auf. Kommunikationskanale des

145 Das hessische Programm Einfache Stadterneuerung bestand bereits seit 1984, wurde allerdings 1997 von einem in-
vestiven zu einem integrierten Handlungsansatz mit zehn geférderten Stadtteilen weiterentwickelt. Zuvor wurde bereits
1993 der Stadtteil Marburg-Oberer Richtsberg als Modellvorhaben in die Programmkulisse aufgenommen und an diesem
Beispiel erstmals ein integriertes Vorgehen aus Stadterneuerungs- und BeschaftigungsforderungsmafRnahmen experimen-

tell erprobt (Raabe 2005: 133). Diese Vorlaufer kdnnen allerdings noch der Generierungsphase zugeordnet werden.

191




Kapitel 6 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf Makroebene

Austausches und Wissenstransfers waren dabei Tagungen, aber auch direkte Kontakte (,kurzer

Dienstweg”) und Exkursionen in einzelne Stadtteile (Formattourismus).

endogene Potentiale|

Zusammenleben /

- Identitat
Sozial- und ~ .
Gesundheitspolitik \[Okologle|
Stadtebau

£ (Wohnumfeld-

Wohnungspolitik verbesserung etc.)
ARBEItSmarkt-lind | Projektsteuerung Sport
Strukturpolitik
Wirtschgﬁspolitik/ Initiativen und
lokale Okonomie Vereine

Kulturpolitikj~ _|Schule / Bildung

[Kriminalpravention]

‘ exogene Inputs |

Abb. 41: Zentrale Handlungsfelder integrierter Stadt(teil)erneuerung nach Kirpick/Zimmer-Hegmann 1997: 612.

| Kooperationen | Organisationen

Bezirksregierung — Interministerielle Arbeitsgruppe
——— Stddtenetzwerk
ds>
<@ horizontal
Kommune ——— Lenkungsgruppe
vertikal
—— verwaltungsinterne Arbeitskreise
i
Stadtteil Shule —— Stadtteilbiiro / Stadtteilmanager

Stadtteilkonferenzen

Bezirksvertretungen

Abb. 42: Vertikale und horizontale Zusammenarbeit beteiligter Ebenen nach Kirpick/Zimmer-Hegmann 1997: 613.
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Umsetzung der neuartigen Programme und Formate auf der Quartiersebene

Auch wenn der strukturpolitische Grundstein der Innovation auf den Landerebenen gelegt wurde,
lag die konkrete Umsetzung der auferlegten Programme in der Verantwortung der Kommunen,
bzw. in den Stadtstaaten bei den Bezirken.'*® Fiir diese operationelle Ebene waren die Landes-
forderungen ein wichtiger Anreiz zur Implementierung des neuen Ansatzes, stellten allerdings durch
den Aufbruch bestehender Strukturen und Routinen auch eine groRe Herausforderung dar. In Fla-
chenlandern — wie dem Vorreiter NRW — missen sich die Kommunen bis heute auf Grundlage eines
Ratsbeschlusses mit einem integrierten Handlungskonzept um die Aufnahme in die Forderkulisse

bewerben.**’

Als Ausloser, sich den Problemen in einem benachteiligten Stadtteil schlieflich anzu-
nehmen, wurden o6ffentlichkeitswirksame Ereignisse wie etwa Gewalt an Schulen (z.B. in Hamm-
Norden), gewaltsame Auseinandersetzungen (z.B. Silvesterkrawalle in Dortmund-Scharnhorst) oder
die SchlieRung oder der Arbeitsplatzabbau in Industriebetrieben (z.B. Gelsenkirchen Bismarck/
Schalke-Nord) aufgefiihrt (ILS 2000: 16f.). Als Gberregionales Ereignis, das eine breite gesellschaft-

liche Aufmerksamkeit auf die sozialen Konflikte in den Stadten richtete, wurde in Interviews der

rechtsextreme Brandanschlag von Solingen im Jahr 1993 genannt.

Die ersten Kommunen, die am Landesprogramm teilnahmen, waren die Pionierstadte, die bereits in
der Generierungsphase integrierte Quartiersentwicklungpraktiken angewandt hatten (Duisburg,
Dortmund, Essen und K&ln) und deren Erfahrungen in die Programmausgestaltung miteingeflossen
waren. Doch auch Gemeinden, die bislang keine Erfahrungen mit dem Handlungsfeld hatten (z.B.

Gelsenkirchen, Hamm oder Siegen), wurden in der Friihphase aufgenommen. Sie kénnen — in Ab-

146 Die Bezirke der Stadtstaaten geniefRen nicht die vollen Selbstverwaltungsrechte und die Allzustandigkeit einer Ge-
meinde. Als Verwaltungseinheiten der Einheitsgemeinde, die keine Abgrenzung zwischen Land und Kommunen vornimmt,
werden den Bezirken bestimmte Verwaltungsaufgaben und -kompetenzen vom Senat tbertragen. Allerdings haben sie
keinen eigenen Haushaltsplan, sondern erhalten ihre Finanzmittel aus dem beschlossenen Haushalt der Gesamtstadt.
Daher missen bzw. kénnen sie auch keinen Eigenanteil zur Finanzierung von Férderprogrammen (z.B. Stadtebaufor-
derung) beisteuern. Zudem koénnen Beschlisse ihrer gewahlten Gremien (Bezirksversammlungen) — als Teil der Verwal-
tung und nicht als demokratische Reprdsentationen —vom Senat jederzeit verworfen werden (Raloff/Strenge 1997: 5).

147 Anfangs mussten die Vertreterlnnen der Ministerien in den Kommunen allerdings noch Uberzeugungsarbeit fiir den
neuen integrierten Ansatz leisten. Die meisten Kommunen hatten keine Erfahrungen mit der Umsetzung integrierter
Handlungsansatze und konnten aufgrund fehlender kleinraumlicher Sozialdaten oder Armutsberichte die Problemlage in
ihren Stadtteilen nicht benennen. Zudem hatten einige Kommunen anfangs Bedenken, dass der Titel , Stadtteil mit beson-
derem Erneuerungsbedarf” zu einer weiteren Stigmatisierung ihrer Stadt und der betroffenen Quartiere fihren kdnnte.
Daher reagierten einige Kommunen trotz vorhandener Problemlage und des Forderanreizes anfangs verhalten auf das

Landesprogramm.
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grenzung zur politischen Ebene der Lander — auf der operationalen Ebene als ,early follower” der
Innovation bezeichnet werden. Erst durch ihre Akzeptanz und Anwendung konnte das Neuartige auf

der institutionellen Ebene implementiert und verbreitet werden.

Da die meisten Kommunen noch keine Erfahrungen mit der Umsetzung der neuen Handlungs-
ansatze hatten, waren organisierte Lernprozesse von zentraler Bedeutung fiir die Implementierung
von Quartiersmanagement. Daflir wurden auf Initiative der Kommunen Stadtenetzwerke gegriindet
(z.B. Soziale Stadt NRW oder Hessisches Projektnetz Wohngebiets- und Stadtteilmanagement
HEPNEST), die den Erfahrungsaustausch und den Wissenstransfer zwischen den einzelnen Kommu-
nen organisierten.148 Von allen beteiligten Akteuren (Ldnder, Kommunen, Wissenschaft) wurden
der organisierte Wissenstransfer sowie die Evaluation als wichtige Instrumente fiir die Implemen-

tierung des innovativen Ansatzes benannt.

Trotz dieser Vernetzungs- und Rickbindungsaktivitaten genossen die Kommunen und Bezirke bei
der Umsetzung der Programmziele auf der Stadtteilebene grofRe Freiheiten. Ermdglicht wurden sie
durch die ,Forderung aus einer Hand“, bei der Finanzmittel frei und mit sehr geringen inhaltlichen

149 Zunichst bestanden

und birokratischen Vorgaben der Mittelgeber verwendet werden konnten.
innerhalb der Verwaltungen Konflikte zwischen Stadtplanungs- und Sozialbehérden um die Zustan-
digkeit fir eine querschnittsorientierte Stadtentwicklungspolitik. In den meisten Kommunen wurde
das Handlungsfeld den Stadtplanungs- bzw. Stadtentwicklungsamtern zugewiesen, in denen neue
Referate und Abteilungen fiir integrierte Stadterneuerung aufgebaut wurden. Zeitgleich wurden
Verwaltungsstrukturen der féormlichen Sanierung partiell aufgelost. Die konkrete Ausgestaltung und
projektformige Umsetzung der formulierten Entwicklungsziele erfolgte erst aus dem Bearbeitungs-
prozess und hatte zunachst noch einen experimentellen Charakter. Auch die Einrichtung von Quar-
tiersmanagementbiiros in den Stadtteilen erfolgte in der Regel erst im Laufe der Férderperiode (ILS
2000: 52f.) und mit unterschiedlichen Tragermodellen (z.B. AuRenstellen der Verwaltung, birger-

schaftliche Vereine, Sozialverbdnde oder Planungsbiiros). Mit der Einfihrung neuer integrierter

Planungsmethoden verloren die etablierten und zuvor fiir die Stadterneuerung beauftragten Sanier-

148 Die Lander, und vor allem der Deutsche Stddtetag, der seinen Anspruch als Interessensvertretung der Kommunen
gefdhrdet sah, standen der Griindung der neuen Netzwerke anfangs skeptisch gegentiiber. Diese Bedenken konnten aller-
dings ausgeraumt werden, da die Netze ausschlieBlich als Austauschplattform und nicht als politische Biindnisse fiir die
Interessen ihrer Mitgliederstadte genutzt wurden.

149 Daraus resultieren bis heute etwa die groBen inhaltlichen und strukturellen Unterschiede zwischen den einzelnen

Kommunen.
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ungstrager stark an Bedeutung. Wie ein Akteur eines Landesministeriums beschrieb, riickten nun
die jungen Planungsbiiros, die die neuartigen Ansatze bereits in der Generierungsphase verinner-

licht hatten, in den Vordergrund:

»Wir hatten lGberwiegend Stadtentwicklungsbiiros, zum Teil ganz junge Leute, die von den Universi-
taten kamen, die das auch dort gelernt hatten, dass man lber den Tellerrand schauen muss und
nicht nur Vermessungsstudien betreiben darf. Dann mussten wir sehen, dass diese Sanierungs-

trager den Zug der Zeit verpasst hatten. [...] Die mussten sich dann neu justieren” (Interview 4008).

Mit den Landes- und EU-Programmen der 90er-Jahre wurde in den Stadtteilen ein strukturpoliti-
scher Ansatz zur Armutsbekampfung verfolgt und top-down implementiert. Auch wenn Partizipa-
tion und der Aufbau von lokalen Netzwerken ein zentrales Element dieses Ansatzes darstellte, wur-
den bestehende Bottom-up Initiativen, die bereits seit den 1980er-Jahren in den Quartieren aktiv
waren, allerdings kaum beriicksichtigt. So wurden parallel zu den bestehenden zivil-
gesellschaftlichen Initiativen und der Gemeinwesenarbeit neue Strukturen des Quartiersmanage-
ments aufgebaut. Diese hatten durch die Fordermittel grof3e finanzielle Moglichkeiten, wahrend die
GWA — trotz ihrer methodischen Pionierrolle — zunehmend an Bedeutung in den Stadtteilen verlor
und ihre Arbeit teilweise ganzlich einstellen musste. So konstatierte etwa Oelschlagel, die Stadtpla-
nung und Stadtentwicklung habe der GWA ,die Butter vom Brot genommen“ und die GWA , ihre
Einwirkungschancen auf die Stadtplanung weitgehend verschlafen” (2000: 590). Aus diesem Grund
waren Gemeinwesenarbeiterinnen und Teile der Zivilgesellschaft dem Top-down-Ansatz des Quar-

tiersmanagements gegeniliber zunachst sehr skeptisch gesinnt.

Politischer Druck auf die Bundesregierung

Wahrend also erste Programminitiativen anliefen, reagierte der Bund weiterhin verhalten auf die

1% Mit den Erfahrungen und ersten Erfolgen des neuen Ansatzes bau-

Problemlagen in den Stadten.
ten die Vorreiterlander zunehmend politischen Druck auf die Bundesregierung auf. Sie forderten
vom Bund, die Herausforderungen in den Stadten als Aufgabe von nationalem Rang anzuerkennen

und sich an einer integrierten Forderkulisse fiir benachteiligte Stadtgebiete zu beteiligen. Als politi-

150 So beschrieb ein Interviewpartner aus einem Bundesinstitut, die damals in der CDU/FDP gefiihrten Bundesregierung
vorherrschende Haltung: Demnach gébe es in deutschen GroRstadten keine Armut, sondern lediglich ,bekampfte Armut”.
Aus diesem Grund sei eine bundespolitische Beteiligung an einer sozialen Stadtentwicklungspolitik nicht notwendig (Inter-

view 4002).
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sche Arena, in der diese Forderungen diskutiert wurden, wurde in Interviews die Arbeitsgemein-
schaft der fiir Stéddtebau, Bau,- und Wohnungswesen zustdndigen Landesminister und Senatoren der

16 Bundeslidnder (ARGEBAU) genannt.

Mit der ARGEBAU hatten die Lander eine Plattform, die sie als Gastgeber inhaltlich gestalten konn-

151
In

ten, wahrend der Bund und die kommunalen Spitzenverbande eine Gastrolle einnahmen.
Fachdebatten und unter Rickgriff auf den bestehenden stadtpolitischen Diskurs konnte im institut-
ionellen Rahmen der ARGEBAU der Grundstein fiir einen nationalen Aktionsplan gegen die Polari-
sierung in den GroRstadten gelegt werden. Den Anstol setzten die Pionierlander in der ARGEBAU
1995 durch zwei Diskussionspapiere, die im Allgemeinen Ausschuss diskutiert wurden (vgl. Glintner
2007: 147ff.): Zum einen der Abschlussbericht der Kommission "Zukunft Stadt 2000" des damaligen
Bundesministeriums flir Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau (BMBau). Darin wurden perspekti-
visch die Zukunftsthemen des Wohnens und Lebens in den Stadten dargelegt und als Gegenentwurf
zum ,Auseinanderdriften” das Modell einer ,Sozialen Stadt“**? vorgestellt (BMBau 1993: 140). Zum
anderen wurde auf dem Ministertreffen der ARGEBAU das Positionspapier , Soziale Polarisierung in
den Stadten” vom nordrhein-westfalischen Ministerium fir Stadtentwicklung und Verkehr disku-
tiert (vgl. Roters 1995). In diesem Positionspapier wurde erstmals der Aufbau einer ,,Gemeinschafts-
initiative Soziale Stadt” gefordert, die die Grundziige des ressortiibergreifenden NRW-
Landesprogramms Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf sowie der europdischen Gemein-
schaftsinitiative URBAN zusammenfasste. Zudem schlugen Vertreter des Landes NRW mit dem Pa-
pier eine Aufstockung und Reform der Stadtebauférderung als Scharnier zu anderen Investitions-
bereichen im Stadtteil vor (ebd.: 4). 1996 empfahl die ARGEBAU auf ihrer 93. Ministerkonferenz in
Potsdam den Aufbau der Bund-Lédnder-Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt. In diesem Kontext
erarbeitete eine Fachkommission des Allgemeinen Ausschusses der ARGEBAU daraufhin einen Leit-
faden zur Ausgestaltung der Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt (ARGEBAU 1999). In diesem
Grundsatzpapier wurde der damalige Stand der integrierten Quartiersentwicklungspolitik erstmals

umfassend und landeriibergreifend systematisiert und in einem Papier zusammengefasst. Fiir die

151 Auf den Treffen zeigte sich , dass die Lander keine homogene Gruppe darstellten: Wahrend die Pionierlander (NRW,
Hamburg, Hessen, Bremen und Berlin) den neuen Politikansatz proaktiv einforderten, standen etwa die ostdeutschen
Lander den Forderungen aufgrund der vollig kontraren Problemlage (Leerstand) neutral gegeniber. Bundeslander mit
einer hohen Wirtschaftskraft, die vom Strukturwandel stark profitierten (z.B. Bayern und Baden-Wirttemberg) unter-
stutzten den VorstoR zunachst nicht. Dies bedeutet allerdings nicht, dass in den GroRstadten dieser Lander die Gemenge-
lage aus Deindustrialisierung und Polarisierung in einzelnen Stadtquartieren nicht bestanden hatte (z.B. in Niirnberg,
Wirzburg oder Mannheim).

152 Dieser — fur den weiteren Verlauf des Innovationsprozesses pragende Begriff — tauchte in dem Papier erstmals auf.

196



Kapitel 6 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf Makroebene

Erarbeitung des Leitfadens wurden anfangs drei Fachkommissionen gegriindet: Stddtebaurecht,
Stddtebauliche Erneuerung und Grundsatzfragen und im weiteren Verlauf des Arbeitsprozesses von
den Vorsitzenden der Fachkommission (aus NRW und Hessen) zu einer allgemeinen Kommission

zusammengelegt.”

So konnten die Themenfelder Bau- und Planungsrecht, Stadtebauforderung
und die inhaltliche Neuausrichtung der Stadtentwicklungspolitik in einem Gremium gemeinsam

diskutiert werden.

Parallel zu den Debatten in der ARGEBAU, wirkte ein wohnungspolitischer Diskursstrang auf die
Politik ein: In der Generierungsphase standen die Wohnungsbaugesellschaften neuartigen Ansatzen
der integrierten Stadtentwicklungsplanung lange Zeit kritisch gegenliber und traten als ,Verhinde-
rer” auf. Dies anderte sich Mitte der 1990er-Jahre durch das proaktive Handeln des Bundesverbands
deutscher Wohnungs- und Immobilienunternehmen (GdW). Insbesondere fir die GroRwohnsied-
lungen, in denen der Grof3teil der Wohnungsbestdnde im Besitz kommunaler oder landeseigener
Wohnungsbaugesellschaften lag, entdeckte die Wohnungswirtschaft die neuen ressortiibergreifen-
den Forderprogramme zunehmend als alternative Finanzierungsmodelle fiir die Modernisierung
weniger attraktiver Gebdaudebestande und ihrer Freiflaichen sowie fiir den Umgang mit ihren ,sozial

154

problematischen“ Mieterlnnen.™" Deutlich wurde dieses Umdenken der Wohnungswirtschaft in

dem vom GdW 1998 verdffentlichten Gutachten ,Uberforderte Nachbarschaften®, das in der

155

Fachoffentlichkeit groRe Aufmerksamkeit fiir das Thema weckte. > Beauftragt mit der Studie wurde

16 Anhand von

das Stadtforschungsbiiro empirica unter Projektleitung des Griinders Ulrich Pfeiffer.
29 untersuchten Fallstudien wurde mit dem Gutachten die Lage in den deutschen GroBwohnsied-
lungen untersucht (GdW 1998: 3). Insbesondere fiir die westdeutschen Siedlungen zeichnete das
Gutachten ein dramatisches Bild (vgl. ebd.: 24), das sich im Begriff ,,Uberforderung” widerspiegelte

und auf nahezu alle Akteure in den GroBwohnsiedlungen bezogen wurde (einheimische Bewohn-

153 Grund fir die Zusammenlegung der Ausschiisse war laut eines beteiligten Akteurs einer Landesvertretung ein Be-
schluss der Ministerprasidentenkonferenz. Darin wurde gefordert, die Anzahl der Gremien in den Ministerkonferenzen
um ein Drittel zu reduzieren. Mit der Streichung eines Gremiums ging die Gefahr einher, dass die Kommission Grundsatz-
fragen aufgelost wird, der allerdings fiir die Entwicklung neuer Konzepte von den Akteuren eine zentrale Rolle zugeschrie-
ben wurde. Um dies zu verhindern, wurde die Vorgabe tbererfullt und alle Kommissionen zu einer zusammengelegt (In-
terview 4010).

154 Insbesondere durch eine einseitige Belegung der Wohnungen kam es vermehrt zu sozialen Konflikte in den Gebieten.
155 Dies zeigte sich beispielweise im Kongress ,Uberforderte Nachbarschaften” 1999, bei dem der damalige Bundes-
prasident Roman Herzog die Eréffnungsrede hielt (vgl. GdW 1999).

156 Das Biiro bearbeitete die Teilstudie zu den westdeutschen GroRwohnsiedlungen, wahrend die Teilstudie zu den ost-

deutschen GroBwohnsiedlungen an das Stadtforschungsunternehmen StadtBiiro Hunger weitergegeben wurde.
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erlnnen, neu zugezogene Minderheiten, Wohnungsunternehmen, Kommunen und das Sozialstaat-
system). In den Handlungsempfehlungen sowie der Folgestudie im Auftrag des Freistaats Bayern
und des Landes Brandenburg (vgl. empirica/StadtBiro Hunger 1999) wurden aus den beschrie-
benen Problemlagen Handlungsempfehlungen fiir einzelne Problemfelder abgeleitet. Sie orientier-
ten sich an den Zielen der sozialen Stadtentwicklungspolitik der Vorreiterlander und wurden mit be-
stehenden Beispielen belegt. Dabei hob die Studie insbesondere die Bedeutung der top-down Ak-
teure in Politik und Verwaltung und der Wohnungsbaugesellschaften hervor, wahrend den Akteur-
en vor Ort und den Bewohnerlnnen nur eine untergeordnete Rolle zugesprochen wurde (Interview
4006). Trotz dieser Kritik wurde die Bedeutung des Gutachtens ,Uberforderte Nachbarschaften” in
zahlreichen Interviews als sehr hoch eingeschatzt. Die drastischen und teilweise plakativen Schilder-
ungen der Problemlage (Glintner 2007: 163) fanden eine sehr breite Aufmerksamkeit und flossen in
die weitere Gestaltung einer nationalen Stadtentwicklungspolitik fiir benachteiligte Stadtquartiere

ein. Der Gebietstypus der GroBwohnsiedlung gewann im Diskurs damit stark an Bedeutung.

Erste Initiativen auf Bundesebene

AngestoBen durch die Diskurse um die Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt und das Gutachten
,Uberforderte Nachbarschaften” entstanden Ende der 1990er-Jahre erste Impulse auf der natio-
nalen Ebene. Nachdem langjahrige Kritiker der sozialen Stadtentwicklungspolitik (z.B. innerhalb der
Bundesregierung oder im Freistaat Bayern) ihren Widerstand aufgaben, wurde die Implementierung
des neuen Ansatzes auch auf Bundesebene vorbereitet. Zu diesem Zeitpunkt bestanden bereits
direkte Kontakte zwischen den zustandigen Institutionen der Bundespolitik — dem Ministerium
BMBau®™’ und der Bundesforschungsanstalt BfLR — sowie progressiven Akteuren in den Landern,

Kommunen und im europaischen Ausland.'®

Das BMBau ging im Innovationsprozess nach einem
Schema vor, das in der Formatierungsphase bereits auf Europa- und Landerebene vollzogen wurde:
Sie orientierte sich am Aufbau von Sonderbedingungen. Zunachst sollte der neue stadtpolitische
Ansatz im Rahmen des ExWoSt-Forschungsfeldes Quartiere mit Entwicklungsprioritdt mit einer
Laufzeit von zwei Jahren geférdert, erprobt und evaluiert werden (vgl. DIfU 1999). Als besondere

Herausforderungen wurde dabei die ressortiibergreifende Koordinierung der bislang starren Kondi-

157 Minister Klaus Topfer (1994 — 1998) wurde im BMBau eine — im Vergleich zu anderen CDU/CSU Ministern — groRere
Offenheit gegeniliber stadtischen Themen nachgesagt (Interview 4002).

158 In einem Interview wurde etwa ein enger interministerieller Austausch zwischen den Abteilungsleitern in Deutsch-
land, Frankreich und GroRBbritannien beschrieben. In diesem Rahmen fand z.B. eine Exkursion einer internationalen Dele-

gation in die Bremer GroBwohnsiedlung Osterholz-Tenever statt.
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tionen der Mittelvergabe beschrieben. Zwischen den unterschiedlichen Landes- und Bundesrege-
lungen herrschte bislang kaum Kompatibilitdt (z.B. durch unterschiedliche Laufzeiten und sektorale
Zweckbindungen) (ebd.: 2). Vorbild fir das Modellvorhaben war daher vor allem die EU-Gemein-
schaftsinitiative URBAN, bei der lber die Mittelvergabe ressort- und zweckunabhdngig im Quartier
entschieden werden konnte. Intern wurde das Programm daher im Ministerium auch unter dem
Arbeitstitel ,,URBAN deutsch” behandelt. Mit der Vorbereitung und Koordination des ExWoSt-
Forschungsfeldes Stadtteile mit Entwicklungsprioritdt war das Deutsche Institut fir Urbanistik (DIfU)
beauftragt, das aufgrund seiner Nahe zu den Kommunen unterstiitzend und beratend bei der Im-
plementierung neuer Planungsstrukturen wirken sollte. Im September 1998 wurde das Modellvor-
haben durch das Bundesbauministerium offiziell begonnen und Kommunen in einem Projektaufruf
zur Bewerbung aufgerufen (BMBau 1999). Aufgrund der Dynamik des Innovationsprozesses sollte

das ExWoSt-Forschungsfeld Stadtteile mit Entwicklungsprioritdt allerdings nie anlaufen.

Zwischenfazit: Die Formatierungsphase als Aufbau erster institutionalisierter Strukturen

Wie in den Ausfilhrungen deutlich wurde, wurde die Innovation in der Formatierungsphase erst-
mals vom politisch-administrativen System aufgegriffen. Zeitlicher Ausléser waren nicht zuletzt die
zunehmende Wahrnehmung negativer Auswirkungen des sektoralen Strukturwandels in deutschen
Grol3stadten, die Zuwanderungswelle nach der deutschen Wiedervereinigung sowie die schlechten
Wahlergebnisse der SPD in den urbanisierten Landern und Stadtstaaten. Die Innovation war pro-
gressiven politischen Akteuren bereits bekannt, allerdings wies sie im Verwaltungssystem weiterhin
einen hohen Grad an Neuartigkeit auf. lhre Einflihrung in diesen Kontext ist als erste Verbreitung
und Institutionalisierung zu verstehen. Mit der Anwendung und zunehmenden Akzeptanz innerhalb
des Planungssystems bildeten sich formalisierte Organisationsstrukturen (z.B. neue Referate in den
Behorden und Forderprogramme) heraus. Allerdings genoss die neue Praxis weitreichende Sonder-
bedingungen wie experimentelle Freiheiten, geringeren Rechenschaftsdruck oder eine fachliche
Begleitung und Vernetzung der Akteure. Ermoglicht wurden diese von den Regelstrukturen der
Verwaltung losgeldsten Bedingungen insbesondere durch die ,Schirmherrschaft” und Unterstiit-
zung progressiver Akteure innerhalb der Verwaltungen. Dadurch wurden geschiitzte politische
Handlungsraume geschaffen, in denen sich die Innovation regional verbreiten und weiterentwickeln
konnte. Gleichzeitig vernetzten sich die Akteure bundesweit (strategische Ebene), so dass sich eine
Uberregionale operationelle Form der Innovation herausbildete. Mit dem Zusammenschluss der
Akteure in diesen Netzwerken konnten sie zunehmend politischen Druck auf héhere politische In-

stanzen der Bundesebene aufbauen.
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6.2.4 Stabilisierungsphase — Etablierung in den Regelstrukturen des administrativen Systems

Mit der Stabilisierungsphase verbreitete sich Quartiersmanagement nahezu bundesweit und wurde
auch in den Regelstrukturen des politisch-administrativen Systems verankert. Damit erlangte die
Innovation ihre hochste institutionelle Manifestation. Es etablierten sich allgemeine Standards,
eindeutige Begrifflichkeiten, rechtliche Grundlagen und operationelle Formen. Allerdings erhdhten
sich mit der zunehmenden Institutionalisierung auch die rechtlichen und birokratischen Anfor-

derungen an die Innovation.

Das Programm Soziale Stadt als Stabilisierung der Innovation

Eng verbunden mit der Stabilisierung der Innovation auf bundespolitischer Ebene ist das Bund-
Lander Programm Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf — Die Soziale Stadt. Ende 1999
beschlossen wurde diese erste nationale Initiative der integrierten und quartiersorientierten Stadt-
entwicklung durch die Verwaltungsvereinbarung liber die Gewdhrung von Finanzhilfen durch die
Bundesregierung und die Lédnder nach Artikel 104a Absatz 4 des Grundgesetzes zur Férderung
stddtebaulicher Mafsnahmen (VV) politisch beschlossen. Damit wurde auch das Quartiersmanage-
ment als operationelles Instrumentarium fiir die Umsetzung der sozialen und kleinrdumlichen Quar-
tiersentwicklung im Rahmen der nationalen Stadtentwicklungspolitik forderfahig. Mit der Sozialen
Stadt wurde die institutionelle Fixierung der Innovation deutlich schneller umgesetzt, als es mit der
Vorbereitung des ExWost-Forschungsfelds Stadtteile mit Entwicklungsprioritét in der Formatier-
ungsphase zunachst vorgesehen war. Zuriickgefiihrt werden kann dies auf ein Gelegenheitsfenster
im Innovationsprozess, das sich 1998 mit der Bundestagswahl 6ffnete: Nach 16 Jahren der konser-
vativ-liberalen Koalition unter Bundeskanzler Helmut Kohl (CDU) entstand mit dem Wabhlsieg von
SPD und Biindnis 90/Die Griinen eine veranderte Konstellation, die einen Politikwechsel maoglich
machte. In den Wahlprogrammen der neuen Regierungsparteien tauchte der integrierte und klein-
raumliche Quartierentwicklungsansatz fiir benachteiligte Stadtgebiete bereits explizit (Griine) bzw.
implizit (SPD) auf.” Aufgrund dieser inhaltlichen N&he einigten sich die Parteien schnell auf die

Einflhrung eines neuen integrierten und quartiersorientierten Programms fiir benachteiligte Stadt-

159 Das Wahlprogramm der SPD sprach lediglich von einer "neuen Stadtebauférderung”, durch die ,die Wohnsituation
der Menschen in ihren Stadtteilen verbessert wird” (SPD 1998: 43). Es flhrt eine Vielzahl von investiven MaBnahmen der
Wohnumfeldverbesserung und Verkehrsplanung auf. Biindnis 90/Die Griinen forderten hingegen explizit eine , Integrierte
Stadterneuerung” und die Neuausrichtung der Stadtebauférderung, um ressortiibergreifende MalRnahmenkonzepte

umsetzen zu kénnen (Blindnis 90/Die Griinen 1998: 87).
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teile und schrieben das Programm Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — Die Soziale

Stadt in ihren Koalitionsvertrag vom 20.10.1998 (SPD/Biindnis 90-Die Griinen 1998: VI.8.).

Unmittelbar nach der Konstitution der neuen Bundesregierung unter Bundeskanzler Gerhard
Schréder (SPD) begann das neugeschaffene Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungs-
wesen (BMVBW) mit dem Aufbau des Bund-Lander-Programms Soziale Stadt. Das bereits durch die
schwarz-gelbe Vorgangerregierung und das DIfU vorbereitete ExXWoSt-Forschungsfeld wurde einge-
stellt und die bisherige Vorbereitung in das Bund-Lander Programm Uberfiihrt. Als Erklarung fir die
schnelle Umsetzung des Vorhabens wurde in einem Interview von einem Akteur der Bundesebene
die symbolische Manifestation des Politikwechsels genannt: Jedes Ressort der Bundesregierung
suchte nach einem dezidiert sozialdemokratischen Thema, um sich vor dem neuen Bundeskanzler
gut zu prasentieren und eine Aufbruchsstimmung zu inszenieren. Fiir das Bauressort war dies die
Soziale Stadt (Interview 4002). Zudem bestand durch die Vorbereitung des ExWoSt-Forschungs-
feldes, die Erfahrungen der Pionierlander sowie mit dem Leitfaden des Allgemeinen Ausschusses
der ARGEBAU eine solide Basis fiir den Aufbau des Bundesprogramms. Auch dem biografischen
Hintergrund des zustdandigen Ministers Franz Miintefering (SPD), der 1992 — 1995 als Minister fir
Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen bereits an der ressortiibergrei-
fenden Umsetzung des Landesprogramms beteiligt war, ist bei der schnellen Implementierung auf

Bundesebene eine bedeutende Rolle zuzuschreiben.

Im planungs- und verwaltungswissenschaftlichen Diskurs wurde das Programm Soziale Stadt als
unabdingbarer Reformansatz unter einem ,, Wandel des Staatsverstandnisses” behandelt. Die damit
verbundenen Anderungen der politisch-administrativen Strukturen wiirden auf eine Neubestim-
mung des Verhaltnisses von Gesamtstaat und Gesellschaft abzielen. Unter einer zunehmenden
Uberforderung des kommunalen Sozialstaats (vgl. Hanesch 1996) miisse im Spannungsfeld zwischen
keynesianischem Wohlfahrtsstaat und Neoliberalismus ein verandertes Aufgaben- und Selbstver-
standnis eingefihrt werden (Franke/L6hr/Sander 2000: 250ff.). Leitbild dieses Reformansatzes war
der ,Aktivierende Staat”, der unter der Pramisse ,Fordern und Fordern“ die Balance zwischen staat-
lichen Pflichten und zu aktivierender Eigeninitiative neu definieren sollte. Mit ihm sollte gesell-
schaftliches Engagement und damit der Aufbau dezentraler und kooperativer Strukturen zwischen

Bund, Landern, Kommunen und Zivilgesellschaft beférdert werden (ebd. 251).
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Inhaltlich basierte das Programm Soziale Stadt weitgehend auf den Landerprogrammen von Nord-
rhein-Westfalen®® und Hamburg. Wahrend in anderen européischen Liandern eigenstindige Politi-
ken (,area based policies”) etabliert wurden (vgl. Walther 2008), griff die Bundesregierung auf ein
bewdhrtes Finanzierungs- und Regelwerk zuriick und verankerte die Soziale Stadt in der Stadte-
bauférderung und damit im bestehenden Bau- und Planungsrecht. Damit wurde der seit 1971 be-
stehende Pfad weitergefiihrt. Neue Strukturen — wie ein Bundesgesetz mit eigenem Haushaltstitel -

%1 Auch eine

wurden mit der ausgehandelten Verwaltungsvereinbarung allerdings nicht geschaffen.
ressortlibergreifende Ausgestaltung des Politikansatzes — wie u.a. in der IntermAG in NRW bereits
erprobt — fand auf Bundesebene nicht statt. Nicht zuletzt hatte die Einfihrung eines Mischfinanz-
ierungstatbestandes zu einer wesentlich héheren Komplexitat der Fordermodalitiaten geflihrt
(Interview 4002). Anstatt dessen sollte die Soziale Stadt als "Investitions- und Leitprogramm fir die

stadtebauliche GesamtmalRnahme" Anreize fiir relevante Ressourcen und Kompetenzen anderer

Fachressorts schaffen, um ihre Mittel raumlich zu konzentrieren (D6hne/Walter 1999: 4).

Die Mitbestimmung der Lander in der Ausformulierung der neuen Gesetzgebung zeigte sich in den
Verhandlungen um den Verteilungsschlissel der neuen Fordermittel, der als komplex und konflikt-
reich beschrieben wurde: Die einzelnen Lander versuchten die Auswahlkriterien der geférderten
Kommunen so zu beeinflussen, dass ihre jeweils vorherrschende soziale Problematik (z.B. Leer-
stand, Auslanderanteil, Verlust von Arbeitspldtzen) von vorrangiger Bedeutung fir die Mittelver-
gabe war. Schlielllich einigten sich die politischen Akteure auf einen Verteilungsschliissel, der die
Arbeitslosenquote und ab 2002 zusatzlich den Auslanderanteil als Parameter beriicksichtigte. Auch
wenn die einzelnen Lander und der Bund in den Verhandlungen um das Programm unterschiedliche

Positionen hatten, wurde eine Einigung tber die neue Férderung getroffen.*®

160 So beschrieb etwa ein Interviewpartner, dass in den Entwurfsfassungen der Bundestagsdrucksache mehrmals noch
der Name des NRW-Programms , Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf” verwendet wurde und korrigiert werden
musste (Interview 4002).

161 Dieser Schritt ware mit einem deutlich langerem Vorlauf und hoheren Finanzvolumen verbunden gewesen (Walther
2001: 529). In einem Interview wurde zudem bezweifelt, das ein eigener Haushaltstitel in Verhandlungen mit den Landern
und im Bundesrat fir die Bundesregierung durchsetzbar gewesen ware (Interview 4002). Resultat dieser rechtlichen
Konstruktion war einerseits eine deutliche Beschleunigung der Programmeinfiihrung und andererseits die Notwendigkeit
einer jahrlichen Neuverhandlung des Finanzvolumens im Rahmen der Verwaltungsvereinbarung von Bund und Landern.
Dadurch sind die verfiigbaren Mittel bis heute stets potentiellen Budgetschwankungen und -streichungen ausgesetzt.

162 Dies ist nicht zuletzt darauf zurickzufiihren, dass eine Blockade der VV nicht nur die Mittel der Sozialen Stadt, son-
dern der gesamten Stadtebauférderung betroffen hatte (,Es gibt kein Programm, bei dem bei der Stadtebauforderung in

einem Land eine Null steht”) (Interview 4002).
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Die Uberfiihrung der Innovation in die Stidtebauférderung fiihrte auch dazu, dass sie trotz des for-
mulierten Anspruchs einer integrierten Stadtentwicklungspolitik ausschlieRlich im investiven Hand-
lungsrahmen des besonderen Stadtebaurechts agieren konnte (,Alter Wein in neuen Schlauchen”,
Walther 2001: 536). Im Diskurs um das Programm Soziale Stadt wurde daher kritisiert, es sei fur die
festgelegten sozialen Ziele (Bekampfung von Arbeitslosigkeit, Ausgrenzung, Gewalt etc.) gar nicht
ausgestattet (ebd.: 545). Die Umsetzung nicht-investiver MaRnahmen war in den Programmgebie-
ten lediglich durch die Verkniipfung mit anderen Fordermitteln moglich. Dadurch unterschied sich
die institutionalisierte Form der Innovation von den experimentellen Programmen der Formatie-
rungsphase, bei denen investive und konsumtive Mittel ,aus einer Hand” zur Verfligung standen
und frei eingesetzt werden konnten. Auch die Einrichtung von Vor-Ort-Bliros des Quartiersmana-
gements war nur forderfahig, da sie von den Verwaltungsbehoérden als ,investitionsvorbereitende

MaBnahmen” interpretiert wurden.

Umsetzung der Sozialen Stadt auf der operationellen Ebene

Die Umsetzung des Programms Soziale Stadt begann mit dem Programmjahr 2000. Trotz verhalt-
nismafig geringer Finanzmittel bot es einen wichtigen Anreiz, durch den nicht nur ,Pioniere” und
»early follower” der Innovation, sondern auch ,late adopter” erreicht wurden, die bislang keine
Erfahrung mit integrierten Quartiersentwicklungsverfahren hatten. Damit erlangte Quartiers-

183 |m ersten Programmjahr wurden deutsch-

management eine nahezu bundesweite Verbreitung.
landweit 124 Gebiete mit einem Bundesfordervolumen von 100 Millionen Euro bewilligt. Die Anzahl
der Gebiete stiegen in der Stabilisierungsphase kontinuierlich an und lagen in den Folgejahren be-
reits bei 157 bzw. 184 Gebieten und einem Fordervolumen von 150 Millionen Euro im Jahr 2001
(Walther 2001: 529). Neben den Pionierlandern, die an ihren bestehenden Erfahrungsschatz aus der
Formatierungsphase unmittelbar ankniipfen konnten, lagen bereits zum Programmstart 20 — und
damit auffallig viele — Fordergebiete in Bayern. In den Debatten der ARGEBAU wurde der Freistaat
haufig als groBer Skeptiker integrierter Planungsverfahren beschrieben. Die Hinwendung und Ak-

zeptanz des neuen Ansatzes kann daher im Innovationsprozess als Umschwenken eines ehemaligen

»Verhinderers” gedeutet werden.

163 Lediglich in Baden-Wirttemberg war die Einrichtung von QM im Rahmen des Programms Soziale Stadt weiterhin

nicht forderfahig.
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Die bundesweite Einfihrung der Sozialen Stadt zeigte die strukturellen Unterschiede zwischen den
einzelnen Kommunen und auf foderaler Ebene zwischen Flichenldndern und Stadtstaaten auf.'®*
Weitreichenden verwaltungsstrukturellen Veranderungen bedurfte es in jenen Landern, fiir die der
innovative Ansatz vollig neu war. Hier wurde das neue Programm zundchst als willkommene Auf-
stockung der Stadtebaufordermittel, allerdings nicht als Anreiz fiir die Implementierung neuer Pla-

nungsmethoden, verstanden.®

Die anfangs verhaltene Anwendung des neuartigen Verfahrens
durch die ,late adopter” wurde in Interviews auch mit den fehlenden Strukturen und — im Vergleich
zu den Pionieren — schlechteren Voraussetzungen begriindet. So beschrieb etwa ein Inter-
viewpartner aus der Wissenschaft den Vergleich der Lage in einem ostdeutschen Bundesland mit

der im Stadtstaat Hamburg wiefolgt:

»,Das, was da [in Hamburg] lauft, da konnen wir nicht im Entferntesten davon traumen! Wir haben
viel weniger Geld, wir haben keine Akteure, wir haben keine STEG. Das ist alles tiberhaupt nicht

vergleichbar” (Interview 4211).

Fiir die Akteure dieser Bundeslander beschrieb die befragte Person die Stabilisierung der Innovation
in den friihen 2000er-Jahren als ,,absolute Alphabetisierungsphase®. Die Verbreitung und Akzeptanz
des neuartigen Ansatzes konnte daher nur tber die Vermittlung der Vorteile und der Erfahrungen,
die mit der Umsetzung von QM bereits gesammelt wurden, erfolgen. Dieser Wissenstransfer von
den erfahrenen Akteuren der Pionierlander sowie der Bundesebene zu den ,late adopters” erfolgte
parallel zum Programmstart auf zwei Ebenen: Einerseits durch einen institutionalisierten Austausch,
fir den das Deutsche Institut fir Urbanistik (DIfU) von 1999 — 2003 in Form einer Programmbeglei-

166

tung beauftragt war.”” Aus ihr ging 2004 die Bundestransferstelle Soziale Stadt hervor.

164 Wihrend Finanzmittel in den Flachenlandern von Bund, Land und Kommune zu jeweils einem Drittel aufgebracht
werden, fallt die Differenzierung zwischen Land und Kommune in den Stadtstaaten weg (Einheitsgemeinde). Somit neh-
men sie bei der Mittelvergabe eine Sonderrolle ein. Da sie als Einheitsgemeinden 50% der Finanzmittel aufbringen muss-
ten, wurde das Programm fiir die Landesbehorden der Stadtstaaten als weniger attraktiv beschrieben (Interview 4210).
165 Dies zeigte sich z.B. darin, dass in Baden-Wirttemberg, Bayern, Niedersachsen oder Mecklenburg-Vorpommern die
Programmstadtteile parallel als Soziale Stadt- und als Sanierungsgebiete ausgewiesen wurden. Dadurch konnten die neu-
artigen MaBnahmen in den Stadtteilen auf der bekannten Grundlage des Sanierungsrechts umgesetzt werden. Auch wenn
diese Praxis bis heute z.T. Bestand hat, wurden mit der Zeit auch die Strukturen einer integrierten Quartiersentwicklung
implementiert.

166 Das DIfU flankierte die Implementierung der Sozialen Stadt mit zahlreichen Publikationen und Impulskongressen zur
Vermittlung von Wissen Uber einzelnen Spezifika der Umsetzung (z.B. Quartiersmanagement: DIfU 2001a; Integrierte

Handlungskonzepte: DIfU 2001b oder Integratives Handeln: DIfU 2002a).

204



Kapitel 6 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf Makroebene

Eine besondere symbolische Bedeutung wurde dem Kongress ,Die soziale Stadt: Zusammenbhalt,
Sicherheit, Zukunft", der im Mai 2002 in Berlin stattfand zugeschrieben (vgl. DIfU 2002b). Erstmals
und bislang einmalig hielt hier mit Gerhard Schréder ein Bundeskanzler den Festvortrag auf einer
Tagung zur sozialen Stadtentwicklungspolitik (vgl. Abb. 43). Schréders Rede wurde vom Sozialwis-
senschaftler Hartmut HauRermann geschrieben (Interview 4002), der als Berater auch an der Aus-

formulierung des Programms sowie an der spateren Evaluierung maRgeblich beteiligt war.

Weiterhin koordinierte die Bundestransferstelle bei der Implementierung des Programms Soziale
Stadt insgesamt 16 Modellgebiete. Jedes Bundesland konnte einen Stadtteil vorschlagen, der durch
eine flankierende Projektbegleitung vor Ort (PvO) eine hervorgehobene Rolle bei der Programm-
einflihrung genieBen sollte (vgl. Tab. 17). Die Aufgabe der PvO bestand in der Begleitung und Do-
kumentation der Programmumsetzung. Beauftragt wurden dafiir unterschiedliche wissenschaftliche
Akteure (vgl. DIfU 2003a: 265ff.). Zwischen den einzelnen Projektbegleitungen und der Bundes-
transferstelle bestand ein intensiver Austausch Uber die Erfahrungen und Ergebnisse. Resultat war
neben den Endberichten fiir die einzelnen Modellgebiete ein gemeinsames Reslimeepapier aller
Projektbegleitungen (vgl. ebd. 262ff.). Aufgrund des Instrumentariums der Projektbegleitung, das
bereits aus den Modellvorhaben der Formatierungsphase bekannt ist, kann das Programm Soziale
Stadt in seiner Friihphase als ,Zwitter” zwischen Modellprogramm und Regelférderung verstanden

werden.

Abb. 43: Kottbusser Tor, Berlin-Kreuzberg (2010). Berliner-Modellgebiet des Bund-Léander-Programms ,, Stadtteile mit

besonderem Entwicklungsbedarf — Die Soziale Stadt (Quelle: eigenes Foto).
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Bundesland Modellgebiet Gebietstyp

Baden-Wirttemberg | Singen —Langenrain Schlichtbausiedlung der 60er-Jahre

Bayern Nirnberg — Galgenhof/Steinbihl Grinderzeitquartier/Wiederaufbau 50er- und
60er-Jahre

Berlin Berlin Kreuzberg — Kottbusser Tor | Grinderzeitquartier/Bebauung der 70er-Jahre

Brandenburg Cottbus — Sachsendorf-Madlow Plattenbaugebiet der 70er- und 80er-Jahre

Bremen Bremen — Gropelingen Griinderzeitquartier/Wiederaufbau

Hamburg Hamburg Altona — Lurup Neubausiedlungen der 50er- bis 70er-Jahre

Hessen Kassel — Nordstadt Grinderzeitquartier/Bebauung Zwischenkriegs-
zeit/Wiederaufbau

Mecklenburg- Schwerin — Neu Zippendorf Plattenbaugebiet der 70er- und 80er-Jahre

Vorpommern

Niedersachsen Hannover — Vahrenheide-Ost Neubausiedlung der 60er- und 70er- Jahre

Nordrhein-Westfalen | Gelsenkirchen — Bismarck/ Griinderzeitquartier/Bebauung der 50er- und

Schalke-Nord 60er-Jahre

Rheinland-Pfalz Ludwigshafen — Westend Bebauung der 30er-Jahre /Wiederaufbau

Saarland Neunkirchen — Innenstadt Griinderzeitquartier/Bebauung der 60er- und
70er-Jahre

Sachsen Leipzig — Leipziger Osten Griinderzeitquartier

Sachsen-Anhalt Halle — Silberhéhe Plattenbaugebiet der 80er-Jahre

Schleswig-Holstein Flensburg — Neustadt Griinderzeitquartier

Thiringen Leinefelde — Stdstadt Plattenbaugebiet der 60er- bis 80er- Jahre

Tab. 17. Ubersicht der 16 Modellgebiete im Bund-Linder Programm Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — Die
Soziale Stadt. Textgleich mit DIfU 2003a: 43.

Der Wissenstransfer im Programm Soziale Stadt erfolgte nicht nur durch politisch initiierte Instru-
mentarien, sondern auch durch privatwirtschaftliche Beratungsleistungen. Zentrale Akteure waren
hier Personen, die den Entstehungsprozess in den Pionierlandern bereits aktiv mitgestaltet hatten.
Ihr praktisches Wissen gaben sie in Form von Beratungsleistungen und Fortbildungen an neue Ak-
teure in den late adopter-Landern weiter und erschlossen sich damit einen lukrativen Wirtschafts-

zweig. So beschrieb ein interviewter Akteur eines Entwicklungstragers aus Nordrhein-Westfalen:

,Die Leute waren dankbar, dass sie jemanden hatten, der ihnen jetzt diese neue Welt zeigt. [...]

Man war der Messias. Der Messias kommt, der hat alles erklart” (Interview 4105).

Die hohe Nachfrage nach Beratungsleistungen ebbte nach etwa drei bis vier Jahren wieder ab, so

dass sich viele Consulting-Unternehmen neue Aufgabenfelder suchen mussten (Interview 4105).

206




Kapitel 6 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf Makroebene

Operationalisierung und Vereinheitlichung des Verfahrens

Als das Programm Soziale Stadt eingefiihrt wurde, I6ste das innerhalb der wissenschaftlichen Fach-
welt eine groRe Euphorie aus. Getragen wurde sie von einem umfangreichen und regen Fachdiskurs
(vgl. u.a. Arbeitskreis Stadterneuerung/ISR 2001; Holl 2002; Walther 2002, 2004b; Krummacher et
al. 2003; Greiffenhagen/Neller 2005), der das Programm nicht nur wissenschaftlich zum Thema
machte (Planungstheorie, Stadtsoziologie, Verwaltungswissenschaften), sondern auch mit vielfalti-
gen Berichten aus der Praxis anreicherte. Innerhalb dieses Fachdiskurses erfolgte auch eine Mani-
festation der zentralen Bausteine des neuen planungspraktischen Vorgehens und eine Systemati-
sierung, Operationalisierung und Standardisierung der Praxis des Quartiersmanagements (vgl. u.a.
Alisch 2003; Bertelsmann Stiftung/Hans-Bockler Stiftung/KgSt 2002; Grimm/Hinte/Litges 2004;
Schubert/Spieckermann/Hanschke 2004).167 Es entstanden Leitfaden, Lehrblicher und Handlungs-
empfehlungen fir den Aufbau von Organisationsstrukturen, ressortiibergreifenden Handlungsfel-
dern oder die Besetzung von Schnittstellen zwischen Kommunalpolitik, Verwaltung auf Stadt- und
Quartiersebene, Quartiersakteuren und Biirgern. Dies kann im Innovationsprozess als Emanzipation

vom besonderen Fall gedeutet werden.

Die Analyse der zahlreichen Fachpublikationen zu QM, die Anfang der 2000er-Jahre veroéffentlicht
wurden, zeigen eine Verschmelzung der Diskurse um Stadtplanung und Soziale Arbeit: Autorinnen
aus beiden Professionen arbeiteten eng zusammen, was auf die langjahrige Relevanz der sozial-
raumorientierten und integrierten Praxis in beiden Professionen verweist. Lediglich bei der Begriff-
lichkeit konkurrierten mit , Quartiermanagement” und ,Quartiersmanagement” weiterhin zwei
Schreibweisen und damit verbunden verschiedene wissenschaftliche Akteure um die Begriffshoheit
im Diskurs. So verwendeten Akteure auf Bundesebene (DIfU) und aus NRW (ISSAB) die Begrifflich-

keit ohne Zentral-S*®

, wahrend es von Akteuren der Berliner oder Hamburger Universitaten
Ublicherweise genutzt wurde. In jingeren Publikationen zeigt sich allerdings, dass sich der Begriff
Quartiersmanagement — und damit die Bezeichnung mit Zentral-S — inzwischen durchgesetzt hat.

Die Weiterentwicklung des Verfahrens zum ,,Lernenden Programm*

167 Eine eindeutige Definition von QM wurde als notwendig erachtet, da zuvor eine semantische Unschéarfe in der Plan-
ungspraxis herrschte. So wurde kritisiert, dass jegliche Praxis, ,die sich auf ein Wohnquartier bezieht und nicht eindeutig
in irgendeinem Verwaltungssektor unterzubringen ist, kurzerhand Quartiermanagement genannt wird" (Grimm/Hinte/
Litges 2004: 38).

168 Einige Autorinnen lehnten das Zentral-S sogar so sehr ab, dass sie es — in Anlehnung an Kurt Tucholsky — als ,Krank-

heit” beschrieben (Grimm/Hinte/Litges 2004: 39f.).
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Auch nach der Einfihrung des Programms Soziale Stadt und damit seiner hochsten institutionali-
sierten Form, war die Innovation auf eine prozesshafte Entwicklung angelegt. Als ,lernendes Sys-
tem” sollte es, basierend auf verbesserten Informationsgrundlagen, wissenschaftlicher Programm-
begleitung, Erfahrungsaustausch und Wissenstransfer eine rationale Weiterentwicklung ermogli-
chen (Walther/Glintner 2007a: 360). Als zentrales Instrumentarium dieses Lernprozesses kann die
Zwischenevaluation verstanden werden, durch die die praktische Umsetzung anhand sozialwissen-
schaftlicher Methoden an die Politik riickgebunden wurde. Insbesondere auf der bundespolitischen
Ebene wurde der Evaluation ein hoher Stellenwert beigemessen: ,dessen (Anm. die Evaluation)
erfolgreiche Bewaltigung Uiberhaupt die Fortsetzung eines Programms in Zukunft zu gewahrleisten
scheint” (Strubelt 2005: I). Auf Grundlage ihrer Ergebnisse wiirden lernende Organisationen ge-
schaffen werden, die ihre politischen Entscheidungen sowie ihre Umsetzung in einem permanenten
Prozess verfolgen und hinterfragen (ebd: IV). Die Evaluation war in der Stabilisierungsphase von
Beginn an als Element der Programmumsetzung festgeschrieben.’® Als Vorbilder dienten die be-
reits durchgefiihrten Evaluationen der Landerprogramme von Hamburg und Nordrhein-Westfalen
aus der Formatierungsphase, die insbesondere durch ihr qualitatives Vorgehen der Komplexitat und
schweren Messbarkeit der Wirkung integrierter StadtentwicklungsmaBnahmen gerecht geworden
schienen. Evaluationsberichte, die die Wirkungsanalyse von Quartiersmanagement empirisch dar-
legten, wurden sowohl auf Landesebene (vgl. z.B. Berlin: empirica 2003a; Hamburg: Mayer 2004) als
auch auf Bundesebene erarbeitet (vgl. IfS 2004; Aehnelt 2005). Federfiihrend bei der umfangrei-
chen Untersuchung der ersten Umsetzungsphase des Bund-Lander Programms Soziale Stadt (Herbst
1999 — Herbst 2003) war der Stadtsoziologe Hartmut HauRBermann, dessen privatwirtschaftliches
Unternehmen Institut fiir Stadtforschung und Strukturpolitik GmbH (IfS) vom BMVBW — vertreten
durch das BBSR — mit der Durchfiihrung der Evaluationsforschung beauftragt wurde. Die Evalua-
toren konnten dabei aus der umfangreichen Projektbegleitung des DIfUs, der PvOs sowie der Lan-
derevaluationen auf ein umfangreiches empirisches Datenmaterial zurlickgreifen. Die Ergebnisse
der Untersuchung empfahlen z.B. Nachbesserungen bei der gréRtenteils subjektiven Gebietsaus-
wahl, der Problemdiagnose und Zielformulierung integrierter Handlungskonzepte oder der Einbin-
dung externer Akteure. Als ,Achillesferse des Programms“ wurde die Mittelblindelung bezeichnet
(Aehnelt 2005: 71), da investive Mittel der Stadtebauférderung weiterhin unzureichend mit kon-

sumtiven Mitteln anderer Ressorts flankiert werden konnten. Als unmittelbare Reaktion auf die

169 So bestand etwa in der ARGEBAU eine Arbeitsgruppe Evaluation, in der sich die wissenschaftlichen Akteure in ihrem

methodischen Vorgehen austauschten.
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Ergebnisse des Evaluationsberichtes wurden mit dem Programmjahr 2006 , Modellvorhaben der
Sozialen Stadt” als neues ressortiibergreifendes Forderinstrumentarium festgeschrieben. Damit
schuf die Gesetzgebung eine Moglichkeit, Stadtebauférdermittel explizit fiir nicht-investive MafR-
nahmen aufzuwenden und schrieb damit ein zentrales Element des Ansatzes — die Kopplung inves-

tiver und konsumtiver MaRRnahmen — nachtraglich in ihrer institutionalisierten Form fest.

An der Neuauslegung der Forderrichtlinien zeigte sich auch, dass die bereits vollzogenen Lernpro-
zesse vor allem innerhalb des bestehenden institutionellen Rahmens stattgefunden hatten. Darin
entwickelte sich QM zwar weiter, konnte allerdings kaum in Strukturen auRerhalb der Programma-
tik wirken (z.B. andere Fachressorts oder klientelorientierte Férderprogramme). Aufgrund dieser
Problemdiagnose wurde gefordert, das ,Lernende Programm® zu einer ,Lernenden Politik” weiter-
zuentwickeln, um weitere Ressorts und Akteursgruppen in den Prozess miteinzubeziehen
(Walther/Gintner 2007a: 360)."”° Allerdings wurden in der Evaluation auch positive Beispiele einer
ressortlibergreifenden sozialraumorientierten Politik genannt. Hervorzuheben sind hier etwa Un-
terprogramme der Programmplattform Entwicklung und Chancen junger Menschen in sozialen
Brennpunkten (E & C) des Bundesministeriums fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ),
so die Forderkulissen Lokales Kapital fiir soziale Zwecke (LOS) (2003/04) oder Kompetenz und Quali-
fikation fiir junge Menschen (KuQ) (2002) (Aehnelt 2005: 65). Weiterhin entstand als res-
sortlibergreifende Initiative innerhalb der sozialen Stadtpolitik 2006 zwischen den Bundesminis-
terien fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) und Arbeit und Soziales (BMAS) das ESF-
Sonderprogramm Beschdiftigung, Bildung und Teilhabe vor Ort (vgl. Giles/Wagener 2010). Aus der
Umwidmung von Restmitteln dieses Sonderprogramms (Interview 4002) ging ab 2008 das Be-
schaftigungs- und Qualifikationsprogramm Soziale Stadt — Bildung, Wirtschaft, Arbeit im Quartier
(BIWAQ) hervor (vgl. Wagner 2010). Mit 184 Mio. Euro in der ersten Forderperiode (2008 — 2015)
war bzw. ist BIWAQ das groBte nicht-investive Ergdanzungsinstrument der Sozialen Stadt.
Zwei Drittel der verfligbaren Mittel wurden dafiir aus dem Europdischen Sozialfonds (ESF) bereitge-

stellt.*”?

170 Der Anspruch einer ressortiibergreifenden Programmumsetzung, die alle Fachdienste der Administration miteinbe-
zieht und ihre Finanzbudgets im Stadtteil blindelt, scheiterte allerdings haufig in der Praxis. So standen der Leitvorstellung
des raumlichen Forderansatzes ,Ressortpartikularismen und -egoismen” sowie die personenorientierten Logik vieler
bestehender Programme und Sozialleistungen (z.B. dem Arbeitslosengeld) gegeniiber (Franke/Lohr/Sander 2000: 260).

171 Im Gegensatz zum europdischen Regionalentwicklungsfonds EFRE, Uber den z.B. das Programm URBAN I/ (2000 —

2006) und die spatere EU-Kohasionspolitik finanziert wurde, kénnen ESF-Mittel nicht nur regional, sondern bundesweit
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Symbolische Manifestation der Innovation

Symbolisch manifestiert wurde die Innovation in der Stabilisierungsphase durch die institutionelle
Verankerung in Handlungsempfehlungen und Good-Practice Beispielen (vgl. u.a. empirica 2003b;
DIfU 2003b), Wettbewerben, wie dem Preis Soziale Stadt (vgl. vhw 0.).) oder in Regelwerken und
Rechtsgrundlagen. Retrospektiv wurde von den beteiligten Akteuren die Festsetzung des Ansatzes
im Baugesetzbuch (BauGB) als besonders bedeutsam eingestuft. Seit 2004 ist der stadtentwick-
lungspolitische Ansatz unter §171e BauGB — MafSsnahmen der Sozialen Stadt darin rechtlich veran-
kert. Aufgrund einer europaischen Richtlinie, die die Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter
Plane und Programme forderte (Plan-UP-Richtlinie), war die Bundesregierung bis Juli 2004 zu einer
umfassenden Novellierung des Baugesetzbuches verpflichtet. Mit dem Gesetz zur Anpassung des
Baugesetzbuchs an EU-Richtlinien (EAG Bau), das eine Vielzahl von Gesetzgebungen reformierte,

wurde die Novellierung umgesetzt.'’?

Das Ministerium nutzte die Neuregelung des Planungsrechtes
als Gelegenheitsfenster, um zusatzlich eine Rechtsgrundlage fiir die Soziale Stadt zu schaffen, ob-
wohl dies zundchst im Referentenentwurf der Gesetzesnovelle nicht vorgesehen war und fir die
Erfillung der europdischen Richtlinie auch nicht notwendig gewesen ware. Federfiihrend verant-
wortlich war fir diesen Schritt Ministerialdirigent Prof. Dr. Wilhelm Sofker — damals Abteilungsleiter
Wohnen im BMVBS —, der die Einfiihrung des Paragraphen 171e BauGB durchgesetzt hatte. Bereits
vor Inkrafttreten der neuen Gesetzgebung war die Festsetzung von QM-Gebieten lber das beson-
dere Stadtebaurecht geregelt. Im Bezug auf Festlegungen der Umsetzung, Beteiligung oder Finanz-
ierung bezog sich das neue Gesetz auch weiterhin auf bestehende Regularien (§§ 164a und 164b
BauGB). Die zentrale Bedeutung des Gesetzes lag demnach weniger in der verbesserten Rechtslage,
als in der Symbolik: So tauchte mit 171e BauGB erstmals der Programmtitel Soziale Stadt und der
Begriff Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf im Planungsrecht auf. Auch die Instrumente
der operationellen Umsetzung (Handlungskonzept und Koordinierungsstelle) wurden in Abs. 5 des
Gesetzestextes beschrieben. Fiir die Verbesserung der Legitimation des Férderansatzes gegenliber

anderen Akteuren (z.B. Kommunen, Lander, kommunale Spitzenverbdnde) wurde dieser Schritt in

den Interviews als hochst relevant eingeschatzt.

vergeben werden. Daher eigneten sich diese konsumtiven Mittel fiir Beschaftigungs- und QualifikationsmaRnahmen be-
sonders gut, um sie mit Stadtebaufordermitteln zu verkniipfen (Interview 4002).

172 Die Reform des BauGB beinhaltete u.a. erganzende Umweltpriifungen fiir Bauleitplane oder Planfeststellungsverfahr-
en oder neue Instrumente des Stadtebaurechts, wie eine Starkung der Innentwicklung oder zeitlich befristetes Baurecht

(Krautzberger/Stuer 2003).
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Auch die Formulierung eines neuen stadtentwicklungspolitischen Leitbilds verschaffte der Innova-
tion symbolische Legitimitat. Im Rahmen der deutschen EU-Ratsprasidentschaft ratifizierten 2007
die verantwortlichen Minister der europdischen Mitgliedsstaaten die Leipzig Charta zur nachhalti-
gen europdischen Stadt. Wie es ein Interviewpartner formulierte setzte die Leipzig Charta ,,der gol-
denen Phase der Stadtentwicklungspolitik einen groRen Schlusspunkt” (Interview 4002). Das Papier
wurde durch Akteure des Bundesministeriums (BMVBS) und des BBSR vorbereitet. Allerdings war
die Charta kein nationales Papier, sondern baute auf den in der EU seit den friihen 1990er-Jahren
gefiihrten stadtpolitischen Diskurs auf. Die in der Leipzig Charta formulierten Ziele, Grundprinzipien
und Definitionen nachhaltiger Gemeinschaften sind als Weiterentwicklung vorheriger europaischer
Initiativen, wie dem Arbeitsprogramm von Lille (2000), dem Rotterdam Urban Acquis (2004) oder
dem Bristol Accord (2005) zu verstehen. Die Leipzig Charta erweiterte diese Dokumente allerdings
um konkrete Handlungsempfehlungen fiir die Umsetzung eines integrierten, stadtpolitischen Vor-
gehens mit der besonderen Hervorhebung benachteiligter Stadtquartiere (Eltges/Nickel 2007). Fir
die Verankerung der Leipzig Charta in Deutschland und die Begleitung der Umsetzung begriindete
die Bundesregierung kurz nach ihrer Ratifizierung die Gemeinschaftsinitiative Nationale Stadtent-

wicklungspolitik (NSP).

Zwischenfazit: Die Stabilisierung der Innovation in vereinheitlichten Regelstrukturen

Die endgliltige Etablierung der Innovation in institutionalisierten Regelstrukturen vollzog sich in der
Stabilisierungsphase. Insbesondere mit der Festlegung operationeller, rechtlicher und férderrecht-
licher Standards wurde QM fest im politisch-administrativen System verankert. Zeitlich erfolgte dies
im Moglichkeitsfenster des Politikwechsels auf Bundesebene. Bei der Stabilisierung wird die organi-
satorische Konstanz des Systems und die Fluiditat der Innovation deutlich: Sie wurde in bestehende
Strukturen (Stadtebauférderung) eingegliedert und an bestehende Rahmenbedingungen angepasst.
Damit stiegen die administrativen und birokratischen Anforderungen, wahrend Neuartigkeit und
Experimentalitdat weitgehend in den Hintergrund traten. Innerhalb der institutionalisierten Struk-
turen erlebte die Innovation eine nahezu bundesweite Verbreitung sowie rechtliche und symbol-
ische Legitimation. Eine ,kreative Zerstérung”, bei der die Innovation vorhergehende Strukturen
ganzlich ablost, konnte nicht festgestellt werden. Dennoch erlangte QM in dieser Phase zunehmend
Akzeptanz bei ehemaligen Skeptikerinnen und Kritikerlnnen, wodurch die Konflikthaftigkeit des
Prozesses sank. Auf diese Akteursgruppe der ,late adopter” konzentrierten sich Lernprozesse und
Wissenstransfer, wahrend etablierte Akteure ihre bereits erprobten Strukturen und Praktiken wei-

terfihren und professionalisieren konnten.
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6.2.5 Justierungsphase — Erniichterung und die Ausdifferenzierung von Praktiken

Mit der einsetzenden Institutionalisierung von Quartiersmanagement auf hochster Ebene des Plan-
ungssystems kann das Verfahren nicht mehr als Innovation, sondern vielmehr als Routine bezeich-
net werden. Da dieser Moment nicht das Ende des beschriebenen Prozesses darstellt, lassen sich
jedoch weiterhin vielfaltige Transformationen der Innovation feststellen, durch die die Justierungs-
phase gepragt ist. Die Transformationen sind Teil einer starken Ausdifferenzierung des Diskurses
und spiegeln sich einerseits in Form von Kritik und dem Riickgang politischen Riickhalts und zum

anderen in der Ausstrahlung und Weiterentwicklung des Ansatzes in andere Handlungsfelder wider.

Kritik an den sozialen Effekten des Programms

Das Programm Soziale Stadt war bereits seit seiner Einfihrung von Kritik begleitet. Mit dem Ab-
klingen der anfanglichen Euphoriewelle und dem Ende erster Forderperioden wurde die Skepsis an

73 Die Effekte der einzelnen Projekte lokaler Ak-

den Programmerfolgen allerdings erneut lauter.
teure und der QMs auf das soziale Geflige und die raumliche Qualitat der Stadtteile wurden von
Politik, Verwaltung, Bevélkerung oder Stakeholdern vor Ort weitgehend positiv bewertet (DIfU et al.
2007: 25ff.). Allerdings wurde in den Beteiligungsangeboten des Quartiersmanagements ein
»,creaming-the-poor-Effekt” erkannt, der bereits aus anderen Sozial- und Bildungsbereichen be-
kannt war. Demnach erfahren meist jene sozialen Milieus, die am meisten Hilfe benétigen, die ge-
ringste Unterstltzung (Buhr 2005: 195). In den QM-Gebieten zeigte sich dieser Effekt darin, dass
sich in den Projekten und Gremien im Quartier vornehmlich Vertreterinnen einer gebildeten Mittel-
schicht engagierten (vgl. Holm 2010b), die sich ohnehin in das Gemeinwesen einbringen (z.B. Gber

Kommunalpolitik oder Vereine). Benachteiligte Bevolkerungsgruppen wie Migrantinnen, Suchtkran-

ke oder Alleinerziehende konnten weiterhin kaum mit den Angeboten erreicht werden.

173 Dies ist insbesondere darauf zuriickzufihren, dass die anfanglichen Erwartungen an die Soziale Stadt von Seiten der
Politik hoch angesetzt waren: Bereits bei der Vorbereitung der Sozialen Stadt wurde die ,Verbesserung der Lebenssitu-
ation der betroffenen Menschen in benachteiligten Stadtquartieren“ — und damit eine sehr allgemein formulierte Ziel-
setzung fiir das Programm — angegeben (D6hne/Walter 1999: 3). Implizit sollten mit dem neuen Ansatz Lésungen fiir die
sozialen Probleme in den Stadten gefunden werden, was allerdings bei der Komplexitdt der Problemlagen und der gerin-

gen verfliigbaren Mitteln kaum maglich war.
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Diese Ernlichterung in der Justierungsphase offenbarte, dass die positiven Impulse des Ansatzes
nicht ausreichen konnten, um die Entwicklung in den benachteiligten Gebieten nachhaltig zu veran-
dern. Vor allem zeigte sich bei der Umsetzung die begrenzte Reichweite lokaler Handlungsansatze:
Sofern die Ursache von Missstanden auf gesamtstadtischer, regionaler oder gar globaler Ebene
lagen (z.B. wirtschaftliche Entwicklung, Migration, Wohnungsknappheit oder soziale Ungleichheit),
konnten sie mit dem QM-Ansatz kaum bearbeitet werden. Zudem stand dem Ansatz eine Wirt-
schafts- und Wohnungspolitik gegeniliber, die vor allem auf Privatisierung und weniger auf die
Sicherung sozialer Daseinsvorsorge setzte. In diesem Kontext wirkten die sozialen MaRnahmen des
Quartiersmanagements wie ,, der beriihmte Tropfen auf dem heiRen Stein“ (Holm 2010b). Die sozia-
le Stadtentwicklung kdnnte bestenfalls die Symptome, keinesfalls aber die Ursachen sozialer Dispa-
ritdten in den Quartieren bekdmpfen (ebd.). Soziale Stadtpolitik und Quartiersmanagement, so die
Kritiker, kdnnten nur als ,soziales Feigenblatt” dienen, um eine neoliberale und auf 6konomisches
Wachstum einzelner Bevélkerungsgruppen basierende Stadtpolitik zu legitimieren (Walther/
Gintner 2007b: 398). Unter diesem Aspekt zeigte sich insbesondere unter den Pionieren des QM-
Ansatzes sowie der Gemeinwesenarbeit eine groBe Enttdauschung und Resignation. Insbesondere
Personen aus dieser Akteursgruppe wendeten sich von der Innovation ab und widmeten sich an-
deren Handlungsfeldern. Auch aus der radikalen Linken nahm die Kritik sowie Anschlage auf QM-

Biros in den 2010er-Jahren deutlich zu.*”

Zeitgleich mit der Umsetzung der sozialen Stadtteilentwicklung wurden bestehende personenbezo-
gene Sozialleistungen zunehmend gekiirzt bzw. an Bedingungen und aktive Teilnahme gekoppelt.
Bei diesem massiven Abbau sozialer Daseinsvorsorgemechanismen wurde auch die Rolle von QM
als ,Bestandteil einer Flexibilisierungsstrategie des lokalen politisch-administrativen Systems* kriti-
siert. So wirden benachteiligten Menschen mit der sozialen Stadtpolitik zwar Angebote zur Wie-
dereingliederung und Teilhabe an gesellschaftlichen Spharen (z.B. der Quartiersoffentlichkeit oder
dem Arbeitsmarkt) eréffnet und diese dadurch ,,empowert”, allerdings wiirden zeitgleich die Bevol-

kerungsgruppen, die wohlfahrtsstaatliche Rechte wahrnehmen diirfen, systematisch verkleinert

174 Ein besonders deutliches Beispiel fir diese linke Kritik am QM-Ansatz zeigte sich im Quartier Schillerpromenade in
Berlin-NeukolIn. Fur die neoliberale Stadtentwicklungspolitik, Inwertsetzung der Immobilienbestande und Verdrangung
benachteiligter Bevolkerungsgruppen wurde hier das Quartiersmanagement mitverantwortlich gemacht. Dies intensivier-
te sich nach der SchlieBung des unmittelbar an das Quartier angrenzenden Flughafens Tempelhof, mit der die Attraktivitat
der Wohnlage deutlich stieg. So kritisierten linke Gruppen, QM fordere die Aufwertung und Sanierung des Kiezes, stelle
die betroffene Bevolkerung ruhig und befriede Konflikte, damit der Bevolkerungsaustausch zu Gunsten von Immobilien-
unternehmen und Investoren vollzogen werden kénne (NK44 2010). In den Jahren 2009 bis 2012 wurden auf das Biiro des

Quartiersmanagements insgesamt 13 Anschlage veribt (QM Schillerpromenade 2012).
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(Dangschat 2005: 300). Dies ersetze zunehmend das bestehende System der Armutsbekdampfung,
das gegen Disparitaten und soziale Ausgrenzung auf Systemintegration und Umverteilung setze
(,Pumpen einbauen, anstatt das Dach zu reparieren”) (ebd.: 301). Programme seien in diesem neu-
en Politikmodell zunehmend durch Projekte ersetzt worden, wodurch 6ffentliche Aufgaben ver-

mehrt durch private Akteure erfillt wiirden (Bernt/Fritsche 2005: 203).

Unter der Perspektive dieser Kritik am neoliberalen System wurde Quartiersmanagement als Pro-
dukt einer ,postpolitischen” Stadtpolitik beschrieben, allerdings auch darauf hingewiesen, dass das
Verfahren fir die Ziele der aktuellen Stadtpolitik ,,instrumentalisiert” werde (Md&ssner 2015: 308f.).
Ein Beispiel dafir ist etwa die zunehmende stadtische Austeritatspolitik, die parallel mit der Pro-
grammumsetzung einsetzte und insbesondere in Bezug zur globalen Finanzkrise 2007 zu verstehen

ist (vgl. Schonig/Schipper 2016).

Der Verlust von bezahlbarem Wohnraum wirkte sich zudem negativ auf die soziale Situation in vie-
len Quartieren aus. So verdufRerten Kommunen, Lander und der Bund insbesondere in den 2000er-
Jahren groRe Wohnungsbaubestinde bzw. ganze Wohnungsunternehmen'” an private Investoren
(vgl. Held 2011). Auch die Bestdnde im sozialen Wohnungsbau — einem zentralen Instrumentarium
der sozialen Wohnraumversorgung in Deutschland — sanken in dieser Phase kontinuierlich. Dieser
Prozess beschleunigte sich nicht zuletzt mit Inkrafttreten der Foderalismusreform 2006: Seitdem
tragen ausschlieRlich die Lander die Verantwortung fiir die soziale Wohnraumférderung.'’® Bei-
spielsweise sank der bundesweite Bestand an mietgebundenen Wohnungen der Lander im Zeit-
raum 2010 bis 2014 um fast 187.000 Wohneinheiten auf weniger als 1,5 Millionen. Der Verlust von
Sozialwohnungen durch das Auslaufen von Belegungsbindungen konnte in keinem Land durch Neu-
bau oder den Ankauf neuer Belegungsrechte kompensiert werden. In einigen Landern kam die

Schaffung neuer Sozialwohnungen zeitweise génzlich zum Erliegen (DBT 2016: 9).

175 Als Beispiele dieser Privatisierungspraxis von besonders groRer Reichweite sind die Verkaufe der kommunalen Wohn-
ungsbauunternehmen GSW 2004 in Berlin mit 65.700 Wohneinheiten, sowie der Dresdener Wohnungsbaugesellschaft
(Woba) 2006 mit 47.800 Wohneinheiten zu nennen (Held 2011: 676).

176 Der Bund gleicht seit 2007 den Wegfall von Bundesfinanzhilfen mit jahrlich 518,2 Mio. aus, bzw. erhohte diese 2015
und 2016 auf inzwischen 1.518,2 Mrd. Euro pro Jahr. Zwar sind diese Mittel fir den sozialen Wohnungsbau vorgesehen,
allerdings fir die Lander nicht zweckgebunden. Daher werden sie nicht nur fir den Bau neuer Sozialwohnungen, den Kauf
neuer Sozialbindungen oder sozialvertragliche Sanierung des Wohnungsbestandes, sondern auch fiir andere investive

MaRnahmen (z.B. StraRenbau) eingesetzt (BMUB o.J.c).
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Kritik am investiven Schwerpunkt des Programms

Eine weitere Kritik an der Umsetzung des QM-Ansatzes bezog sich auf den investiven Schwerpunkt
der Programmkulisse. Obwohl die Verknlipfung von investiven und konsumtiven MaRnahmen einen
zentralen Bestandteil integrierter Planung darstellt und dies seit der Einfiihrung von Modellvorha-
ben der Sozialen Stadt haushaltsrechtlich in der Stadtebauférderung fixiert wurde, lag der Schwer-
punkt in den Programmgebieten immer auf baulichen Investitionen. So stellte sich erneut die Frage
aus der Anfangsphase des Bund-Ldaner Programms Soziale Stadt, ob die Einhausung eines integrier-
ten Ansatzes in das System der Stadtebauforderung der zielfihrende politische Weg oder eher eine
Hirde gewesen sei (Walther/Guintner 2004). In ihr bestinden neben dem Fokus auf die Férderung
baulicher Investitionen sehr starre Regularien des Verfahrensablaufes, die kooperative und partizi-

pative Umsetzungsformen erschweren wirden.

Ein Beispiel fiir die Schwierigkeit der gewadhlten planungsrechtlichen Struktur ist etwa die Abrech-
nung nicht-investiver MaBnahmen. In zahlreichen Bundeslandern fiihrte diese zu Konflikten mit den
zustandigen Landesrechnungshofen, da diese keine ressortiibergreifende Mittelverwendung akzep-
tierten. Einige Stadte mussten bereits ausgezahlte Férdergelder nach einer Prifungen wieder zu-
rickzahlen. Auch der birokratische Aufwand stieg fiir Verwaltungen und Entwicklungstrager stetig,
was sich im Aufbau eines komplexen Berichtswesens und Controllings innerhalb der Behérden wi-
derspiegelte. Damit sollten die Effekte geférderter MaRnahmen mess- und quantifizierbar gemacht
werden. Zentrales Instrumentarium dieses kontinuierlichen Beobachtungssystems der Stadtteil-
entwicklung war das Sozialmonitoring'”’, mit dem sich Entwicklungen auf kleinraumlicher Ebene
laufend beobachten und sich mogliche Negativentwicklungen friihzeitig erkennen lieBen (vgl.

Seidel-Schulze/Dohnke/HiuBermann 2012).

Probleme bei der Verstetigung

Ein mittel- bis langfristiges Ziel der Sozialen Stadt war und ist es, Quartiersmanagement anzustoRen
und als kontinuierliches Instrumentarium lber die Férderperiode hinaus (in der Regel zehn Jahre) in
eine Regelfinanzierung aus den kommunalen Haushalten zu Gberfihren (DIfU 2006). Diese Heraus-

forderung bestand in der Justierungsphase in vielen Stadtteilen, die in den ersten Jahren der Sozial-

177 Vorreiter war hier das Berliner Modell, das maRgeblich von Hartmut HauBermann entwickelt und von zahlreichen
Stadten Ubernommen wurde. Aus diesem Grund kann das Sozialmonitoring innerhalb des Prozesses als Teilinnovation

verstanden werden.
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en Stadt oder bereits in den Landesprogrammen in die Forderkulisse aufgenommen wurden. In
diesem Kontext intensivierte sich Anfang der 2010er-Jahre der Diskurs um die Verstetigung von
Quartiersmanagement-Strukturen. So entstanden vermehrt Verstetigungsgutachten, in denen
Handlungsempfehlungen fir Kommunen formuliert wurden (vgl. fir den Bund: BMVBS 2012b; fir
NRW: MWEBWYV NRW 2011 oder fir Berlin: DIfU 2013). Die Darstellung der Gutachten erfolgte
insbesondere anhand von Fallbeispielen aus Pionierstadtteilen (z.B. Duisburg-Bruckhausen, Essen-
Katernberg oder Gelsenkirchen-Bismarck/Schalke-Nord), aber auch anhand weniger bekannter
Stadtteile (z.B. Schwabisch Gmiind-Oststadt oder Eschweiler-Ost). Nahezu alle Expertinnen waren
sich einig, dass die Arbeit in den Stadtteilen nie abgeschlossen sei und daher lber den Férderzeit-
raum hinaus weitergefiihrt werden miusse. Von zentraler Bedeutung sei es bei der Verstetigung,
neue Finanzierungsmoglichkeiten zu suchen, die Akteure in den Stadtteilen mitzunehmen und einen
»kontinuierlichen Motor”“ der Quartiersentwicklung aufrechtzuerhalten (MWEBWV NRW 2011:
56ff.). Allerdings wurde im Diskurs auch kritisiert, dass fir die ,Daueraufgabe” der integrierten
Quartiersentwicklung weiterhin keine , Dauerlésung” bestehe, da kaum langfristige Strukturen in-
nerhalb der Verwaltungen verankert worden seien (Ruiz/Sauter 2007b; Sauter 2009). Dies zeigt,
dass die Verstetigung in den Kommunen eine grolRe Herausforderung darstellte, die in der Praxis
sehr unterschiedlich umgesetzt wurde (vgl. Franke/Strauss 2010): Einige Kommunen verinnerlichten
den integrierten Ansatz und schufen ressortiibergreifende Verwaltungsstrukturen, in denen Zu-
standigkeiten und Kompetenzen zwischen den einzelnen Fachbehérden klar definiert wurden (z.B.
Gelsenkirchen). In anderen Kommunen wirkten sich die neugeschaffenen kooperativen Anséatze
kaum auf den Regelbetrieb der Verwaltung aus und beschrankten sich lediglich auf ausgewiesene
QM-Gebiete. So sagte etwa ein Interviewpartner einer late-adopter-Gemeinde, die Stadtverwaltung
habe kein Interesse am integrierten Ansatz gehabt, sondern wollte mit dem Programm Soziale Stadt
lediglich ,,ein Problem vom Hals haben und hat das entsprechend auch in der Verwaltung relativ
niedrig [gehalten]” (Interview 4004). In diesen Kommunen brachen auf Stadtteilebene aufgebaute
Strukturen nach Auslaufen der Férderung haufig wieder zusammen oder konnten nur in deutlich
abgespeckter Form weitergefiihrt werden. Dies wurde neben den fehlenden administrativen Orga-
nisationsformen auch auf den Riickgang birgerschaftlichen Engagements zuriickgefiihrt. Die Bereit-
schaft der Bewohnerlnnen, sich langfristig ehrenamtlich in die Stadtteilarbeit einzubringen (z.B. im

Quartiersrat) sank in der Regel mit der Zeit.'’®

178 So verlagerte sich ehrenamtliches Engagement haufig in andere Felder, in denen zu bestimmten Zeiten akuter Hand-

lungsbedarf bestand und die eine hohe mediale Prasenz erfuhren (z.B. Fliichtlingshilfe).
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Mittelkiirzungen auf Bundesebene

Trotz der kritischen Stimmen genoss die Innovation bei den Akteuren vor Ort weiterhin eine hohe
Akzeptanz und wurde als Verfahrensansatz weitgehend positiv bewertet (BMVBS 2008: 73ff.). An-
ders entwickelte sich die Unterstiitzung fir die Innovation auf bundespolitischer Ebene. Hier ander-
te sich das politische Klima mit dem schwarz-gelben Regierungswechsel 2009. Mit diesem Ereignis
vollzog sich ein ,roll-back” im Innovationsprozess. Innerhalb der CDU/CSU und vor allem bei ihrem
Koalitionspartner FDP genoss der integrierte Ansatz keinen politischen Rickhalt. Der fehlende
Rickhalt spiegelte sich in den 2010 beschlossenen drastischen Mittelkiirzungen wider, mit denen
das Programmbudget der Sozialen Stadt von 95 Millionen Euro auf 28,5 Millionen Euro um 70%
zurlickgefahren wurde. Dadurch waren zahlreiche laufende und in Planung befindliche Projekte in
den Stadtteilen massiv gefdhrdet. Da bei der Kirzung der Stadtebauférderung um 15% zum Pro-
grammjahr 2011 der deutlich gréRte Teil beim Programm Soziale Stadt eingespart wurde, warf die
Opposition der Regierung vor, aus ideologischen Griinden gehandelt zu haben (SPD 2010). Auch der
integrierte Ansatz wurde durch die Abschaffung der Forderfahigkeit nicht-investiver MaRnahmen
(Modellvorhaben der Sozialen Stadt) von der schwarz-gelben Regierung aufgel6st, die Stadte-
bauférderung wieder zu einem reinen Investitionsprogramm umgebaut und die Deckungsmaoglich-
keiten mit anderen Programmen der Stadtebauférderung abgeschafft. Symbolisch manifestiert
wurde dieser Schritt mit der Umbenennung des Programms in Soziale Stadt — Investitionen im Quar-
tier. Malgeblich wurde im Diskurs und auch in mehreren Interviews der FDP-Bundes-
tagsabgeordnete Patrick Doring fiir die massive Kirzung des Programmbudgets verantwortlich ge-
macht (vgl. HduBermann 2011). So konstatierte der damalige stellvertretende Fraktionsvorsitzende

der FDP im Marz 2010 im Deutschen Bundestag:

»Wir wollen uns darauf konzentrieren, mit dem Programm ,Soziale Stadt’ Investitionsmalinahmen
zu finanzieren. Die Zeit der nicht investiven MaBnahmen, zum Beispiel zur Errichtung von Bibliothe-

ken fir Madchen mit Migrationshintergrund, ist vorbei...” (Doring, zitiert nach SPD 2010).

Die Auswirkungen dieser Mittelkiirzungen wurden fiir die Projekte in den Stadtteilen sowie die auf-
gebauten Strukturen des Quartiersmanagements, lokaler Akteure und des ressortiibergreifenden
Verwaltungshandelns als verheerend prognostiziert (Franke 2011: 25ff.). Kommunen tatigten zu-
nachst nur noch ,NotsicherungsmaRnahmen®, durch die ein ,Uberwintern” des Ansatzes méglich
war, bis sich die politische Lage auf Bundesebene wieder verbessern wiirde. Teilweise konnten die

ausfallenden Fordermittel aus den Lander- oder Kommunalhaushalten kompensiert werden, so dass
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zumindest laufende Projekte (in abgespeckter Form) weitergefiihrt werden konnten. Als zivilgesell-
schaftliche Reaktion auf die angekiindigten Mittelkiirzungen formierte sich lber Professionen und
Parteienzugehdrigkeiten hinweg'’® das Biindnis fiir eine Soziale Stadt als Zusammenschluss aus
Fachverbanden, Kommunen, Wohnungswirtschaft, Wissenschaft und Projekttragern. Mit massiven
Protesten und Petitionen kampften sie gegen die Plane der neuen Bundesregierung und forderten,
die Férderung der Sozialen Stadt auf dem Niveau von 2010 fortzufiihren (Hirth/Schneider 2011). In
diesem Zusammenhang erlebte das Programm auch in Medien wie Die Zeit (vgl. LiBmann 2010)
oder taz (vgl. Apin 2010) eine hohere Aufmerksamkeit. Vermutlich verhinderten die Protestformen
die ganzliche Einstellung des Bund-Lander Programms Soziale Stadt und verdeutlichen den grof3en
Rickhalt und die Wertschatzung, die die Innovation innerhalb der Community inzwischen genoss.
2013 anderte sich nach einem weiteren Regierungswechsel und der Bildung einer Grofsen Koalition
auf Bundesebene erneut die politische Situation. Im neugeschaffenen Bundesministerium fiir Um-
welt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB) unter der verantwortlichen Ministerin Barba-
ra Hendricks (SPD) erfuhren der Quartiersmanagement-Ansatz und stadtische Themen im Allgemei-
nen eine deutlich groBere Wertschatzung als in der Vorgdngerregierung. Ab 2015 wurde das Pro-
gramm Soziale Stadt zum Leitprogramm der Stadtebauférderung erhoben und die Finanzmittel

180 50 erreichte das Forderbudget mit 150 Mio. Euro in

wurden seitdem wieder deutlich aufgestockt.
den Jahren 2015 und 2016 seinen hochsten Stand seit Programmeinfiihrung. Vor diesem Hinter-
grund erscheint der ,roll-back” lediglich als kurze Episode im Innovationsprozess, verdeutlicht aller-
dings, wie abhangig der dargelegte Verlauf — trotz institutionalisierter Strukturen — von politischen

Entscheidungen ist.
Unterschiede in der sozio-6konomischen Entwicklung der Quartiere
Die einzelnen Quartiere entwickelten sich in der Justierungsphase sehr unterschiedlich: Unter Be-

griffen wie ,Renaissance der Innenstadte”, ,,Neue Urbanitat” oder ,Wiederentdeckung der alten

Stadt” erlangten Altbauquartiere vor allem in prosperierenden GroRstadten ab den spaten 2000er-

179 An den Protesten beteiligten sich auch zahlreiche Birgermeisterinnen aus den betroffenen Kommunen, die ein Par-
teibuch der auf Bundesebene fiir die Kiirzungen verantwortlichen Regierungsparteien (CDU, CSU und FDP) besalRen.

180 Symbolisch hervorgehoben wurde diese ,,Renaissance” der Sozialen Stadt 2014 auf dem 8. Bundeskongress der Natio-
nalen Stadtentwicklungspolitik in Essen. Unter dem Titel "Stadtische Energien — Zusammenleben in der Stadt" wurde hier
Aufbruchsstimmung verbreitet und von der neuen Regierung die Wiederaufstockung der Stadtebaufordermittel feierlich

verkiindet.
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Jahren wieder eine zunehmende Wertschatzung.'®

Dies fiihrte zu einer wachsenden Nachfrage,
steigenden Mietpreisen und Verdrangung ansdssiger, meist sozio-6konomisch benachteiligter Be-
volkerungsgruppen. Diese Verdanderung der stadtischen Sozialstrukturen wurde in einem breiten
Diskurs um Gentrification zunehmend wissenschaftlich (vgl. u.a. Lees/Slater/Wyly 2010; Holm
2010a; Helbrecht 2016) aber auch von linken politischen Gruppen oder den Massenmedien als
Kampfbegriff fir stadtische Konflikte thematisiert. Verscharft wurde die Lage auf den stadtischen
Wohnungsmarkten zudem in besonders beliebten Quartieren der Grofstadte (z.B. Berlin-
Kreuzberg) durch die sog. Touristification (vgl. Kritische Geographie Berlin 2014; Colomb/Novy
2016)."® Aufwertung und Verdrangung fand auch in zahlreichen Quartieren statt, in denen 6ffentli-
che Raume und die soziale Infrastruktur zuvor mit dem Einsatz von Férdermitteln der Sozialen Stadt
erneuert wurden. So konstatierten Kritiker im Gentrifizierungsdiskurs, die investiven MaRnahmen
der Sozialen Stadt beférderten den Bevolkerungsaustausch und die Verdrangung sozial polarisierter
Bevolkerungsgruppen in den innerstadtischen, vormals benachteiligten Altbauquartieren. So wur-
den die Gebiete durch ihre Aufwertung lediglich fiir Immobilienunternehmen attraktiv. Dies lasse
sich z.B. durch zunehmende Eigentiimerwechsel in den betroffenen Stadtquartieren feststellen
(Holm 2010a: 9f.). Insbesondere die Wohnungsmarkte hatten sich in diesem Kontext zum starksten
Segregationsmotor entwickelt. So wurde durch die — mit der Hartz IV Gesetzgebung eingefiihrten -
Neuregelung der Ubernahme von Wohnkosten fiir transferempfangende Haushalte (KdU - Kosten
der Unterkunft) die Verfligbarkeit von Wohnraum, der durch staatliche Transferleistungen tber-
nommen wird, drastisch reduziert und vornehmlich auf besonders segregierte Stadtteile kon-

zentriert (vor allem GroBwohnsiedlungen am Stadtrand) (Holm 2011).

181 Insbesondere unter solventen Bevolkerungsgruppen, die zuvor spatestens zum Zeitpunkt der Familiengriindung ins
Eigenheim im Umland der Stadte siedelten, wandelte sich das stadtische Quartier wieder zu einer beliebten Wohnlage.

182 Das stadtische Phanomen der Touristification driickt sich etwa in der tageweisen Vermietung konventionellen Wohn-
raums an Touristen Uber Online-Vermittlungsplattformen aus (z.B. Airbnb). Die daraus resultierende Verknappung des
Wohnangebots erfolgt nicht zuletzt durch private Mieterlnnen oder Eigentimerinnen und haufig in Wohnungen, die
ausschlieBlich diesem Zweck dienen. Zwar reagierten einige besonders betroffene Kommunen wie Berlin 2016 mit einem
Zweckentfremdungsverbot auf die Entwicklung, allerdings wirkt sich die Touristification weiterhin maRgeblich auf die

Wohnungsmarkte in den Ballungszentren aus (vgl. fir Berlin: Airbnb vs. Berlin 0.J.).
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Abb. 44: Gentrifizierungskritik auf Bauschild in Berlin-Wedding 2010 (Quelle: eigenes Foto)

Vollig anders stellte sich die Situation in Programmgebieten dar, auf die sich die Zuwanderung von
Migrantinnen aus Sudosteuropa (vgl. Gules/Sturm 2014; Staubach 2014; Kurtenbach 2017) oder
von Geflichteten ohne Wohnsitzauflage konzentrierte (z.B. Duisburg-Marxloh oder Dortmund-
Nordstadt). Dieser Diskurs verstarkte sich insbesondere nach der starken Zuwanderung durch Ge-
flichtete im Sommer 2015. Mit der verdanderten Situation kam es innerhalb von kurzer Zeit zu neu-
en sozialen Spannungen und Problemen zwischen der ansdssigen — haufig vorwiegend migranti-
schen — Bevdlkerung und neuen Bewohnerlnnen, durch die die bisherigen Erfolge der Sozialen Stadt
teilweise als gefahrdet betrachtet wurden. Die Leistung dieser ,Ankunftsstadtteile”, die wichtige
Integrationsleistungen fiir die Gesamtstadt vollbringen, wird insbesondere seit 2015 zunehmend
wertgeschatzt. Fir sie wurde gefordert, weniger die baulich-raumliche Situation, als die Unterstiit-
zung der dort in die Gesellschaft immigrierenden Menschen zu férdern. So versteht der Diskurs um
eine , Arrival City”“ den Aufbau und Erhalt von Strukturen in (traditionellen) Migrationsstadtteilen als
positiv, um den Menschen eine rasche Eingliederung in die Mehrheitsgesellschaft zu ermdglichen
(Saunders 2012; Cachola Schmal/Elser/Scheuermann 2016). Dabei gehe es weniger darum, die
Stadtteile aufzuwerten und an den herrschenden baulichen Standard anzupassen, als die Aufent-
haltszeit der Menschen in benachteiligten und benachteiligenden Stadtteilen so kurz wie moglich zu

183

halten.”™ Dem Programm Soziale Stadt und seinen Instrumentarien wurde bei der Losung dieser

183 In einem Interview wurde fiir die Ankunftsstadtteile eine Analogie zum Hafen gezogen: Dort wo Menschen und Wa-

ren in die Stadt gelangen, sei es immer laut und dreckig und es kame haufiger zu Konflikten. Dennoch benétige jede Stadt
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Probleme im Zusammenhang mit der Integration von Migrantinnen eine zentrale Rolle zugespro-
chen, wie etwa die Empfehlungen des ExWoSt-Forschungsfeldes ,,Orte der Integration im Quartier”

zeigen (vgl. BBSR 2015: 70).

Ausstrahlung und Diversifizierung des Ansatzes

Neben zahlreichen Kritiken und Weiterentwicklungen lasst sich in der Justierungsphase eine starke
Ausdifferenzierung und Ausstrahlung des Verfahrens Quartiersmanagement feststellen. Methoden
und Grundprinzipien des QM-Ansatzes wandern dabei in Handlungsfelder der raumlichen Planung,
die inhaltlich weit Gber den sozialkompensatorischen Ursprung hinausgehen. Einerseits zeigt sich
dies innerhalb der Stadtebauférderung. Inzwischen ist die Einrichtung von gebietsbezogenen Ma-
nagement-Instanzen in allen Férderprogrammen forderfahig (z.B. Stadtumbau, Aktive Stadt- und
Ortsteilzentren oder stddtebaulicher Denkmalschutz). Auch ein integriertes Handlungskonzept ist
fir alle Saulen der Stadtebauférderung verbindlich vorgeschrieben. Dadurch verschwimmen zu-
nehmend die Unterschiede zwischen den einzelnen Férderstrangen der Stadtebauférderung, wie

ein interviewter Akteur eines Entwicklungstragers bekraftigt:

»Es ist egal welches Programm das ist. Es gibt [...] keine unterschiedlichen Forderrichtlinien fir die

einzelnen Programme. Das ist alles das Gleiche; es heift halt nur anders” (Interview 4108).

Fiir den Interviewpartner besteht der Kernunterschied inzwischen lediglich in der rechtlichen Fest-
setzung von Entwicklungsgebieten (§171a BauGB oder § 171e BauGB) und in kleinen Details bei der

¥ In zahlreichen Stadtteilen werden die einzelnen Programmsaulen auch

inhaltlichen Ausrichtung.
miteinander kombiniert oder aneinandergereiht, um den Zeitraum der Inanspruchnahme befrist-

eter Fordermitteln zu verlangern.

Andererseits ldsst sich auch in anderen staatlichen Forderarrangements der kleinraumliche und
kooperative Ansatz des Quartiersmanagements unmittelbar erkennen. Die Kreditanstalt fiir Wie-

deraufbau (KfW) etwa, fihrt mit der Férderlinie zur energetischen Stadtsanierung (Zuschuss 432) ein

einen solchen Ankunftsort, an dem die Regeln der Gesamtgesellschaft weniger streng ausgelegt werden. Wichtig sei es
nur, dass die Menschen von dort aus schnell in andere Teile der Stadt weiterziehen kdnnten (Interview 4007).

184 So ermogliche die Festsetzung nach §171eBauGB (Soziale Stadt) beispielsweise zusatzlich die Bewirtschaftung von
Verflgungsfonds. 2016 wurden sie erstmals in die Verwaltungsvereinbarung von Bund und Landern aufgenommen und

sind damit Gber Finanzmittel der Stadtebauférderung férderfahig.
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Programm mit kleinrdumlichen Bezug und intermediarer Koordination vor Ort ein. Forderfahig ist
hier nicht nur die Durchfiihrung investiver MaRBnahmen (z.B. Ddmmung von Einzelgebduden, Bau
gemeinschaftlich genutzter technischer Infrastrukturen), sondern auch die Erstellung integrierter
energetischer Quartierskonzepte sowie die Einrichtung eines Sanierungsmanagements. |lhre Aufga-
be liegt — dhnlich wie beim klassischen QM — in der Beratung und Vernetzung lokaler Akteure (z.B.

Eigentimerinnen).

Auch auf das Themenfeld des demografischen Wandels und der Implementierung neuer Wohn- und
Wohn-Pflege-Konzepte fiir dltere Menschen ldsst sich eine Ausstrahlung des QM-Ansatzes feststel-
len. Ein Beispiel daflir ist das Forderprogramm Wohnen und Pflege im Alter des Niederséichsischen
Ministeriums fiir Soziales, Gesundheit und Gleichstellung. Unter dem Begriff ,quartiersbezogene
Unterstiitzungsnetze” sind hier explizit Sach- und Personalkosten fiir den Aufbau von Quartiersma-

nagement forderfahig (MS Nds 2015).

Doch auch Uber diese unmittelbare Ausstrahlung innerhalb der Programmkulissen der Stadte-
bauférderung hinaus lassen sich in zahlreichen Handlungsfeldern und -raumen und unter sehr un-
terschiedlichen Finanzkulissen und Akteurskonstellationen Instrumentarien des QM-Ansatzes wie-
derfinden. Welche Lern- und Ausstrahlungseffekte der Innovation hierbei festgestellt werden kon-

nen, wird in Kapitel 8 anhand der empirischen Fallstudie diskutiert werden.

Zwischenfazit: Die Justierung als Grundlage fiir zukiinftige gesellschaftliche Entwicklungen

Nachdem die einstmalige Innovation in der Justierungsphase eine Routine im deutschen Planungs-
system darstellte, vollzogen sich in unterschiedlichen raumlichen und inhaltlichen Kontexten sehr
heterogene Entwicklungen. Bei den Akteuren der ersten Stunde machte sich eine Ernlichterung
Uber und Kritik an den Resultaten oder der zunehmenden Komplexitat des Verfahrens breit. Andere
Akteure erschlossen mit der Anwendung neue Handlungsfelder der Innovation, was die permanen-
te Fluiditat, die sich wandelnde Raumlichkeit und den dynamischen Sachbezug der Innovation un-
terstreicht. Welchen Einfluss diese Entwicklungen auf den weiteren Prozessverlauf haben werden,
und ob aus diesen Ansatzen die Grundlage neuer Innovationen in der rdumlichen Planung entsprin-
gen kdnnen, lasst sich mit der Analyse — im Sinne einer Zukunftsoffenheit— allerdings nicht prognos-
tizieren. Es zeichnet sich jedoch deutlich ab, dass die Entwicklung des Quartiersmanagements damit

nicht abgeschlossen ist und nicht stagnieren wird.
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Kapitel 7 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf lokaler

Ebene

In Kapitel 6 wurde der Innovationsverlauf von Quartiersmanagement in Deutschland auf der Makro-
ebene dargestellt. Im Fokus stand dabei das Zusammenspiel der drei Prozessebenen Politik, Praxis
und Wissenschaft und damit von Instanzen, die in (ibergeordnete regionale und Uberregionale
Strukturen eingebunden sind. Darliber hinaus wurde gezeigt, dass auch im lokalen Kontext der
Stadt- und Quartiersebene konkrete Handlungsschritte stattfanden. Dies zeigte sich nicht zuletzt an
der hohen Relevanz einzelner Orte als Referenzprojekte und Vorbilder bei der Herausbildung der
Innovation. Auf der Ebene der kommunalen Umsetzung stiefBen strukturelle Elemente auf gebaute
und soziale Rdume mit spezifischen lokalen Rahmenbedingungen und Akteurskonstellationen. Bei
der Implementierung lieRen sich Strukturen daher nicht unmittelbar von einem Ort auf einen ande-
ren Ubertragen, sondern wurden an die vorherrschenden Bedingungen angepasst (zur Fluiditdt und

prozessimmanenten Raumlichkeiten von Innovationen vgl. Kapitel 2.2.3.1.f und h).

Im folgenden Kapitel wird es darum gehen zu zeigen, wie sich der Innovationsverlauf von Quar-
tiersmanagement auf der lokalen Ebene einzelner Stadte bzw. Stadtquartiere niederschlug und im
Zusammenhang mit generalisierten Praktiken und lokalen Kontexten stand. Dabei wird deutlich
werden, welche Formen, Unterschiede, Variationen, Briiche und Widerspriiche auf unterschied-
lichen lokalen Ebenen auftraten. Beriicksichtigt werden dabei alle Phasen sowie alle Wirkungs-
ebenen des Innovationsprozesses (von der EU bis zum Quartier). Im Sinne der vergleichenden em-
pirischen Stadtforschung wurden die lokalen Ebenen des Innovationsprozesses und die darin ange-
wandten Quartiersmanagement-Praktiken anhand von zwei Fallstudien untersucht und die erhobe-
nen Erkenntnisse iber den ortlichen Prozessverlauf miteinander verglichen. Strukturell ist die Stu-
die in Aufbau (anhand der fiinf Phasen) und Methodik (qualitative Inhaltsanalyse) damit an der Un-

tersuchung auf der Makroebene (Kapitel 6) orientiert.

7.1 Auswahl und Vorstellung der Fallstudien
Als empirische Untersuchungsfalle wurden zwei Stadte mit jeweiligen Schwerpunktquartieren aus-

gewahlt. Das zentrale Kriterium fiir die Fallauswahl bestand dabei in der Relevanz und der hervor-

gehobenen Stellung des Ortes innerhalb des Innovationsprozesses. So wurden bei der quantitativen
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Inhaltsanalyse (Kapitel 5) und der Recherche der qualitativen Untersuchungsschritte (Kapitel 6)
Kommunen bzw. Stadtteile gesucht, die Giber den gesamten Prozessverlauf eine starke Prasenz im
Diskurs aufwiesen und in der Literatur haufig rezipiert wurden. Weiterhin wurden bei den ersten
Interviews Hinweise lber wichtige Referenzbeispiele und relevante Orte abgefragt und so fiir die

Herausbildung einer institutionalisierten QM-Praxis relevante Orte ermittelt.

Als Fallstudien wurden die Stadt Duisburg und die Freie und Hansestadt Hamburg und damit Bei-
spiele aus den beiden Vorreiterbundeslandern der Innovation ausgewahlt. Beide Kommunen wei-
sen eine lange Geschichte der integrierten Stadt- und Quartiersentwicklung auf und haben seit den
1970er-Jahren alle Phasen der Stadterneuerung durchlaufen. Zudem kamen in den Kommunen (und
insbesondere in Duisburg) nahezu alle verfligbaren Forderprogramme unterschiedlicher politischer
Instanzen (EU, Bund, Ldnder) zum Einsatz. Trotz der parallelen Entstehung und Institutionalisierung
der Innovation lassen sich zwischen den beiden Verlaufsprozessen erhebliche Unterschiede feststel-
len. Uber den Beobachtungszeitraum hinaus konnten zudem anhand der ausgewahlten Fallstudien
die Vorphasen sowie der aktuelle Diskurs um eine Ausdifferenzierung und Ausstrahlung des Instru-

ments QM analysiert werden.

®

Falistudie i
~ Hamburg

Fallstudie |
Duisburg

Abb. 45: Lage der beiden Fallstudien in Deutschland (Eigene Darstellung)

Die im Detail untersuchten Stadtteile weisen in ihrer raumlichen und sozialen Struktur eine hohe
Diversitat auf, lassen sich allerdings trotz unterschiedlicher Gebietstypologien (z.B. innerstadtisches
Altbaugebiet und GroRwohnsiedlung am Stadtrand) der Kategorie ,benachteiligte Stadtquartiere”
zuordnen. Vor der genauen Einsicht in Unterschiede und Parallelen werden die beiden Stadte und

die zentralen Quartiere der Untersuchung zunachst einzeln vorgestellt.
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*  Fallstudie 1: Duisburg

In der ersten Fallstudie wird die Entwicklung integrierter Planungsstrategien und Quartiersmana-
gements anhand der Stadt Duisburg untersucht. Beide als Untersuchungsschwerpunkt analysierten
Stadtteile liegen im Norden von Duisburg. Die kreisfreie GroRstadt liegt am Niederrhein und bildet
die Schnittstelle zwischen den urbanisierten Regionen Rheinschiene und Ruhrgebiet. Ende 2016
lebten 502.634 Einwohnerlnnen in Duisburg (Stadt Duisburg 2017a). Damit ist sie die funftgrofte
Gemeinde des Landes Nordrhein-Westfalen. Die Wirtschaftsstruktur ist bis heute vor allem von der
Eisen- und Stahlindustrie sowie dem GrofRunternehmen ThyssenKrupp Steel Europe AG gepragt, das
einen seiner beiden Stammsitze in der Stadt hat. Im medialen Diskurs taucht im Zusammenhang mit
der Stadt Duisburg gehauft der Begriff ,Armenhaus des Westens” auf. Dieses Schlagwort markiert
drastisch die negative soziale und 6konomische Entwicklung, die die Stadt im Zuge des strukturellen
Wandels vollzogen hat. Sie gilt als archetypisch fiir den Niedergang altindustrieller Regionen und die
Entstehung benachteiligter Stadtteile in Deutschland. Die politische Tradition Duisburgs ist eng mit
der Sozialdemokratie verbunden: Die Arbeiterstadt gilt als ,,Herzkammer der Sozialdemokratie”.

Seit 1948 stellte groRtenteils die SPD den Biirgermeister der Stadt.'®

Innerhalb der Stadt Duisburg ldsst sich eine starke Polarisierung und raumliche Konzentration sozia-
ler Probleme und Missstiande feststellen (z.B. Arbeitslosigkeit, Armutszuwanderung, Verfall des
Gebaudebestands, Vandalismus). Im Ruhrgebiet bildet die Autobahn A40, die als Ruhrschnellweg
die Region von West nach Ost durchlauft, einen ,Sozialdaquator” und trennt in allen Anrainerstadten
die Stadtteile der Ober- und Mittelschicht im Stiiden von den Wohnorten sozial benachteiligter Be-
volkerungsgruppen im Norden (Strohmeier/Kersting 1996). Dieses sozialraumliche Muster ist insbe-

sondere in Duisburg sehr stark ausgepragt.

185 Ausnahme war die Amtszeit von Oberbirgermeister Adolf Sauerland (CDU) von 2004 bis 2012. Aufgrund seines Um-
gangs mit dem Ungliick bei der Loveparade 2010 in Duisburg, bei dem 21 Menschen ums Leben kamen, wurde Sauerland
durch ein Birgerbegehren zum Ruicktritt gedrangt. Seit 2012 wird die Stadt mit Soren Link wieder von einem Sozialdemo-

kraten regiert.
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* Der Stadtteil Duisburg-Bruckhausen

Unmittelbar noérdlich des Ruhrschnellwegs befindet sich der Stadtteil Duisburg-Bruckhausen. Mit
5745 Einwohnern und weniger als 200ha zahlt Bruckhausen zu den kleineren Stadtteilen der Stadt.
Primar dient das Quartier der Wohnnutzung und der unmittelbaren Nahversorgung. Die homogene
Baustruktur wurde nahezu komplett als Blockrandbebauung zur Hochphase der Industrialisierung
des Ruhrgebiets (1870 — 1910) errichtet. Dominant flr Duisburg-Bruckhausen ist das ansdssige
Stahlwerk von Thyssen-Krupp, das mit seinen markanten Hochofen die Umgebung deutlich tber-

ragt. Es gilt mit einer Flache von ca. 10 km? als das zweitgréBte Stahlwerk der Welt.

In Bruckhausen leben vor allem gesellschaftlich marginalisierte Bevolkerungsgruppen. Arbeitslosig-
keit, Armut und die Abhangigkeit von staatlichen Transferleistungen sind hier besonders ausge-
pragt. Betroffen sind davon nicht zuletzt migrantische Bevolkerungsgruppen. Der Auslanderanteil
von Bruckhausen zahlt mit Gber 54% als der hochste der Stadt (Stadt Duisburg 2017b). Der sozio-
o0konomische Zustand in Duisburg-Bruckhausen Iasst sich nicht nur quantitativ belegen, sondern ist
auch im Stadtbild offen sichtbar. Vandalismus und Verwahrlosung, Sanierungsriickstand, Leerstand,
Vermiillung oder offener Alkohol- und Drogenkonsum pragen das Bild des Stadtteils und sind offen-
sichtliche Symptome des Niedergangs im Stadtteil. Die jiingste Entwicklung des Stadtteils bildet seit
2010 der groRflachige Riickbau von Teilen der griinderzeitlichen Wohnbaustruktur zu Gunsten des

Projekts Griingiirtel Bruckhausen.

Abb. 46 und 47: StraBenbild Duisburg-Bruckhausen (Quelle: Maria Képpen) und Thyssen-Stahlwerk mit Hafen (1988)

(Quelle: Bundesarchiv, B 145 Bild-F079042-0013 / CC-BY-SA 3.0)
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N At

] Dmsburg Bruckhausen
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Abb. 48: Lager;ln Duisburg- Bruckhausen mit Gebletsabgrenzung 0.M. (Elgene Darstellung, Kartengrundlage
www.openstreetmap.de, Zugriff am 02.04.2018; Gebietsabgrenzung nach ILS 2000: 142)
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* Der Stadtteil Duisburg-Marxloh

Unmittelbar nordlich an Bruckhausen und die umgebenden Industrieareale grenzt der Stadtteil
Duisburg-Marxloh. Von seiner Flache und Einwohnerzahl ist Marxloh deutlich groRer als Bruckhau-
sen. Ende 2016 lebten auf 758ha liber 20.000 Menschen. Stadtebaulich ist Marxloh ebenfalls vor-
nehmlich von mehrgeschossigen Wohngebduden aus dem spaten 19. und friihen 20. Jahrhundert
gepragt. Allerdings ist die Blockrandbebauung deutlich heterogener und starker von Nachkriegs-
bebauung sowie an den Randern von — fiir das Ruhrgebiet typischen — Arbeitersiedlungen der

Zwischenkriegszeit gepragt.

Der Stadtteil weist eine dhnliche soziale Entwicklung und Problemlage wie Bruckhausen auf. Als
ehemaliger Arbeiterstadtteil hat Marxloh mit dem Niedergang der Stahl- und Montanindustrie ei-
nen weitreichenden Wandel durchlaufen. Heute gilt er mit einem Auslédnderanteil von 53,5% (Stadt
Duisburg 2017a) als Archetyp eines Ankunftsstadtteils fir Migrantinnen und erlangte in diesem
Kontext ein negatives Image und grolRe mediale Aufmerksamkeit als ,no-go-area” und , Problem-

1“ '8¢ Traditionell bildet Marxloh das Versorgungszentrum des Duisburger Nordens: Die Wesel-

vierte
er Strafse — die HauptstraRRe des Stadtteils — und ihr Zentrum am Pohimann Kreuz sind seit dem fru-
hen 20. Jahrhundert vom Einzelhandel dominiert. Ein weiterer Stadtbaustein, der die hohe Bedeu-
tung Marxlohs fiir die tirkische und islamische Kultur in Deutschland unterstreicht, ist die DITIB-
Merkez-Moschee im Norden des Stadtteils. Das neo-osmanische Gebetshaus mit Gemeindezentrum

wurde 2008 erdffnet und bildet das Herz der muslimischen DITIB-Gemeinde Duisburgs.

Abb. 49 und 50: StraBenbild Duisburg-Marxloh, Weseler StralRe (Fotos: Lisa Kasper)

186 Nicht zuletzt wurde das Interesse am Stadtteil durch den Besuch von Bundeskanzlerin Angela Merkel am 25.08.2015

bekraftigt (vgl. Schuler 2015).
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Marxloh mit Gebietsabgrenzung, o.M. (Eigene Darstellung; Kartengrundlage:

www.openstreetmap.de, Zugriff am 02.04.2018; Gebietsabgrenzung nach ILS 2000: 149)
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* Fallstudie 2: Hamburg

In der zweiten Fallstudie wird der Bezirk Altona der Freien und Hansestadt Hamburg (FHH) unter-
sucht. Ende 2016 hatte der Stadtstaat 1.860.759 Einwohner (Statistikamt Nord 2017) und war bzw.
ist damit die zweitgrofte Kommune der Bundesrepublik. Im westlichen Altona — einem der sieben

Bezirke Hamburgs — lebten 2016 tber 270.000 Einwohnerinnen.

Traditionell stlitzt sich die Hamburger Wirtschaft auf den Hafen und damit auf Logistik und mari-
time Okonomien. Seit den 1970er-Jahren ist die Hansestadt insbesondere in der Hafenindustrie
vom Strukturwandel und dem damit verbundenen Verlust von Industriearbeitsplatzen betroffen. Im
Gegensatz zu anderen altindustriellen Regionen (z.B. Ruhrgebiet) konnte Hamburg den Niedergang
der traditionellen Wirtschaftszweige allerdings mageblich durch die Ansiedlung zukunftstrachtiger
Branchen kompensieren. So ist Hamburg heute als Handels-, Verkehrs-, Wissenschafts-, Tourismus-
und Dienstleistungszentrum von Ulberregionaler Bedeutung. Die Herausforderungen der stadtischen
Entwicklung Hamburgs liegen infolgedessen aktuell insbesondere in der Steuerung des Bevolk-
erungswachstums (z.B. Bau von bezahlbarem Wohnraum und sozialer Infrastruktur sowie Schaffung

und Erhalt von Freifldchen).

Von dieser positiven wirtschaftlichen Entwicklung profitieren freilich nicht alle Bewohnerinnen und
Stadtteile gleichermaRen. Wie in anderen Grol3stdadten auch, so zeigt sich in Hamburg die raumlich-
strukturelle Tendenz von Segregation und Polarisierung sozial benachteiligter Bevolkerungsgruppen
in einzelnen Quartieren. Auch wenn das Phanomen in Hamburg weniger stark ausgepragt ist, steigt
die Konzentration benachteiligter Bevolkerungsgruppen in einzelnen Quartieren (Keskin 2012).
Raumliche Schwerpunkte als ,,statusniedrige Gebiete” liegen in der Ostlichen und westlichen inner-
en Stadt, in Dulsberg/Steilshoop/Bramfeld, am westlichen, &stlichen und slidostlichen Stadtrand
sowie slidlich der Elbe (BSW FHH 2017a: 16). In der westlichen inneren Stadt und dem westlichen
Stadtrand befinden sich auch die beiden untersuchten Quartiere im Bezirk Altona. Der Bezirk weist
in seinen 14 Stadtteilen eine groRe raumtypologische und sozialrdumliche Heterogenitat auf. So
setzt er sich aus einem Nebeneinander von innerstadtischen Quartieren, wohlhabenden Elbvor-
orten, Arbeitersiedlungen des Roten Hamburgs oder GroBwohnsiedlungen der 1960er- und 70er-
Jahren zusammen. Diese kleinraumliche Vielfalt spiegelt sich auch in den detailliert untersuchten

Quartieren wider:
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* Der Stadtteil Homburg-Altona-Lurup

Lurup befindet sich im Westen des Bezirks Altona unmittelbar an der Grenze zu Schleswig-Holstein.
In dem Stadtteil leben tGber 36.000 Menschen in kleinteiligen Wohnstrukturen aus Einfamilien- und

187 Seit dem

Reihenhausern, Schlichtwohnsiedlungen oder mehrgeschossigen GroBwohnsiedlungen.
Erstbezug der neuentstandenen Wohnquartiere ab den 1950er-Jahren, iberwiegend durch Fliicht-
linge aus den ehemaligen deutschen Ostgebieten, leben in den Mietwohnungen des Stadtteils
Uberwiegend einkommensschwacheren Bevélkerungsgruppen (z.B. dltere Menschen, Sozialhilfe-
empfanger und Alleinerziehende) (Schubert 2005: 244). Der Anteil von Leistungsempfangerinnen
nach SGB Il lag 2014 bei 16,4% (Statistikamt Nord 2015: 71). Eine hohe wohnliche Konzentration
sozial benachteiligter Bevolkerungsgruppen liegt in den voneinander separierten Teilquartieren

Flusseviertel*®®

(im Osten) und Ludersring/Luttkamp (im Westen), wahrend soziale Disparitaten in
den kleinteiligen Einfamilienhausgebieten des Stadtteils deutlich weniger auftreten. Die Bebauung
des FlUsseviertels sowie von Teilen des Lidersrings besteht aus einfachen zweigeschossigen Rei-
henhdusern. Die 6stlichen Teilgebiete wurden in den 1960er-Jahren als GroBwohnsiedlungen mit
6-9 (Luttkamp) bzw. in den 1970er-Jahren mit 3-13 Geschossen (Lldersring) errichtet. GroRter

Wohnungseigentliimer ist die stadtische Wohnungsbaugesellschaft SAGA/GWG.

B

Abb. 52 und 53: StraBenbild Hamburg-Altona-Lurup (Fotos: Oliver Koczy)

187 Diese Heterogenitat ist durch die historische Entwicklung als informelle Siedlung vor den Toren der Stadt zu erklaren.
Erst nach dem Zweiten Weltkrieg wurde Lurup mit dem Aufbauplan fiir Hamburg (1950) und dem Baustufenplan (1952) in
die Ubergeordnete Planung der Freien und Hansestadt miteinbezogen. Die geplante flaichendeckende Sanierung der be-
stehenden Kleingarten und Behelfsheime wurde jedoch nicht vollstandig umgesetzt (Schubert 2005: 242).

188 Unter dem Begriff Flisseviertel werden hier die beiden Gebiete Fahrenort und Veermoor zusammengefasst. Die
Bezeichnung bezieht sich auf die Namensgebung der Strallen in den beiden Gebieten, die alle nach Flissen benannt sind

(z.B. OderstraRe).

231



Kapitel 7 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf lokaler Ebene

AN g < 2 % A
Abb. 54: Lageplan Hamburg-Altona-Lurup mit Gebietsabgrenzung, 0.M. (Eigene Darstellung; Kartengrundlage:
www.openstreetmap.de, Zugriff am 02.04.2018; Gebietsabgrenzung nach TUHH 2002:19)
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» Der Stadtteil Hamburg-Altona-Altstadt

Der zweite raumliche Schwerpunkt liegt auf Altona-Altstadt, dem Bezirkszentrum. Das Gebiet bildet
mit den angrenzenden Stadtteilen (z.B. St. Pauli, Sternschanze oder Schlump) die westliche Innen-
stadt und Ubernimmt mit dem Fernbahnhof Hamburg-Altona, der EinkaufsstraBe GroRRe Bergstrale
oder der Bezirksverwaltung Ubergeordnete Zentrenfunktionen fiir die Gesamtstadt. Mit knapp
30.000 Einwohnerlnnenn und einer Bevélkerungsdichte von tiber 10.000 Einwohner pro gm?® spielt
die Wohnfunktion im dicht besiedelten innerstadtischen Quartier dennoch eine wichtige Rolle.
Nachdem das historische Zentrum Altonas im zweiten Weltkrieg stark zerstort wurde, erfolgte der
Wiederaufbau nach dem Leitbild der funktionalistischen Moderne. Fiir diese Entwicklung stehen vor
allem das Wohnbaugebiet Neu-Altona (vgl. Schubert 2005: 214ff.) und das Geschéafts- und Dienst-
leistungszentrum GroRe BergstraBe. Jenseits dieser groBmalstablichen Eingriffe setzt sich der
Stadtteil aus einem Konglomerat unterschiedlicher Gebaude- und Raumtypologien zusammen. So

pragt das Nebeneinander von Griinderzeit und Nachkriegsmoderne das Stadtbild.

Altona-Altstadt gilt als sozial benachteiligtes Gebiet der Stadt Hamburg. Der Anteil an Leistungs-
empfangerinnen nach SGB Il lag 2014 im Stadtteil bei 13,4 % und damit ber dem Hamburger
Durchschnitt (9,9%) (Statistikamt Nord 2015: 57). Die soziale Zusammensetzung ist nicht zuletzt auf
die groRen Wohnungsbestiande in kommunaler bzw. genossenschaftlicher Hand (ca. 45%) und dem

hohen Anteil an Sozialwohnungen (ca. 20%) zuriickzufithren (STEG 2013: 18)."*

Abb. 55 und 56: StraBenbild Hamburg-Altona-Altstadt und Neue BergstralRe (Fotos: Oliver Koczy)

189 Die Angaben zum Anteil der Sozialwohnungen haben sich voraussichtlich inzwischen gedndert, da zum Jahr 2017 bei
bis zu einem Drittel der Sozialwohnungen die Miet- und Belegungsbhindungen ausgelaufen sind (STEG 2013: 18). Ob und in
welchem Umfang die Stadt Hamburg die Bindungen verlangert hat bzw. ob durch Neubauaktivitaten neue Sozialwohn-

ungen geschaffen wurden, konnte nicht dezidiert fiir die Wohnungsbestande im Quartier ermittelt werden.
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N . -
Abb. 57: Lageplan Hamburg-Altona-Altstadt mit Gebietsabgrenzung, o.M. (Eigene Darstellung; Kartengrundlage:
www.openstreetmap.de, Zugriff am 02.04.2018; Gebietsabgrenzung nach STEG 2013:25)
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7.2 Qualitative Auswertung der Fallstudien

Im Folgenden werden nun die Verlaufsprozesse der Innovation in den beiden Fallstudien auf lokaler
Ebene rekonstruiert und gegenibergestellt. Die Gliederung des Verlaufs orientiert sich — analog zur
Untersuchung der Makroebene (Kapitel 6) — an der zeitlichen Dimension und der Phasierung von
Innovationsprozessen in der raumlichen Planung (vgl. Ibert et al. 2013: 175ff.). Da zahlreiche Ent-
wicklungen mit dem Prozessverlauf auf Bundesebene deckungsgleich sind, bzw. diese durch die
Praxis in den ausgewdhlten Stadten Duisburg und Hamburg unmittelbar gepragt wurde, liegt der
Fokus fir die Untersuchung der Mikroebene auf dem Vergleich der lokalen Kontexte innerhalb der

Fallstadte.

7.2.1 Latenzphase

Sektoraler Strukturwandel und Niedergang der Industrie

Der Ausgangspunkt der Latenzphase und des einsetzenden Innovationsprozesses in der Quartiers-
entwicklung liegt in beiden Fallstudien in der Krise des alten Modus. In den beiden altindustriellen,
urbanisierten Regionen nahm diese mit dem sektoralen Strukturwandel und dem Niedergang tradi-
tioneller Industriesektoren wie der Montan- und Stahlindustrie (Duisburg) sowie der Hafenindustrie
und des Schiffsbaus (Hamburg) ihren Anfang. Nach dem Hoéchststand der deutschen Stahlpro-
duktion 1975 setzte in den Folgejahren eine Stahlkrise ein, in deren Folge die nationale Nachfrage
stetig sank und die globale Produktion stetig stieg. Insbesondere das monostrukturell ausgerichtete
Ruhrgebiet und die Stadt Duisburg traf diese Entwicklung stark, da die Arbeitsplatzverluste kaum in
anderen zukunftstrachtigeren Branchen kompensiert werden konnten. Deutlich wird das etwa da-
ran, dass die Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten in Duisburg zwischen 1976 und
2002 von 225.000 auf 159.000 und damit um fast 30% sank (Glock 2006: 85). In der wohlhabenden
Stadt Hamburg waren die wirtschaftlichen Umbriiche der 1970er-Jahre von vergleichbarem Aus-
maR: auch hier war die wirtschaftliche Struktur monostrukturell auf maritime Wirtschaftszweige
und Schwerindustrie konzentriert. Die einsetzende wirtschaftliche Krise wirkte sich vor allem auf
diese Sektoren negativ aus (vgl. Berger/Schmalfeld 1999: 317f.). Zudem erlebte die Hafenindustrie
mit der Durchsetzung der technischen Innovation des ISO Schiffscontainers (vgl. Levinson 2008)

eine starke Rationalisierung, wodurch der Bedarf an Flachen und Arbeitskraften massiv abnahm.
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Damit stieg die Arbeitslosigkeit insbesondere bei Beschaftigten dieser Branchen stetig an und er-

reichte in Hamburg 1987 ihren historischen Héchststand mit 13,9% (Greiff et al. 1994: 57).

Die Transformation und der wirtschaftliche Niedergang bestimmter Industriezweige wirkte sich
negativ auf die soziale Situation in Hamburg und Duisburg und insbesondere auf die innerstadti-
schen Arbeiterquartiere aus: Durch den zunehmenden Modernisierungsriickstand der Bestands-
gebdude, die mangelnden Grin- und Erholungsflachen sowie die weiterhin bestehenden Umwelt-
belastungen durch die Industrie verloren diese Stadtquartiere zunehmend an Attraktivitat. Dies

|6ste eine Abwanderung der solventen Mittelschicht aus den Stadtteilen aus.'*

Fléchensanierung als paradigmatische Praxis der Stadterneuerung

Kontrar zur 6konomischen Realitat folgte die stadtebauliche Sanierungspraxis in beiden untersuch-
ten Stadten in den 1970er-Jahren noch dem Wachstumsparadigma und dem damit verbundenen
Leitbild der funktionalistischen Moderne. Als wichtigste Projekte des Abrisses und Neubaus galten
in Duisburg die Planungen fir die Werksarbeitersiedlungen Hiittenheim (vgl. Juckel 1992: 27ff.) und
Neumdhl. Die Stadt Duisburg war damals stolz mit 580 ha in Neumiihl das gréRte Sanierungsgebiet
der Bundesrepublik ausgewiesen zu haben (Interview 4102). Gegen diese Plane formierte sich in
Duisburg eine kleine Protestkultur, die allerdings nicht vergleichbar mit den Bewegungen in ande-
ren GroRstadten war. Es entwickelte sich ein Gegenmacht und es kam vereinzelt zu temporaren
Protestaktionen, wie der Besetzung des Bahnhofs Neumiihl 1981 durch eine linke Instandbesetzer-
gruppe (vgl. Kesten o.J.). Ein Fokus der kommunalen Planungspraxis — und damit des alten Modus
der Planung — lag auf der Schaffung von Pufferzonen zwischen Industriegebieten und Wohnquar-
tieren (z.B. im Stadtteil Hochfeld). Auch fir den Stadtteil Bruckhausen existierten in den 70er-
Jahren flachendeckende Abrisspldane zu Gunsten einer Erweiterung des angrenzenden Stahlwerks.
Nachdem sich hier die Biirgerinitiative Bruckhausen (BiB) griindete und sich Protest gegen den Ab-
riss formierte, kam die Stadt Duisburg von den Planen ab und sprach 1977 eine 10 bis 15 jahrige
Bestandsgarantie fur den Stadtteil aus (Rommelspacher/Oelschldgel 1989: 277). Nachhaltige Struk-
turen, auf die alternative Konzepte im Sinne der Innovation aufbauen konnten, haben sich aus die-

sen Protestaktionen allerdings nicht entwickelt.

190 Vor allem fiir Hamburg waren die Auswirkung dieser Suburbanisierung folgenreich. So sank die Einwohnerzahl Ham-
burgs zwischen 1964 (1.85 Mio. Einwohnerinnen) und 1986 (1.57 Mio.) um tber 15% (Brinkmann/Seeringer 2014: 320).
Im besonderen Fall des Stadtstaates fiihrte die Randwanderung zur Ansiedlung in den angrenzenden Flachenlandern

Schleswig-Holstein und Niedersachsen.

236



Kapitel 7 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf lokaler Ebene

Auch die Stadtpolitik der Hansestadt Hamburg war Anfang der 1970er-Jahre weitgehend auf die
Praxis der stadtebaulichen Sanierung fokussiert, allerdings zeigten sich im Widerstand gegen admi-
nistrative Planungsentscheidungen die groBen Unterschiede zwischen Duisburg und der stark politi-
sierten GroRRstadt Hamburg. Flachendeckende Abrissplane bestanden etwa fiir den gesamten Stadt-
teil Wilhelmsburg™* oder die westliche Innenstadt. Ziel war hier die Schaffung eines neuen Dienst-
leistungszentrums auf den Flachen bestehender durchmischter Quartiere, deren Planung unter dem
Begriff City-West 1969 erstmals vorgestellt wurde. Vorbild war die bereits realisierte Bilirostadt City-
Nord im Stadtteil Winterhude. Die City-West sollte sich vom westlichen Rand der Innenstadt, liber
St. Pauli und Altona-Altstadt bis zum Stadtteil Ottensen erstrecken. Als Abschluss des Vorhabens
war eine Anschlussstelle an einen neuen Elbtunnel geplant. In diesem Zusammenhang wurde z.B.
1974 das Gebiet Altona-Altstadt/St. Pauli Sud als erstes innerstddtisches Sanierungsgebiet nach

dem StBauFG in Hamburg ausgewiesen (Bremer/Schubert 1989: 13).

In den betroffenen Stadtteilen formierte sich ein massiver Widerstand gegen die Abrissplane. Dies
galt insbesondere fur den Stadtteil Ottensen (im Sprachgebrauch auch als ,Mottenburg” bezeich-
net), der aufgrund der gilinstigen Mieten eine sozial heterogene Zusammensetzung aus Migrant-
Innen, Studierenden, Kiinsterlnnen, aber auch alteingesessenen Arbeiterfamilien aufwies. Gegen
die Abrissplane der stadtischen Verwaltung griindeten sich Anfang der 1970er-Jahre Blrgerinitia-
tiven und Protestbewegungen. Auch der Bezirk Altona distanzierte sich friih von den Pldanen der
Hamburger Baubehorde (vgl. lken 2014). So konnten die Abrisspldane fiir den Stadtteil Ottensen
weitgehend verhindert und der Wandel zur behutsamen Stadterneuerung in der Hansestadt Ham-
burg hier eingeleitet werden. Der Widerstand miindete in der Griindung sozio- und stadtteilkultur-
eller Vereine (z.B. die FABRIK), die gemeinwesenorientiert die Interessen der Bewohnerschaft im

Stadtteil vertraten und teilweise bis heute aktiv sind (vgl. Abramowski 2010, 2011).
Zwischenfazit: Gesellschaftlicher Wandel als Grundlage fiir ein Umdenken
Die gesellschaftlichen Umbriiche Mitte der 1970er-Jahre forderten das Umdenken in der Stadter-

neuerung. Die wirtschaftliche Rezession und der zeitgleich initiierte zivilgesellschaftliche Wider-

stand entzogen den groRmalstablichen Stadtebauprojekten wie der City-West in Hamburg oder der

191 Durch Deichbriiche erlebte die Elbinsel verheerende Zerstérungen bei der Hamburger Sturmflut von 1962 und hatte
die meisten der insgesamt 315 Hamburger Todesopfer zu beklagen (vgl. HeBler/Kehrt 2014). Nach der Naturkatastrophe
plante die Stadt die vollige Entsiedlung des Stadtteils. Die freiwerdenden Flachen sollten als Erweiterungsgebiet den an-

grenzenden Hafenanlagen zugeschlagen werden.
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Erweiterung des Stahlwerks in Bruckhausen ihre 6konomische und gesellschaftliche Legitimation.
Trotz der Stadtebaufordermittel von Bund und Landern belastete zudem die vormalige Umsetzung
der kostenintensiven UmstrukturierungsmafBnahmen (Aufkauf, Entmietung und Abriss des Bestan-
des und Neubau) die kommunalen Haushalte zunehmend.'** Mit dieser Krise des alten Modus ent-
stand ein Vakuum in der Planungspraxis, das in die Entwicklung neuer Ansatze der Stadterneuerung,

aber auch in Stagnation und Desinvestition in den innerstadtischen Altbauquartieren miindete.

7.2.2 Generierungsphase

In den spaten 1970er-Jahren und 1980er-Jahren verstarkte sich die sozialrdumliche Polarisierung
und Segregation sozial benachteiligter Bevolkerungsgruppen in den untersuchten innerstadtischen
Altbaugebieten. Unter der Bevdlkerung in den betroffenen Stadtteilen nahmen Arbeitslosigkeit,
Armut und Perspektivlosigkeit zu, wahrend die Moglichkeiten der Teilhabe an gesamtgesellschaft-
lichen oder konjunkturellen Entwicklungen sanken. Dies eréffnete allerdings auch die notwendigen
Nischen fir die Entstehung der Innovation Quartiersmanagement auf lokaler Ebene — in Bezug auf
das QM kann hier von ersten Anzeichen einer Generierungsphase gesprochen werden. Hier zeigten
sich auch in den untersuchten Fallstudien erste Impulse einer neuen sozialen und quartiersorien-

tierten Stadtentwicklung.

Armutsdiskurse und die Entstehung von Handlungsrédumen

Der drastische soziale und wirtschaftliche Niedergang im Ruhrgebiet spiegelte sich insbesondere in
den untersuchten Stadtteilen des Duisburger Nordens wider. Im Armutsdiskurs der 1980er-Jahre
wurde Duisburg-Bruckhausen aufgrund seines besonders ausgepragten ,Verelendungscharakters”
haufig als Referenzbeispiel herangezogen, um die sozialen Folgen des Strukturwandels auf klein-
raumlicher Ebene darzustellen (vgl. Rommelspacher/Oelschligel 1986, 1989; Oelschlagel 1991).
Insbesondere Bruckhausen wies in den 1980er-Jahren nahezu archetypisch die Merkmale des Pha-
nomens Neue Armut und des sozialen Niedergangs eines Quartiers auf. So war der ehemals bei
Arbeitern beliebte Stadtteil im besonderen MaRe von der Abwanderung der Mittelschicht und mo-

biler Bevolkerungsgruppen betroffen. Freie Wohnungsbestande standen zunehmend leer und ver-

192 So war Duisburg eine der ersten Kommunen in NRW, die bereits in den 1970er-Jahren ein Haushaltsdefizit zu verbu-

chen hatte (Interview 4102).
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wahrlosten. Zuzug gab es von Bevolkerungsgruppen, die sich die Mieten in anderen Stadtgebieten
nicht leisten konnten: Oelschlagel (vgl. 1991: 61) spricht hier von (turkischen) Migrantinnen und
ihren (zum Teil durch den Familiennachzug nachgekommenen) Familien als erster Besiedlungsgrup-
pe und sozial schwachen deutschen Bevélkerungsgruppen als zweiter Besiedlungswelle. Auch in den
Medien erlangte der Stadtteil eine unriihmliche Bekanntheit und wurde in zahlreichen Artikeln (vgl.
u.a. in Die Zeit: Kurbjuweit 1992, in Der Spiegel: 0.V. 1983), Dokumentarfilmen (z.B. Raulins Revier)
und insbesondere in der ARD-Krimireihe Tatort mit Kommissar Schimanski zum Inbegriff des run-
tergekommenen Ruhrgebiets stilisiert. Ein Interviewpartner, der zu diesem Zeitpunkt in der Stadt-
forschung tatig war, beschrieb das Uberzeichnete negative mediale Image Bruckhausens als ,das
schlimmste, was Duisburg passieren konnte” und bezeichnete den Niedergang des Stadtteils als
»Schimanski-Syndrom*. Er zeichnet das Bild eines Stadtteils und der dort herrschenden Verhaltnis-
se, die sich immer mehr an das Bild in den Filmen angeglichen hatten (Interview 4105). Weiterhin
sorgte 1985 das Buch ,Ganz unten” des investigativen Journalisten Glnter Wallraff fiir groRe me-
diale Aufmerksamkeit fir Bruckhausen. Fiur die Recherchen zu dem Buch, das sich mit der Armut
und Ausgrenzung tlrkischer Migranten in der westdeutschen Gesellschaft auseinandersetzt, lebte

Wallraff zeitweise unter dem Pseudonym , Ali“ im Stadtteil.

Auch in Duisburg-Marxloh vollzogen sich in der Generierungsphase vergleichbare soziale Krisen-
entwicklungen. Hier beschrieben Interviewpartnerinnen die Perspektivlosigkeit im Stadtteil vor-
nehmlich mit dem Niedergang des Einzelhandels und dem Bild der leerstehenden Ladengeschafte
auf der ehemaligen Einkaufsstralle Weseler Strafse. Im Gegensatz zu Bruckhausen war die Entwick-

lung in Marxloh in den Medien und der Forschung kaum prasent.

Die Entwicklung der Stadt Hamburg stellte sich in den 1980er-Jahren véllig anders dar, fihrte aber
im Resultat ebenfalls zu einer zunehmenden Polarisierung und Segregation sozial marginalisierter
Bevolkerungsgruppen in benachteiligten Stadtquartieren. Die Hamburger Stadtentwicklungspolitik
widmete sich unter dem Motto ,Unternehmen Hamburg” vor allem dem Umbau der Wirtschafts-
struktur (vgl. von Dohnany 1983). Dadurch entstanden auf alten Hafen- und Industrieflichen neue
Standorte fiir Wirtschaftszweige aus dem Dienstleistungssektor, spezialisierten High-Tech-
Industrien und dem Kulturbereich. Diese proaktive Gestaltung des Strukturwandels unter unter-

nehmerischen Gesichtspunkten und in Konkurrenz zu anderen Stidten und Regionen™ Iéste nach

193 Die Rolle des groRten Konkurrenten Hamburgs wurde der Stadt Miinchen zugesprochen, die im Zuge des Sud-Nord-

Gefalles einen starken wirtschaftlichen Aufschwung erlebte (Interview 4001).
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einer langen Phase der 6konomischen Krise ab 1988 ein starkes Wirtschaftswachstum in der
»,Boomtown” Hamburg aus (Berger/Schmalfeld 1999: 318ff.). Dieses Wachstum vollzog sich aller-
dings primar in der Innenstadt und an der stadtebaulich neugestalteten Hafenkante (z.B. Birostadt
Hammerbrook), wahrend Sozialhilfeempfangerinnen und Langzeitarbeitslose kaum vom wirtschaft-
lichen Aufschwung profitieren konnten. Dieses Nebeneinander von Aufschwung und Rezession
flihrte in Hamburg zur Verdrangung sozial benachteiligten Bevélkerungsgruppen aus innerstadti-
schen Wohnquartieren. In der deutschen Stadtforschung tauchte in diesem Kontext erstmals der
Begriff ,Gentrification” auf (vgl. Dangschat/Friedrichs 1988). Resultat dieser Entwicklung war eine
zunehmende Konzentration und Segregation sozial und 6konomisch benachteiligter Bevolkerungs-
gruppen in den ,Sozialen Brennpunkten” (Altbaugebiete und GroRwohnsiedlungen), in denen der
bauliche Verfall weiter voranschritt. Schwerpunktraume sozialer Polarisierung, baulicher Vernach-
lassigung und des Leerstands waren in Hamburg die Stadtteile der westlichen Innenstadt, Wil-
helmsburg und St. Georg sowie GroRwohnsiedlungen am Stadtrand wie Kirchdorf-Sid, Lurup oder

Osdorfer Born.

Im Vergleich der beiden Fallstudien zeigt sich, dass der stadtpolitische Diskurs in Hamburg wesen-
tlich konfliktreicher gefiihrt wurde. Neben sozial benachteiligten Bevolkerungsgruppen zogen vor
allem in die Gebiete der westlichen Innenstadt gezielt junge, politisch aktive Menschen. Daraus
entwickelte sich eine lebendige kritische linke Szene. GroRe politische Freiheiten, um kritische The-
men in den stadtischen Diskurs zu bringen, wurde Akteuren des akademischen Mittelbaus der
Hamburger Hochschulen zugesprochen (Interview 4001). Insbesondere in der westlichen Innenstadt
flihrte die Umsetzung der alten stadtebaulichen Sanierungspraxis in den 1980er-Jahren zu schwer-

en Konflikten zwischen der linken Szene und der Administration.***

Ein symboltrachtiges Beispiel fur
die Konflikte waren die Hausbesetzungen in der HafenstrafSe in St. Pauli. Ausgangspunkt war der
geplante Abriss von zwolf sanierungsbedirftigen und bereits weitgehend entmieteten Wohngebau-
den durch die stadtische Wohnungsbaugesellschaft SAGA. Nach der Besetzung der Hauser 1982
eskalierte der Konflikt in den kommenden Jahren mehrmals. Die schwersten Strafenschlachten
zwischen der Polizei und der militanten Hausbesetzerszene fanden in den Jahren 1985 und 1987
statt. Erst mit einem Raumungsverzicht 1994, den der damalige erste Biirgermeister Henning Vo-

scherau anwies, und der spateren Uberfiihrung der Hiuser in eine Genossenschaft konnte der Kon-

flikt 1995 endgliltig befriedet werden.

194 Sinnbildlich zeigt sich der Konflikt etwa im Spitznamen ,,Beton Eugen®, der dem damaligen Bausenator Eugen Wagner
(1982 - 2001) aufgrund seiner rigiden Stadtentwicklungspolitik verliehen wurde. Er wurde zum Feindbild der linken Initia-

tiven und der Hausbesetzerszene.
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Erste bottom-up Ansditze einer kleinrdumlichen und integrierten Quartiersentwicklung

Die Generierungsphase war vor allem durch die Entstehung neuartiger Ansatze einer kleinraumli-
chen und integrierten Stadterneuerungspraxis und Gemeinwesenarbeit gepragt. Diese neuen Kon-
zepte der Quartiersentwicklung orientierten sich insbesondere am Leitbild der behutsamen Stadt-
erneuerung, das seit den 1970er-Jahren in den Verwaltungen deutscher GroRstadte Anwendung
fand. Zwar war das Verfahren Quartiersmanagement in den Konzepten der erhaltenden und behut-
samen Sanierung noch nicht angelegt, allerdings bot dieses Umdenken in der Praxis Potenziale fiir

die Erprobung neuer Planungsmethoden im Sinne der Innovation.

Die Hamburger Verwaltung setzte bereits Mitte der 1970er-Jahre erstmals alternative Konzepte der
behutsamen Sanierung des Bestands bei partiellem Neubau um. Dabei handelte es sich allerdings
zunachst um Einzelprojekte, wahrend die férmliche Sanierung nach dem besonderen Stadtebau-
recht weiterhin im Vordergrund stand. Das erste Alternativkonzept zur Kahlschlagsanierung wurde
ab 1973 mit dem ,Projekt Mottenburg” im Quartier Karl-Theodor-Stralle in Ottensen umgesetzt
(Interview 4203). Der AnstoRR kam damals von der Wochenzeitung Die Zeit, die mit ihrer Berichter-
stattung auf die erhaltenswerten sozialen und baulichen Strukturen im Quartier aufmerksam mach-
te (vgl. 0.V. 1975). Nachdem mit diesem Stadtentwicklungsprojekt die erfolgreiche Sanierung und
partielle Ergdnzung der Baustruktur demonstriert werden konnte, wurde auch in Hamburg die Pha-

se der behutsamen Stadterneuerung eingeleitet.*®

Aufbauend auf das neue Leitbild legte die Baubehoérde 1975 das Hamburger Landesprogramm
»Stadterneuerung in kleinen Schritten” (SikS) auf. Damit forderte die Stadt Sanierungs- und Wohn-
umfeldverbesserungsmallnahmen in neun Quartieren, die nicht als Sanierungsgebiete festgesetzt
waren, mit durchschnittlich 12 Millionen DM pro Jahr (Polkowski 2001: 588). SikS stellte eine Ergan-
zung zum bevorzugten Instrumentarium dar, das mit geringem raumlichen, organisatorischen, zeit-
lichen und finanziellen Umfang auf ,kleinen Inseln” angewandt wurde, in denen besonders starke
gesellschaftliche Widerstande zu erwarten waren. Wie eine interviewte Person aus der Landesbe-

horde konstatierte, sollte es allerdings strukturell moglichst keine grundsatzlichen Reformen in der

195 So heit es in einer Publikation des Sanierungstragers SAGA von 1974: ,Die Zeit des Abrdumens ganzer Stadtviertel
und ihres vollstandigen Neuaufbaus ist voriber. Nicht nur wirtschaftlich Griinde sprechen dagegen. Gewachsene Struktu-
ren sollen moglichst erhalten bleiben, weil sich Menschen in der gewohnten Umgebung wohlfiihlen” (zitiert nach Bre-

mer/Schubert 1989: 15).
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Hamburger Verwaltung bewirken (Interview 4208), was erklart, warum sich SikS — die Verfahren der

sektoralen Planung stiitzend — ausschlieBlich auf bauliche MalBnahmen beschrankte.

In den Stadtteilen, in denen das eingetretene planerische Vakuum der wirtschaftlichen Rezession
und der Abkehr von der stadtebaulichen Sanierungspraxis nicht durch neue Ansatze der behutsa-
men Stadtsanierung gefillt wurde, trat eine Phase der Desinvestition ein. Dies galt insbesondere fiir
die beiden Duisburger Stadtteile Bruckhausen und Marxloh, aber auch fir Hamburg-Wilhelmsburg.
Neben den Kommunen stellten auch Wohnungseigentiimer in diesen Stadtteilen ihre Investitions-
und Instandhaltungstatigkeiten weitgehend ein. Der Verfall des Gebdaudebestandes und die Ver-
wahrlosung 6ffentlicher Raume beschleunigten sich durch die Stagnation weiter. Erst mit dem nord-
rhein-westfalischen Wohnumfeldprogramm wurden top-down in Bruckhausen (ab 1983) und in
Marxloh (ab 1985) im Rahmen der Landesforderung wieder verstarkt MaRnahmen der Stadterneu-
erung initiiert. Sie bildeten den Einstieg in eine gebietsbezogene und bestandsorientierte Stadter-
neuerung, beinhalteten allerdings ausschlieflich investive Projekte (z.B. Verkehrsberuhigung, Auf-
wertung o6ffentlicher sowie privater Freiflichen und Schaffung von Spiel- und Freizeitflachen)
(Haermeyer 1990). Diese MaRnahmen wurden allerdings, so ein Interviewter aus der Gemein-
wesenarbeit, von der Bevolkerung kritisch gesehen, da das Gefuihl aufkam, dass ,fiir sie nichts ge-

macht wird und nur die StraBen gepflastert werden“ (Interview 4101).

Durch das planerische Vakuum wurden die sozial benachteiligten Stadtteile allerdings auch zu Ex-
perimentierraumen, die Bottom-up-Initiativen als Nische glinstige Rahmenbedingungen fiir neue
Ansatze der kleinrdumlichen und integrierten Quartiersentwicklung boten: Erste gemeinwesen- und
sozialraumorientierte Ansatze aus der Sozialen Arbeit entstanden in Bruckhausen ab 1985. Sie gin-
gen von einer Vereinsgrindung Bruckhausener Biirgerinnen, Studierender und Angehdriger sozialer
Trager aus. Zentrale Initiatoren waren der ortliche Pfarrer sowie ein Professor der Gesamthoch-
schule Duisburg aus dem Fachbereich Gemeinwesenarbeit (GWA). Der Verein hatte den Anspruch
eine Stadtteilarbeit von-unten zu praktizieren, die sich auf die Belange der marginalisierten Bevol-
kerungsgruppen im Stadtteil konzentrierte und fiir sie Partei ergriff. Die AktivierungsmaBnahmen
der GWA bestanden etwa aus Beratungsleistungen (z.B. Unterstiitzung bei Antrdgen und Formu-
laren), Selbsthilfeangeboten (z.B. Themengruppen, Nachbarschaftswerkstatt), QualifizierungsmaR-
nahmen (z.B. Sprachkursen) oder soziokulturellen Angeboten (z.B. Nachbarschaftscafé, Stadtteilfes-
te oder Stadtteilzeitung ,Flistertite”) (Oelschldagel 1991: 68ff.). Als Anlaufpunkt fur die vielféltigen
Angebote wurde 1987 in Bruckhausen ein Ladengeschaft angemietet und gemeinsam mit den Be-

wohnerinnen renoviert. Damit wurde das erste Stadtteilbliro in Duisburg eréffnet und zwar durch
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eine Initiative. Die Finanzierung erfolgte zunachst durch Mitgliedsbeitrage und Spenden. Zudem
arbeiteten viele Bewohnnerinnen ehrenamtlich oder Studierende im Rahmen ihrer Ausbildung im

Stadtteilladen mit.

Auch in Hamburg vollzog sich durch zivilgesellschaftlichen Druck ein Kurswechsel, mit dem ein neu-
es Verstandnis einer Stadtentwicklung von unten entstand. Unter der Bezeichnung ,sozial- und
beteiligungsorientierte Stadterneuerung” setzten Bewohnerlnnen den Aufbau neuer partizipativer
Strukturen in den Stadtteilen durch. So entstanden in Stadtebaufordergebieten Sanierungsrate (z.B.
in St. Georg: 1978 und im Karolinenviertel: 1983) als Informations- und Beteiligungsgremien, die
durch freie Sanierungstrager koordiniert und moderiert wurden. Sie dienten als Vermittler zwischen
Verwaltung und Zivilgesellschaft. Analog zu den Berliner Akteuren der IBA entstanden alternative
Sanierungs- bzw. Entwicklungstrager auf Grundlage des Programms fiir alternative Bauberatung
(ABB-Programm) der Stadt Hamburg von 1986. Zielgruppenorientiert verkniipfte das Programm
baulich-investive MaBRnahmen mit Arbeitsmarktférderung und beruflicher Qualifikation in Form von
Selbsthilfe und Eigenleistung der Bewohnerlnnen (Muskelhypothek). In diesem Kontext wurden
neue Entwicklungsgesellschaften wie etwa die STATTBAU Hamburg gegriindet. Diese Organisation
spezialisierte sich auf konfliktreiche Sanierungsprojekte in entmieteten oder instandbesetzten Ge-
bauden und vermittelte als Intermediar zwischen stadtischer Verwaltung und Bewohnerschaft.
Dariber hinaus beschafften die Entwicklungstrager Fordermittel unterschiedlicher Zuwender und
initiierten Kooperationen mit Sozialarbeiterlnnen oder Nachbarschaftsinitiativen (Selle 1991a:

118ff.).

Der raumliche Fokus der Bottom-up-Initiativen lag in der Generierungsphase auf innerstadtischen
Gebieten; ein Hamburger Beispiel fiir einen neuen Ansatz bestand allerdings in der GroBwohnsied-
lung Kirchdorf-Siid: So griindete sich 1982 unter dem Titel ,,Frauen planen um” eine Arbeitsgruppe,
um ein bewohnerorientiertes MaBnahmenkonzept in der Siedlung umzusetzen. 1983 stellte die
Gruppe beim BMBau einen Foérderantrag als Modellprojekt des Programms zur Nachbesserung von
Grofssiedlungen im Rahmen des Bundesprogrammes Experimenteller Wohn- und Stddtebau
(ExWoSt). Nachdem im Folgejahr auch die Stadt Hamburg einen eigenen ExWoSt-Antrag stellte,
konnte unter Vermittlung des Bundesministeriums eine Kooperation zwischen der Stadt und der
Initiative ausgehandelt werden. In einen Verein Uberfiihrt, wurde sie als Planungsberatung von der
Stadt fiir das Modellvorhaben beauftragt. 1985 eroffnete der Verein das erste bewohnerorientierte

Beratungsbiro in der GroBwohnsiedlung (Barten et al. 1986; Greiff et al. 1994: 87ff.).
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Top-down initiierte Ansdtze einer kleinréiumlichen und integrierten Quartiersentwicklung

In der zweiten Halfte der Generierungsphase traten erstmals Akteure der Administration proaktiv in
den Innovationsprozess ein. Wahrend sich ihre Beteiligung anfangs nur auf die Duldung oder das
Aufgreifen zivilgesellschaftlich initiierter Projekte beschrankte, forderten die untersuchten Kommu-
nen und Lander nun dezidiert neue Ansdtze einer ressortiibergreifenden und kleinrdumlichen
Stadtentwicklungsstrategie. Hier zeigen sich allerdings grofle Unterschiede zwischen den beiden
Fallstudien in den vorherrschenden Herausforderungen und den daraus abgeleiteten neuartigen

Ansdtzen der Stadterneuerung:

In Nordrhein-Westfalen stand das zustdandige Ministerium bereits seit den friihen 1980er-Jahren
einer sozialen und 6kologischen Stadtentwicklung aufgeschlossen gegeniiber. Aus einer , Tradition
des energischen, aktiven und proaktiven Eingreifens des Staates” hatten die Landesministerien ei-
nen hohen Steuerungsanspruch, der in Form von finanziellen Anreizen fiir die Kommunen umge-

setzt wurde.™®

Als besonders progressive Gruppe wurde der ministerielle Mittelbau beschrieben, in
dem sich seit den 1980er-Jahren ein Generationswechsel vollzogen hatte und der sich inzwischen
vor allem aus jungen Absolventinnen der Planungsstudiengange (z.B. an der TU Dortmund) zusam-
mensetzte (Interview 4103). Weiterhin beteiligte sich das Landesministerium tber die landeseigene
Ressortforschungsstelle Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung (ILS) intensiv am stadt-

soziologischen und planungswissenschaftlichen Diskurs.

In Duisburg erzeugte die wirtschaftliche Stagnation und die soziale Entwicklung in der Gesamtstadt
sowie im — inzwischen bundesweit berlichtigten — Stadtteil Bruckhausen zunehmend Handlungs-
druck. Nicht zuletzt aus diesem Grund wahlte das Landesministerium diesen Planungsraum fir die
Umsetzung ihrer ersten experimentellen MaBnahmen einer integrierten Entwicklung und sozialen
Stabilisierung auf Stadtteilebene aus. Die politische Konzentration auf die Stadt Duisburg kann je-
doch zudem auf einen konkreten Ausléser von groBem gesellschaftlichen Interesse zuriickgefiihrt
werden: Den Arbeitskampf um das Stahlwerk Duisburg-Rheinhausen in den Jahren 1987/88. Die
Belegschaft und sich solidarisierende Arbeiter im ganzen Ruhrgebiet setzten sich mit medienwirk-
samen Protestaktionen wie der Besetzung von Rheinbriicken gegen die endgiiltige SchlieBung des

Standortes zur Wehr (vgl. 0.V. 1987). Die Sozialdemokratie traf dieses Ereignis zwar schwer in ihrer

196 Seitens der kommunalen Verwaltungsinstanzen wurde die Bereitschaft neue Planungsansatze zu erproben allerdings
als gering beschrieben. Sie setzten weiterhin vorrangig auf traditionelle Instrumentarien der stddtebaulichen Sanierung

(Interview 4103).
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Identitat, sie erhielt dadurch allerdings gleichzeitig die Mdglichkeit, ,sich als handlungsfahiger und
handlungswilliger Staat darzustellen” (Interview 4102). Unter Vermittlung des damaligen nordrhein-
westfdlischen Ministerprasidenten Johannes Rau wurde 1988 mit den ,Disseldorfer Vereinbar-
ungen” ein Kompromiss zwischen dem Krupp Konzern und den Arbeitnehmervertretern geschlos-

sen und die WerksschlieRung vorerst verhindert.®’

Mit diesem Ereignis wurde der Diskurs um die
wirtschaftliche Zukunft des Stahlstandorts Duisburg eingeleitet und ein Sofortprogramm gefordert,
in dem bereits verschieden Handlungsfelder gemeinsam behandelt wurden (,Innovations- und
Technologieforderung”, ,Zukunftsorientierte Qualifikation der Arbeitnehmer”, ,Arbeitsplatz-
schaffung und Arbeitsplatzsicherung”, ,,Ausbau und Modernisierung der Infrastruktur” sowie , Ver-
besserung der Umwelt- und Energiesituation”) (Stadt Duisburg/IHK Ndrh 1988: 70f.). Eine Partizi-

pation und Teilhabe der Bevolkerung war in dieser Konzeption allerdings noch nicht berticksichtigt

(Interview 4103).

Als ersten Impuls der Landesregierung fiir eine ressortiibergreifende Entwicklung benachteiligter
Stadtteile kann der gemeinsame ,RunderlaB ABM und Stadterneuerung” der nordrhein-
westfalischen Minister fiir Stadtentwicklung, Wohnen und Verkehr und fir Arbeit, Gesundheit und
Soziales verstanden werden. Die beiden Ressorts beschlossen darin eine Verkniipfung von gebiets-
und personenbezogenen Fordermitteln durch die Kopplung von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen
an Fordermallnahmen nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz, des Stadtebaus und der
Denkmalpflege. Dabei konnten bis zu 90% der Personal- und Investitionskosten vom Land geférdert
werden, wahrend die Ko-Finanzierung vom Arbeitsamt — und damit von der Kommune — aufge-
bracht werden musste (MSWV NRW 1988). ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen ermdoglichten sowohl
die Schaffung tariflich bezahlter Stellen fiir Akademiker'®, als auch fir Niedrigqualifizierte und
Langzeitarbeitslose. Dadurch war das Instrumentarium sowohl fiir die Strategiebildung als auch fir
die Umsetzung in den Quartieren von hoher Relevanz. Experimentierfeld der neuartigen ressort-
Ubergreifenden Forderpraxis war Duisburg-Bruckhausen. Als strategisches Gesamtkonzept des neu-
en integrierten Ansatzes beschloss der Rat der Stadt 1988 das ,Stadtteilprogramm Bruckhausen®,
das fir die stadtteilrelevanten Beschaftigungs- und QualifizierungsmalBnahmen sowie die Blirger-

beteiligung und die interkulturelle Arbeit zustandig war (ILS 2000: 143f.). So wurden in diesem

197 In der Literatur wurde dieser vermeintliche Sieg der Belegschaft allerdings riickblickend als ,,Pyrrhussieg” beschrieben,
da die Abwicklung des Stahlwerkes langfristig nicht abgewendet werden konnte (LEG NRW 2000: 11).

198 So beschrieb ein Interviewpartner, dass der damalige Leiter des fiir ABM zustandigen Amtes der Stadt Duisburg ein
Team von bis zu funf durch ABM finanzierte Sozialwissenschaftlerinnen beschéftigte, die den strategischen Einsatz des

Arbeitsmarktinstruments in benachteiligten Stadtteilen vorbereiten sollten (Interview 4105).
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Zusammenhang liber das Programm ,Arbeit statt Sozialhilfe” etwa 150 ABM-Stellen geschaffen, die
Langzeitarbeitslosen zeitlich begrenzt Zugang zu einem tariflich entlohnten Arbeitsplatz eréffneten.
Durch dieses Instrument zur kleinraumlichen Blindelung arbeitsmarktférdernder Mallnahmen wur-
den z.B. die Mitarbeiterinnen des Nachbarschaftstreffs oder der Nachbarschaftswerkstatt in Bruck-
hausen finanziert (Oelschlagel 1991). AuRerdem entstand 1991 im Rahmen des Projektes die Ent-
wicklungsgesellschaft Duisburg-Bruckhausen mbH (EGB) als stadtische Sanierungstragergesellschaft.
Sie war flr die bauliche Erneuerung des Stadtteils verantwortlich. Die Griindung der Gesellschaft
stellt einen entscheidenden Institutionalisierungsschritt fir die bis heute in der Duisburger Stadter-

neuerung praktizierte Steuerungs- und Organisationsstruktur der Innovation dar.

Wie in Duisburg, so wurden auch in der Stadt Hamburg Ende der 1980er-Jahre erste Ansatze einer
integrierten und quartiersorientierten Planung top-down initiiert. Wahrend in Duisburg allerdings
der wirtschaftliche Niedergang und die Verfestigung von Armut und Arbeitslosigkeit als zentrale
Argumente einer Neuausrichtung der Stadterneuerung angefiihrt wurden, bezog sich der Hamburg-
er Planungsdiskurs insbesondere auf den politischen Widerstand linker Initiativen und die stadti-
schen Konflikte um die Besetzungen in der Hafenstrafse und des Kulturzentrums Rote Flora (vgl.
Flora-Gruppe 1989)." Das Landesparlament — die Hamburger Biirgerschaft — beschloss als Reaktion
auf die politischen Entwicklungen erste Schritte zur Abkehr vom bestehenden Planungsparadigma

der Stadterneuerungspolitik nach dem Stidtebauférderungsgesetz.”®

Mit dieser Entscheidung
begann von stadtischer Seite die Erprobung neue Strategien einer integrierten, behutsamen und
bewohnerorientierten Stadterneuerung. 1989 beschloss der Senat die Einrichtung einer Stadterneu-
erungs- und Stadtentwicklungsgesellschaft (STEG). In ,besonders problembelasteten Gebieten”
sollte die STEG mit einem dezidiert integrierten Stadtentwicklungsansatz ,fachgebietsiiber-
greifend”, ,sozialinnovativ” und vor allem ,,in erforderlichem Abstand zu biirokratisch-behdérdlichen

Handlungsstrukturen“ neue Ansédtze eines ,Planen aus der Ndhe” umsetzen (Blrgerschaft FHH

1989: 1).*° Damit bediente sich eine kommunale Institution erstmals dem instrumentellen Reper-

199 So beschreibt die Hamburger Birgerschaft die ,mangelnde Konsensbildung vor Ort, begleitet von Initiativen junger
Menschen, die zum Teil allem staatlichen Handeln kritisch bis ablehnend gegeniiberstehen” als ein ,,Sonderproblem*, das
eine ,erfolgreiche Tatigkeit in der Stadterneuerung” erschwere (Blrgerschaft FHH 1989: 1).

200 Wie eine befragte Person aus der Hamburger Baubehorde berichtete, stiel diese Entscheidung zunachst in der Be-
horde auf wenig Unterstiitzung. Hier wurde weiterhin das Instrumentarium der stadtebaulichen Sanierung nach besonde-
rem Stadtebaurecht bevorzugt. Allerdings war die Behorde verpflichtet den parlamentarischen Beschluss umzusetzen
(Interview 4208).

201 Der Diskurs in der Fachcommunity zeigt den allgemeinen hohen Zuspruch zur Neuorganisation der Stadterneuerung.

Unter Architektinnen und Stadtplanerinnen wie auch sozial- und gemeinwesenorientierten Akteuren hatte sich zu diesem
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toire, das alternative Bau- und Sanierungstrager bereits seit Anfang der 1980er-Jahre in Hamburg
umsetzten. Raumlich agierte die STEG zundchst in den Sanierungsgebieten der westlichen Innen-

stadt und damit im Zentrum der Hamburger Hausbesetzerszene. ,Prioritatsgebiete” waren das

Karolinen- und das Schanzenviertel sowie Ottensen (Abb. 53).
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Abb. 58: Vorgesehenes Tatigkeitsfeld der Stadtentwicklungsgesellschaft (STEG) in Hamburg-Westliche Innenstadt

(Textgleich mit BauB FHH 1989: Anlage 2.1)

Zeitpunkt bereits ein Verstandnis von integrierter Stadterneuerung verbreitet, was die Stellungnahmen auf einer Fachan-
horung der Baubehorde im Vorfeld der STEG-Griindung belegen (vgl. FHH BauB 1989: 9ff.): Von den geladenen Vertretern
aus Architektur- und Planungspraxis, Berufsverbdanden, Wohnungswirtschaft oder den Universitdten wurden lediglich
Details (z.B. Aufgabenbereiche, Kontrollinstrumente oder die rdumliche Beschrankung auf die westliche Innenstadt), nicht
aber das Konzept einer integriert und gebietsbezogen handelnden Stadterneuerungsgesellschaft in Frage gestellt. Der

konzeptionelle Kern einer kleinrdumlichen, ressortiibergreifenden und partizipativen Planungsinstitution stand dabei nie

zur Disposition (ebd.).
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Die Anfangsphase der STEG war — wie bei den Bottom-up-Initiativen — von einem experimentellen
Charakter gepragt, allerdings wurde sie von der Stadt mit einem deutlich hoheren Etat (2,7 Mio.
DM) und groReren Befugnissen ausgestattet. So verfligte die STEG liber ein Treuhandvermdgen aus
unsanierten Gebauden aus dem kommunalen Bestand der Wohnungsbaugesellschaft SAGA. Damit
standen ihr insgesamt etwa 1500 Wohn- und Gewerbeeinheiten in der westlichen Innenstadt zur
Verfligung, die sie fiir die Umsetzung kooperativer Projekte im Stadtteil nutzen konnte. Dieser frei
verflighare und mit geringen Auflagen zur Initiierung von Projekten nutzbare Gebaudebestand wur-
de in einem Interview mit einem Akteur der STEG als zentrales Instrument fiir den Erfolg der neuen
Institution hervorgehoben. Weiterhin setzte die STEG erstmals die Aufwertung und Offnung von
Schulhéfen in den Quartieren um, was zuvor nicht in den Aufgabenbereich der Stadterneuerung
gefallen war. Zudem richtete die Gesellschaft erste Stadtteilbiiros als Anlaufstellen im Quartier ein.
Das erste Bliro wurde 1990 im Karolinenviertel erdffnet (Interview 4206). Insbesondere in ihrer
Anfangsphase war die STEG jedoch auch Konflikten mit der , Alternativ-Autonomen Szene” ausge-
setzt, die sie trotz des neuen Stadtentwicklungsansatzes weiterhin als staatliche Autoritat ablehnte.
Mit der Zeit und den ersten Erfolgen stieg allerdings die Akzeptanz der Stadtteilarbeit in den Quar-

tieren. So konstatierte der befragte Akteur der STEG:

,Wir haben ja auch alles erlebt: Blirobesetzungen, tatliche Angriffe auf Mitarbeiter [...]. Das war
damals ja Ublich. [...] Und wir waren auch letztendlich der Prellbock der Stadt vor Ort. Es hat funf bis
sechs Jahre gedauert, bis wir uns das Vertrauen der Leute erarbeitet haben; durch konkrete Projek-

te auch zeigen konnten, dass wir das, was wir sagen, auch machen” (Interview 4206).

Mit diesen Praxiserfahrungen aus staatlich initiierten Projekten in den Quartieren bestanden nun
sowohl in Duisburg als auch in Hamburg erste Prazedenzbeispiele fiir die Umsetzung der kleinrdum-
lichen und sozialraumorientierten Quartiersentwicklung. Diese Einzelfdlle sollten in der nachsten

Phase Pate fiir eine Neuorientierung der Stadtentwicklungspolitik stehen.

Zwischenfazit: Erste Ansditze der Innovation aus unterschiedlichen Motivationen

Ab den 1980er-Jahren ldsst sich in beiden Fallstddten die Entstehung alternativer Planungsansatze
im Sinne der Innovation feststellen. Mit der Bekampfung von Armut in Duisburg und der Befriedung
politischer Konflikte werden in den beiden Stadten allerdings sehr unterschiedliche Motive fiir die
Entstehung der Innovation deutlich. In beiden Stadten zeigt sich in der Generierungsphase der ex-

perimentelle Charakter der friihen Ansatze als Gegenmodell zum bestehenden Planungssystem.
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Allerdings werden die Ansatze auch schon sehr frith von administrativen Akteuren in Form von Pi-
lotprojekten aufgegriffen und institutionell in neu gegriindeten kommunalen Gesellschaften gefest-

igt. Hier zeigt sich die Offenheit progressiver Akteure der Administration gegeniliber neuen Ideen.

7.2.3 Formatierungsphase

Nach der erfolgreichen Erprobung innovativer Ansatze der integrierten Stadt- und Quartiersent-
wicklung wurden die Verfahren Anfang der 1990er-Jahre erstmals in institutionalisierte Formen
Uberfuhrt und in Formate gebracht, die tber Interventionen in einzelnen Quartieren hinausgehen.
Dies wird etwa darin deutlich, dass die untersuchten Lander NRW und Hamburg neue stadtpoliti-
sche Strategien und Zielsetzungen formulierten, wodurch sie innerhalb des untersuchten Prozesses

auch als Pionierlander des neuartigen Planungsansatzes gelten konnen.

Politisierung des (iberlokalen Diskurses um integrierte Stadtentwicklung

Trotz wirtschaftlichem Aufschwung verscharfte und verstetigte sich Anfang der 1990er-Jahre die
soziale Polarisierung in den untersuchten Grof3stadten weiter. Verstarkt wurde diese Entwicklung

durch eine Zuwanderungswelle in die westdeutschen GroRstadte.**

Durch das Bevolkerungswachs-
tum und die angespannten Wohnungsmarkte war ein Fortzug aus benachteiligten Stadtgebieten fir

sozio-0konomisch benachteiligte Bevolkerungsgruppen kaum noch moglich.

In der sozialdemokratischen Politik der untersuchten Lander fand diese Entwicklung — trotz sozial-
wissenschaftlicher Studien — allerdings kaum Beachtung und galt, wie es Akteure aus den Sozialwis-

senschaften beschrieben, als Tabuthema (Interview 4001; 4101).203

Die Politik reagierte auf die zu-
nehmende Polarisierung erst, als insbesondere fiir die SPD in ihren Hochburgen, inzwischen von

Armut stark betroffenen Stadtteilen, schlechte Wahlergebnisse drohten. Mit dem Niedergang der

202 Die Einwohnerzahl Duisburgs stieg zu dieser Zeit von ca. 524.000 (1987) auf ca. 539.000 (1992) (LDB NRW o.J.). Im
gleichen Zeitraum stieg die Einwohnerzahl der Freien und Hansestadt Hamburg von ca. 1.592.000 (1987) auf knapp
1.689.000 Einwohner (1992) um fast 100.000. Der Anstieg ging allerdings — im Gegensatz zu Duisburg — bis 1996
(1.708.000 Einwohner) kontinuierlich weiter (Statistikamt Nord 0.J.).

203 Fur die politische aber auch gesellschaftliche Ausblendung des Phanomens Armut fiihren Alisch und Dangschat (1994:
181) vier Griinde an: (a) Armut habe keine (ausreichend starke) Lobby und werde daher kaum wahrgenommen; (b) Armut
erzeuge Scham, da sie inmitten wachsendem Wohlstand existiere; (c) Armut sei mit Lebenslagen und Verhalten verbun-
den, das die Mehrheitsgesellschaft als unangenehm empfindet und (d) bestimmte Verhaltensweisen der Armen erzeugten

in der Mehrheitsgesellschaft Angst und Abscheu.
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Quartiere sank in der Bevolkerung das Vertrauen in die Politik, was in einer zunehmenden Politik-
verdrossenheit und dem Erstarken der rechtspopulistischen Partei ,Die Republikaner” resultierte.
Deutlich wurde diese Abkehr von der Sozialdemokratie insbesondere bei den Landtagswahlen in
NRW 1990 und den Biirgerschaftswahlen in Hamburg 1991 und 1993. Um die ehemalige Stamm-
wahlerschaft flr die sozialdemokratische Politik zurlickzugewinnen, leiteten die Regierungen der
beiden untersuchten Lander eine politische Strategie flir die soziale Entwicklung und Armuts-
bekampfung in benachteiligten Stadtgebieten ein. Der Prozess des Aufbaus neuer Landesinitiativen

verlief in den beiden untersuchten Fallstudien allerdings sehr unterschiedlich:

Im Land Nordrhein-Westfalen ldsst sich in der Vorbereitung der Landesinitiative zur ressortiibergrei-
fenden Starkung benachteiligter Stadtteile eine starke personelle und inhaltliche Kontinuitat fest-
stellen. Dadurch konnten bestehende Erfahrungen aus den Experimenten der Generierungsphase
(top-down und bottom-up), die zahlreichen Gutachten und Studien des ILS und anderer wissen-
schaftlicher Institutionen sowie der internationale Erfahrungsaustausch tber das Netzwerk Quar-
tiers en Crise (vgl. Froessler 1994b) intensiv ausgewertet werden. Somit waren Politik und Verwal-
tung bereits mit der vorherrschenden Problemlage und mit den Grundprinzipien des neuen Ansatz-
es vertraut. In Kooperation mit Akteuren aus der anwendungsbezogenen Wissenschaft, Planungs-
praxis und anderen Ressorts der Landesregierung (Staatskanzlei, Ministerium fir Arbeit, Gesundheit
und Soziales und Innenministerium) konnte daraus ein spezifisches Instrumentarium fir die nord-
rhein-westfalische Stadt- und Landesentwicklungspolitik formuliert werden. Dieses trat mit der

Landesinitiative Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf 1993 in Kraft (vgl. MSKS NRW 1998).

In der Freien und Hansestadt Hamburg stellte sich der Politikwechsel im Sinne der Innovation deut-
lich konfliktreicher und briichiger dar: Innerhalb der Hamburger SPD um die Administration der
Baubehorde formierte sich ein rechter Fligel, der die Fortfihrung der stadtebaulichen Sanierung
nach dem besonderen Stadtebaurecht verfolgte. Auf der anderen Seite entstand ein linker Fliigel,
der einen 6kologisch-sozialen Politikwechsel forderte®® (Interview 4001). Auf Druck des linken FIi-
gels wurde die Baubehorde 1991 neu strukturiert, das Landesplanungsamt aus der bestehenden
administrativen Struktur herausgeldst und zu einer eigenen Stadtentwicklungsbehérde (STEB) erho-
ben. Der Grundgedanke war dabei, strategische Planungsaufgaben (Lenkungsinstanz) und die

Durchfiihrung (Kontrollinstanz) voneinander zu trennen (Amelung 1996: 107). Die STEB, als neue,

204 Beim linken Fliigel bestanden enge inhaltliche Uberschneidungen mit der Griin-Alternativen Liste (GAL) (seit 2011:
Bundnis 90/Die Griinen), die seit 1982 in der Hamburger Biirgerschaft parlamentarisch vertreten war, sowie den zahl-

reichen linken Initiativen.
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parallel zur bestehenden administrativen Struktur entstandene Institution unter Leitung der zur
Parteilinken zahlenden Senatorin Traute Miiller (SPD) verfolgte dabei von Anfang an einen ressort-
Ubergreifenden Ansatz. Diesen leitete sie erstmals mit der Sozialen Grofistadtstrategie ein (vgl. Ber-
ger/Schmaldfeld 1999: 329ff.).

Erste Schritte zur ,Verbesserung der Stadtteilentwicklung” initiierte 1991 allerdings nicht die STEB,
sondern die SPD-Fraktion der Hamburger Birgerschaft. Auf Grundlage einer erstmaligen ressort-
Ubergreifenden Zusammenstellung aller bereits umgesetzter Aktivitaten zur sozialen Stabilisierung
benachteiligter Stadtgebiete (vgl. Blrgerschaft FHH 1991) beschloss die Birgerschaft die Aufstel-

2% von den zustandigen Fachbehorden

lung eines Soziale Brennpunkte-Programms (SPD FHH 1992).
wurden zudem zur Vorbereitung programmatischer Initiativen wissenschaftliche Grundlagen ge-
schaffen: etwa der erste Hamburger Armutsbericht, der durch die Behdérde fiir Arbeit, Gesundheit
und Soziales 1993 veréffentlicht wurde (vgl. BAGS FHH 1993) oder ein sozial- und planungswissen-
schaftliches Gutachten, das 1992 von der neugegriindeten Stadtentwicklungsbehérde in Auftrag
gegeben wurde (vgl. Alisch/Dangschat 1993). Neben der pointierten Darstellung sozialer Polarisier-
ung und segregierter Armut und der Kritik an der Hamburger Standortpolitik der 1980er-Jahre
(,Armut in der reichen Stadt”) (ebd.: 67ff.), zeigte das Gutachten Lésungsansatze einer ,Stadtent-
wicklung des sozialen Ausgleichs” auf. Im Sinne einer integrierten Stadtentwicklungsplanung sollten
sie sich ,in deutlich stirkerem MalR als bisher an den Wohnbediirfnissen sowie den sozialen und
kulturellen Bedirfnissen der Bevolkerung” orientieren (ebd.: 164). Das Gutachten erzeugte grofRen
Widerspruch in der Hamburger Politik und wurde von grofRen Teilen der SPD als falsch, {iberzogen

206

und einseitig kritisiert (Interview 4001).” Dennoch stellte es innerhalb der STEB die Grundlage fiir

das erste Landesprogramm einer kleinraumlichen, ressortiibergreifenden Stadtentwicklung dar.

Nachdem die Stadtentwicklungsbehérde die Kompetenz liber die soziale Stadtteilentwicklung ge-

geniiber der Sozialbehorde errungen hatte — ,Erstmal ging es darum, wem gehoren die Armen?“

205 Im Soziale-Brennpunkte Programm wurden die aufgelisteten Aktivitaten allerdings nur unter einem gemeinsamen
Begriff zusammengefasst und keine neuen MalRnahmen geschaffen. Gestarkt wurde die Kooperation zwischen den einzel-
nen Fachbehorden durch die Einrichtung einer Staatrdte-Kommission Stadtentwicklung auf Senatsebene, an der sieben
Fachbehorden beteiligt waren (Staubach 1994: 210). In den drei ausgewahlten Pilotstadtteilen (Dulsberg, Jenfeld und
Westliche Innere Stadt) brachte das Programm allerdings kaum neue Effekte, weshalb es in einem Interview von einem
Akteur aus der stadtischen Verwaltung als ,,reiner PR-Coup” bezeichnet wurde (Interview 4210).

206 Die Brisanz des Gutachtens zeigt sich auch darin, dass in der zweiten Publikation des Gutachtens unter dem Titel ,Die
Solidarische Stadt” in einem kritischen Wissenschaftsverlag nur noch zwei von urspriinglich vier Autorinnen auftauchen.
Dieser Verzicht wurde mit der Angst begriindet, zuklinftig bei der Beauftragung von Gutachten oder Planungsleistungen

seitens der Stadt nicht mehr bericksichtigt zu werden (Interview 4001).
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(Interview 4001) —, legte die STEB mit dem Armutsbekdmpfungsprogramm ein erstes integriertes
und gebietsbezogenes Programm fiir benachteiligte Stadtgebiete vor. Daflir stellte der Senat insge-
samt 30 Millionen DM zur Verfligung (0.V. 1996: 21). Das Senatsprogramm Armutsbekdmpfung in
Hamburg sollte Erkenntnisse dariiber bringen, ob sich das bestehende Stadterneuerungsprogramm
zu einem integrierten Stadtentwicklungsprogramm weiterentwickeln lasse (Interview 4207). Inhalt-
lich wurde es von jeweils einem Fachreferenten der Stadtentwicklungsbehérde und der Senatskanz-

lei vorbereitet.’”’

Ausgehend von diesen neuen Gesetzgebungen begann in beiden untersuchten
Fallstudien die erste institutionalisierte Umsetzung der Innovation in Form von Landerprogrammen.
Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf und Armutsbekémpfungsprogramm — erste Formate

der Innovation in Deutschland

Nahezu zeitgleich initiierten die untersuchten Lander NRW (1993) und Hamburg (1994) die ersten
Landerprogramme fir die soziale Stabilisierung benachteiligter Stadtteile. Inhaltlich wiesen die bei-
den Programme viele Uberschneidungen auf (Gebietstypen, soziale und bauliche Zielsetzung, Hand-
lungsfelder, strategisches Vorgehen sowie die intermediire Organisationsstruktur’®, vgl. NRW:
Kirpick/Zimmer-Hegmann 1997; Hamburg: STEB FHH 1994). Die inhaltlichen Uberschneidungen der
Programme waren nachweislich auf die landesibergreifenden Verbindungen der verantwortlichen
Akteure zuriickzufiihren. So beschrieb z.B. ein Interviewpartner aus der angewandten Forschung

den fachlichen Austausch zwischen den beiden Landern auf der strategischen Ebene:

»Wir haben uns gegenseitig eingeladen, [wir sind] drei Tage durch Hamburger Gebiete [gegangen]
und umgekehrt die durch die Bergarbeitersiedlungen [in NRW]. Uber diese Instrumente kam [ein
Austausch zu Stande]. Man wusste eigentlich die Planerszene ist hochkommunikativ — um nicht zu

sagen geschwatzig — und gut vernetzt — auch vor den elektronischen Medien“ (Interview 4102).

Auch die wissenschaftlichen Studien der AG Bestandsverbesserung, die teilweise von der NRW-

Landesregierung in Auftrag gegeben wurden, wurden von Akteuren der Hamburger Stadtpolitik als

207 Die enge Zusammenarbeit zwischen der Fachbehorde STEB und der Senatskanzlei, die die Senatsdrucksachen fir die
Gesetzgebung verfasst, war nicht zuletzt durch eine besondere personelle Konstellation in der Hamburger Verwaltung
moglich: Der fir das Programm verantwortliche Senator war zu diesem Zeitpunkt in Personalunion Stadtentwicklungs-
senator und Leiter der Senatskanzlei. Dadurch konnte die Stadtentwicklungsbehérde gegeniiber anderen Ressorts (z.B. der
Baubehorde) einen besonders groRen Einfluss auf die Gesetzgebung nehmen (Interview 4210).

208 Diese intermediadre Instanz wird allerdings noch nicht als Quartiersmanagement, sondern als , Prozesssteuerung”

(NRW) bzw. ,Projektentwicklung” (FHH) bezeichnet.
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wichtigste Quellen fir die Entwicklung ihres Politikansatzes hervorgehoben (Interview 4210). Zent-
rale Akteure der Forschergruppe wurden zudem von den federfiihrenden Hamburger Behdrden mit
Beratungsleistungen beauftragt und damit direkt in die Konzeption der neuartigen Stadtentwick-
lungspolitik involviert.

Dieser Parallelen und Vernetzung ungeachtet, lassen sich zwischen den Landesinitiativen Stadtteile
mit besonderem Erneuerungsbedarf und Armutsbekdmpfungsprogramm strukturelle Unterschiede
feststellen: Der NRW-Ansatz zielte — nach niederlandischem Vorbild (vgl. Kapitel 6.2.2) auf den
nachhaltigen Aufbau ressortiibergreifender Verwaltungsstrukturen ab. Demnach deckte der ganz-
heitliche Ansatz des Programms Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf nahezu alle investi-
ven und konsumtiven Handlungsfelder stadtischer Entwicklung ab (vgl. Jasper 1999: 2). Zwar agierte
das Ministerium fiir Stadtentwicklung und Verkehr (MSV) bei der Konzeption federfihrend, aller-
dings waren Uber die interministerielle Arbeitsgruppe (IntermAG) alle Ressorts der Landesregierung
involviert und beteiligten sich an der Ausgestaltung der Handlungsfelder sowie der Auswahl der

Stadtteile.?®

Zudem spielte die Europdische Union als wichtiger Motor des neuen Politikansatzes in
NRW eine wichtige Rolle. Als Ziel-2-Region konnte NRW EU-Fordermittel des europaischen Struk-
turfonds EFRE vergeben und hatte somit fiir die Kommunen einen weiteren Anreiz, den neuartigen
Ansatz anzuwenden. Zum Programmstart 1993 wurden in NRW insgesamt neun Stadtteile in acht

19 Eine Obergrenze oder zeitliche Befristung wurde nicht festgelegt, so dass

Kommunen geférdert.
das integrierte Handlungsprogramm den Charakter einer Regelférderung hatte. Jahrlich wurden
weitere Stadtteile in das Programm aufgenommen, mit denen die Gesamtzahl bis 1999 auf 28
Stadtteile anstieg (vgl. Abb. 54). Der raumliche Konzentrationspunkt des Programms lag auf den am
starksten urbanisierten und von Polarisierung betroffenen Landesteilen (Ruhrgebiet: 14 Stadtteile;

Rheinschiene: 7 Stadtteile). Im Sinne der kommunalen Selbstverwaltung konnten die Gemeinden

selbst UGber die Bewerbung zur Teilnahme am Landesprogramm entscheiden.

Im Gegensatz zum nordrhein-westfdlischen Ansatz hatte das Hamburger Armutsbekdmpfungs-
programm den Charakter eines Modellvorhabens mit deutlich geringerer Reichweite. Von vorn-

herein war es als Pilotprojekt mit zeitlicher Befristung (1994 - 1997) und raumlicher Begrenzung (ein

209 Obwohl sich nie alle Ressorts gleichermalRen am integrierten Politikansatz beteiligten, gilt die ressortiibergreifende
Zusammenarbeit in Nordrhein-Westfalen bis heute als vorbildlich. So beteiligten sie sich nicht an der Finanzierung der
MaRnahmen, so dass sich das MSV entschied, die Finanzierung eigenstandig zu leisten (Interview 4107).

210 Die ersten neun Fordergebiete des Programms Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf waren: Bottrop-Boy,
Duisburg-Bruckhausen, Duisburg-Marxloh, Essen-Katernberg, Hagen-Vorhalle, Hamm-Norden, Koln-Chorweiler, Siegen-

Fischbacherweg und Solingen-Fuhr (ILS 2000: 86ff.).
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Projekt je Bezirk; im Bezirk Mitte zwei) konzipiert. AuBerdem sollte es nie als eigenstandiges Pro-
gramm oder gar als Leitbild funktionieren. Vielmehr stellte es eine Ergdanzung zum 1989 aufgelegten
baulich-investiven Revitalisierungsprogramm dar (vgl. Polkowski 2001: 389). Mit konsumtiven Mal-
nahmen der Arbeitsmarktforderung, Qualifizierung und Wirtschaftsforderung sollte es die beste-
hende investive Forderung von StadterneuerungsmalRnahmen in den bereits als Sanierungsgebiete
festgelegten Pilotquartieren flankieren (STEB FHH 1994: 6ff.). Finanziert wurde es entsprechend

ausschlieBlich aus Landesmitteln, wahrend die Europaische Union nicht beteiligt war.**

Ein weiterer Unterschied des Hamburger Programms ergab sich aus der Verwaltungsstruktur des
Stadtstaates. In der Einheitsgemeinde wurde das Rahmenkonzept des Armutsbekdmpfungs-
programms zentral durch die gesamtstadtische Administration entwickelt. Die Bezirke — als Pendant
zu den Kommunen — hatten hierbei keine Entscheidungsbefugnisse und durften lediglich nach dem
»,Proporz-Verfahren” ihre jeweiligen Gebiete fiir das Armutsbekdampfungsprogramm nominieren
(Alisch/Dangschat 1994: 182). Durch diese zentrale Steuerung der Programmbkulisse ergab sich die
gleichmaligere Verteilung der Programmkulissen (iber das gesamte Stadtgebiet, die im Kontrast zur

Konzentration in Nordrhein-Westfalen stand (Abb. 54).

211 Die im Mittel weiterhin wohlhabende Stadt Hamburg galt fiir die europaische Kohéasionspolitik weder als Ziel-1- noch

als Ziel-2-Region und konnte daher auch nicht durch die Strukturfonds geférdert werden.
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Nordrhein-Westfalen Freie und Hansestadt Hamburg
Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf Armutsbekdampfungsprogramm

Programmstadtteile (Stand: 1999) Programmstadtteile (1994 - 1997)
01 Ahlen-Stid-Ost 15 Hagen-Altenhagen 01 Altona-Nord (Bezirk Altona)
02 Bonn-Drahnsdorf 16 Hagen-Vorhalle 02 Bergedorf-West (Bezirk Bergedorf)
03 Bottrop-Boy/Welheim 17 Hamm-Norden 03 Dulsberg (Bezirk Hamburg-Nord
04 Detmold-Hakedahl 18 Herne-Horsthausen 04 Eidelstedt-Nord (Bezirk Eimsbuttel)
05 Dortmund-Clarenberg 19 Krefeld-Stud 05 Heimfeld-Nord (Bezirk Harburg)
06 Dortmund-Nordstadt 20 KolIn-Chorweiler 06 Jenfeld (Bezirk Wandsbek)
07 Dortmund-Scharnhorst-Ost 21 KéIn-Kalk 07 St. Georg (Bezirk Mitte)
08 Duren-Siid-Ost 22 Monheim-Berliner Viertel 08 St. Pauli-Nord (Bezirk Mitte)
09 Duisburg-Bruckhausen 23 Oberhausen-Knappenviertel
10 Duisburg-Marxloh 24 Ratingen-West
11 Essen-Altendorf 25 Recklinghausen-Hochlamark
12 Essen-Katernberg 26 Siegen-Fischbacherberg
13 Gelsenkirchen-Bismarck/ 27 Solingen-Fuhr
Schalke-Nord 28 Wuppertal-Ostersbaum

14 Gladbeck-Butendorf

Abb. 59: Raumliche Verteilung der geforderten Stadtteile in den Landesprogrammen in Nordrhein-Westfalen und Ham-

burg (Darstellung auf Grundlage von ILS 2000: 10 (Nordrhein-Westfalen) und STEB FHH 1994: Anlage 1 (Hamburg).

Nach Ablaufen des Armutsbekédmpfungsprogramms wurde aufbauend auf den Erfahrungen vom
Hamburger Senat 1998 das Programm Soziale Stadtteilentwicklung verabschiedet (vgl. Blrgerschaft
FHH 1998).°"> Mit dieser Neukonzeption des integrierten Ansatzes erfolgte die Zusammenfiihrung
von insgesamt sechs Stadtentwicklungsprogrammen bzw. —instrumenten zu einer ibergeordneten

213

Forderkulisse.” Die Starkung des integrierten Ansatzes wurde zwar vorab im Regierungsprogramm

212 Im Innovationsprozess kann das institutionalisierte aber zunachst weiterhin auf die Freie und Hansestadt Hamburg
beschrankte Stadtteilentwicklungsprogramm weder eindeutig der Formatierung noch der Stabilisierung zugeordnet wer-
den. Vielmebhr stellt es den Ubergang zwischen den beiden Phasen dar.

213 Die sechs zusammengefiihrten Instrumente waren: Sanierungsprogramm (Bund-Lander Programm der Stadtebaufor-

derung), Revitalisierungsprogramm, Armutsbekdmpfungsprogramm, Modernisierungsprogramm, ABB-Programm und
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festgehalten, allerdings stellten sich die Verhandlungen zwischen der Gesetzgebung (Senatskanzlei)
und dem Amtsleiter der Stadtentwicklungsbehérde — als Vertreter der férmlichen Sanierung — er-
neut als sehr konfliktreich heraus. Nach Uber einem Jahr wurde mit einer Programmatik aus zwei
Saulen ein Kompromiss geschlossen: Einerseits wurden férmliche Sanierungsverfahren nach BauGB
hineingeschrieben, die weiterhin den GrofSteil der umgesetzten MalRnahmen ausmachten, anderer-
seits beschloss man das integrierte Hamburgische Stadtentwicklungsprogramm (STEP) (Blrger-

214 Der raumliche Fokus

schaft FHH 1998: 4). Fiir das STEP wurden erneut acht Gebiete ausgewahlt.
lag dabei nicht mehr auf innerstadtischen Quartieren, sondern auf GroBwohnsiedlungen am Stadt-
rand (ebd.: 5).*> Insbesondere der Einfluss der stadtischen Wohnungsbaugesellschaft SAGA als
groflte Wohnungseigentiimerin in diesen Gebieten ist bei der rdumlichen Schwerpunktverlagerung
hervorzuheben. Wie ein interviewter Akteur aus einer Mieterlneninitiative beschrieb, lag die Moti-
vation der SAGA nicht zuletzt in der ErschlieBung neuer Férdermoglichkeiten, die in die notwendige

Sanierung und Aufwertung des Wohnumfeldes in den GroR3- und Schlichtwohnsiedlungen der Nach-

kriegszeit flieRen sollten (Interview 4203).

Umsetzung der Innovation in den Quartieren

Die Umsetzung des neuen Ansatzes erfolgte auf der kommunalen Ebene der Stadt Duisburg und der
Bezirksebene der Stadt Hamburg. Hier konnten in Umfang und finanzieller Ausstattung grofRe Un-
terschiede zwischen den untersuchten Fallstudien Duisburg Bruckhausen und Marxloh sowie Ham-

burg Altona-Nord und Lurup festgestellt werden:

Die untersuchten Quartiere des Duisburger Nordens wurden unmittelbar nach Start der Landes-
initiative Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf in die Férderung aufgenommen. In Bruck-
hausen konnte die ressortiibergreifende Stadterneuerungsstrategie der Generierungsphase unter

der bestehenden Tragerstruktur von Entwicklungsgesellschaft und Stadtteilprojekt weitgehend

Soziale Erhaltungsverordnung (Plotz 2001: 32). Mit ihrer Zusammenfiihrung l6ste der Senat eine Zusage gegenlber dem
Rechnungshof ein, der die Fusion der Forderprogramme gefordert hatte (Biirgerschaft FHH 1998: 1).

214 Beim Stadtteilentwicklungsprogramm wurde die Gleichverteilung der Programmgebiete auf die Hamburger Bezirke
nach dem GielRkannenprinzip nicht mehr praktiziert und stattdessen eine heterogene Auswahl festgelegt. So lagen im
Bezirk Eimsbuttel drei, in Altona zwei, und in Hamburg-Nord, Hamburg Mitte und Bergedorf jeweils eins der acht Gebiete.
Die Bezirke Harburg und Wandsbek fanden in der Programmkulisse keine Berticksichtigung (Mayer 2004: 4).

215 Aufgrund einseitiger Wohnungsbelegungen (vor allem mit Aussiedlern aus der ehemaligen UdSSR) und einem zuneh-
menden Sanierungsstau entwickelten sich diese Gebiete in den 90er-Jahren zu den neuen sozialen Problemgebieten der

Stadt.
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fortgesetzt und das Experiment unmittelbar in die Formatierungsphase Ubergeleitet werden. Im
Zuge dessen wurde der Aufbau von top-down Strukturen des Quartiersmanagements intensiviert,
wahrend die weiterhin im Stadtteil aktive Gemeinwesenarbeit in der stadtischen Konzeption keine
Bericksichtigung fand.?'® Wahrend das QM durch die Férderung auf einer soliden finanziellen Basis
stand, musste der Stadtteilverein seine Arbeit Mitte der 90er-Jahre aufgrund fehlender Finanzmittel
einstellen (Interview 4101). Neben der Vernetzung, Aktivierung und Qualifizierung der Bevolkerung
konnte die Stadt Duisburg in Bruckhausen durch das Landesprogramm groRe Investitionen in die
soziale Infrastruktur des Stadtteils einbringen. So entstanden seit 1993 neue Kindertagesstatten,
offentlich geférderte Wohnungen (Neubau und Sanierung), ein Dienstleistungszentrum und neue

Spielpladtze (vgl. MSKS NRW 1998: 24).

Von deutlich groBerem Umfang waren die Stadterneuerungsmallnahmen in Duisburg-Marxloh.
Ausgangspunkt war die drohende und 1993 endgliltig beschlossene SchlieBung des Krupp-
Stahlwerks in Rheinhausen sowie eines Standortes der Thyssen AG in Hamborn, wodurch bis 1994
ca. 7000 Industriearbeitsplatze (zzgl. Arbeitsplatze der Zulieferer) abgebaut werden sollten (Stadt
Duisburg/IHK Ndrh 1993: 7). Um die sozialen Auswirkungen dieser strukturellen Entwicklungen zu
kompensieren, wurde im Rahmen des bereits 1991 verabschiedeten Sofortprogramms fiir den
Stahlstandort (,,Duisburg 2000“) die Umsetzung eines Sonderprogramms Hamborn/Marxloh im Jahr
1993 verabschiedet. Nach einer inhaltlichen Weiterentwicklung, an der Vertreterlnnen des Lan-
desministeriums federfliihrend beteiligt waren, stellte dies als Ressortiibergreifendes Stadtentwick-
lungsprogramm Hamborn/Marxloh die Basis fir die Implementierung der Innovation in Marxloh dar
(ILS 1995: 13f.). Das Programm beinhaltete einen MaRnahmenkatalog der die Bereiche ,Stadt-
erneuerung, Wohnungsmodernisierung/Neubau, Umweltentlastung, Gewerbeansiedlung, schuli-
sche Bildung/Qualifizierung und Seniorenbetreuung” umfasste. Fiir die Umsetzung wurden Finanz-
mittel von fast 80 Millionen DM zur Férderung angemeldet (ebd.: 15). Ein integriertes Handlungs-
konzept fir Marxloh, wie es die Landesregierung eigentlich fiir die geférderten Stadtteile vor-

schrieb, entstand allerdings nicht (Interview 4104).

Bei der Umsetzung des integrierten Handlungsansatzes wurden die zuvor in Bruckhausen gesam-

melten Erfahrungen aus der Generierungsphase fiir die — allerdings deutlich umfangreichere —

216 Daraus ergab sich zeitweise die Situation, dass mit QM und Verein zwei Akteure zeitgleich in der Stadtteilarbeit
Bruckhausens tatig waren und in Konkurrenz zueinander standen. Die ansassige Bevolkerung unterstiitzte dabei mehrheit-
lich den bereits seit 1985 aktiven Verein und stand dem — von der Stadt initiierten — Quartiersmanagement skeptisch

gegentber (Interview 4101).
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Quartiersentwicklung in Marxloh genutzt: Etwa indem die bereits erprobte Organisationsstruktur
aus Stadtteilprojekt (Beschaftigungs- und QualifizierungsmalRnahmen) (vgl. Fix 1995) und Entwick-
lungsgesellschaft (StadterneuerungsmaBnahmen) (vgl. Maschke 1995) nahezu 1:1 auf Marxloh

tibertragen wurde.?"’

Duisburg-Marxloh hatte in den 1990er-Jahren einen Sonderstatus und eine besondere Rolle bei der
Verbreitung von Quartiersmangement. Mit dem 1994 gegriindeten Projekt Marxloh machten die
Stadt Duisburg und das Land Nordrhein-Westfalen den Stadtteil zu einem ,Leuchtturmprojekt” ih-
rer integrierten Stadtentwicklungspolitik,218 das ,durch besondere materielle und immaterielle For-
derung die Sinnhaftigkeit des integrierten Handlungsansatzes demonstrieren soll[te]“ (Rommelspa-
cher et al. 1998: 14). Dafiir wurden personelle und vor allem finanzielle Ressourcen in Marxloh ge-
blndelt: Neben Mitteln aus dem Sofortprogramm und dem Landesprogramm Stadtteile mit beson-
derem Erneuerungsbedarf flossen zwischen 1994 und 1999 EU-Subventionen aus der europaischen
Gemeinschaftsinitiative URBAN in den Stadtteil (vgl. MSV NRW 1994). Fir dieses dezidiert integrier-
te Programm der Europdischen Union konnte jede férderfahige Region (in Deutschland die Lander)

219 Mmit Duisburg-Marxloh und Gelsenkirchen Bismarck/Schalke-Nord

nur ein Gebiet vorschlagen.
wurden aullerdem zwei Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf als Projektstandorte fiir die
Internationale Bauaustellung (IBA) Emscher Park ausgewahlt. Hier stand insbesondere die soziale
Dimension der /IBA im Vordergrund, die nicht allein durch ,,groRe Architektengesten” (Kleine/Siebel
1994: 100f.), sondern vielmehr durch eine Verkniipfung sozialer, baulicher, 6kologischer und 6ko-

nomischer Aspekte in den Projekten umzusetzen sei.

Ein kommunaler Akteur der Duisburger Stadtentwicklung beschrieb diese Sonderbedingungen als

grolle Erleichterung ihrer Arbeit und die Bedingungen der Stadterneuerung in Marxloh zu dieser

217 Im Jahr 1999 wurden die beiden stadtischen Entwicklungsgesellschaften Bruckhausen (EGB) und Marxloh (EGM) in
einer gesamtstadtischen Institution, der Entwicklungsgesellschaft Duisburg mbH (EG DU), zusammengefasst.

218 Warum die Wahl des Landes NRW auf Marxloh fiel, konnte weder in der Literatur noch in Interviews final geklart
werden. Vermutlich handelte die Stadt Duisburg hier proaktiv und nutzte ihre guten, durch die Aktivitdten in Bruckhausen
aufgebauten Verbindungen zur Landesregierung (Interview 4006). AuBerdem bestanden in Marxloh im Gegensatz zu
anderen Stadtteilen mit vergleichbarer GréRe und sozialer Problemlage (z.B. Essen-Katernberg oder Dortmund-Nordstadt)
vorab noch keine lokalen Strukturen oder Vorleistungen einer integrierten Quartiersentwicklung. So konnte das neue
Projekt bei Null anfangen.

219 Urspriinglich forderte das Land von der EU aufgrund der GréRe und hohen Bevolkerungsdichte Nordrhein-Westfalens
die Forderung von zwei Gebieten. Nachdem die EU dies verweigerte, wurde lediglich Duisburg-Marxloh angemeldet und
der zweite potenzielle Stadtteil — Dortmund Nordstadt — erst fiir die ndachste Forderperiode der Gemeinschaftsinitiative

(URBAN 1) von 2000 bis 2006 ausgewahlt (Interview 4008).
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Zeit als ,Schlaraffenland” (Interview 4103). Eine Férderung aus einer Hand ermdglichte sowohl bei
EU- als auch bei Landesmitteln eine unbirokratische Verwendung von Mitteln. Zudem konnte man
durch die hohen Férdersummen ,anstatt kleckern auch mal klotzen” (ebd.). Kritisiert wurde in die-
sem Zusammenhang allerdings auch, dass nicht alle Projekte ,,um einer sinnvollen MaBnahme wil-
len” umgesetzt wurden, sondern teilweise eine reine ,Fordermittelmaximierung” betrieben worden

sei (Boettner 2002: 109).%%°

Bei der praktischen Umsetzung des neuen Ansatzes in Marxloh wurde neben den Handlungsfeldern
Stadterneuerung, Beschaftigung und Qualifizierung durch die Forderung aus dem URBAN-
Programm und der IBA Emscher Park das Themenfeld der lokalen Okonomie und des Niedergangs
des Einzelhandels in den integrierten Planungsprozess eingefiihrt. Diese Aktivitaten wurden von
den involvierten kommunalen Akteuren als groRer Erfolg gewertet (Interview 4103; 4104), durch
die der Duisburger Stadtteil im positiven Sinne liberregionale Bekanntheit erlangte. Fir die Revitali-
sierung des Marxloher Geschaftszentrums um das Pohlmann-Kreuz wurde von der Entwicklungs-
gesellschaft das Bliro fiir Wirtschaftsentwicklung (BfW) eingerichtet und mit der Erarbeitung und
Umsetzung eines Wirtschaftsforderungskonzepts betraut (vgl. Gorres 1997). Es eroffnete 1995 in

einem ehemaligen Friseursalon als erstes Stadtteilblro Marxlohs.

Auch die Aktivitdten der Internationalen Bauausstellung Emscher Park konzentrierten sich in
Marxloh auf die Aufwertung (z.B. die denkmalgerechte Fassadensanierung) und Verkehrsberuhi-
gung des Geschaftsviertels Pohimann-Kreuz (IBA Emscher Park 1999: 178f.). Allerdings scheiterten
auch einzelne IBA-Projekte, wie die Einrichtung eines ,Second-Hand-Kaufhauses” (vgl. Schmidt
1997) oder das Wohnungsbauprojekt ,Elisenhof”, als Selbstbauprojekt fiir tirkische Migrantinnen
(Interview 4103). Laut Expertenmeinung zeigte sich darin, dass , Duisburg im Geiste nicht so fort-
schrittlich war, wie die damals denkenden Kopfe in der IBA.” So seien die Duisburger Akteure ,nicht
in der Lage [gewesen,] die IBA voll fiir sich zu nutzen, weil auch die Politik oder die Zeit nicht reif
genug waren” (Interview 4103). Die Ergebnisse des Projekts Marxloh wurden 1999 im Prdsenta-
tionsjahr der IBA Emscher Park der Offentlichkeit vorgestellt. Den Abschluss bildete ein groRes Fest,

das sich laut Expertenaussagen bis heute in das kollektive Gedachtnis des Stadtteils und seiner Be-

220 Als Beispiel wird die Sanierung des Schwelgern-Stadions im Jahr 1998 angefiihrt, das teuerste Einzelprojekt der Stadt-
teilentwicklung in Marxloh. Durch seine Randlage sei es fiir die heutige Nutzung als Nachbarschaftszentrum von Anfang an
ungeeignet gewesen, was auch den kommunalen Akteuren bewusst gewesen sei. Allerdings habe es sich im Eigentum der
Stadt befunden, so dass Uber die integrierte Stadtteilentwicklung eine giinstige Gelegenheit bestanden habe, Fordermittel

fir die ohnehin notwendige Instandsetzung zu akquirieren (Boettner 2002: 110).

259



Kapitel 7 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf lokaler Ebene

wohnerschaft eingebrannt habe. In diesem festivalen Kontext erlangte das Projekt auch in der
Fachcommunity eine erhéhte Aufmerksamkeit. So berichtete z.B. ein Hamburger Quartiersmanager
im Interview von einer privaten Exkursion nach Duisburg, auf der er die realisierten Projekte in

Marxloh studierte und sich dadurch Anregungen fiir seine eigene Arbeit holte.

In Hamburg begann nach der Verabschiedung des Armutsbekdmpfungsprogramms die Umsetzung
des integrierten Quartiersentwicklungsformates ab dem Jahr 1995. Die Verantwortung fiir die loka-
le Umsetzung Ubertrug der Hamburger Senat auf die Bezirksamter, die die integrierte Quartiers-
entwicklung mit externen Entwicklungstragern als intermediare Instanzen vor Ort (sog. ,Projekt-
entwickler”) koordinierten. Fiir das Pilotprojekt Altona-Nord wurde als Projektentwickler die stadti-
sche Erneuerungs- und Entwicklungsgesellschaft STEG beauftragt. Aus einem neu eingerichteten
Stadtteilbiro erarbeitete die STEG ein integriertes Handlungskonzepte (,,Quartiersentwicklungskon-
zept“), organisierte die Vernetzung und Beteiligung der lokalen Akteure®’* und initiierte eine Viel-
zahl an Projekten. Die Zusammenarbeit auf der operationellen Ebene zwischen Projektentwickler
und Bezirksamt wurde von den beteiligten Akteuren als sehr kooperativ beschrieben (Interview
4202; 4207): Es hatte eine Aufbruchsstimmung und groRRe Bereitschaft, neue Ansatze zu erproben,
geherrscht. Die Entscheidung Uber die Forderwirdigkeit einzelner Projekte lag allerdings — im

Gegensatz zu NRW — bei der Fachbehérde*

, obwohl sie in die operationelle Praxis nicht eingebun-
den war und daher in Zweifel gezogen wurde, ob sie den Nutzen einzelner lokaler MaRnahmen
bewerten kdnne (Interview 4202). Eine Kritik der lokalen Entwicklungstrager war zudem, dass der
Fokus der bewilligten Projekte fast ausschlieRlich auf den Schwerpunktbereichen ,Beschaftigung“**®
und ,,Wohnen“ gelegen habe und dadurch geringe Spielrdume bestanden hatten, die Konzeption
der Quartiersentwicklungsstrategie wirklich aus den 6rtlichen Gegebenheiten des Stadtteils abzulei-

ten (Interview 4107).

221 So griundeten die Projektentwickler neben der bestehenden Stadtteilkonferenz als Vernetzungsgremium der pro-
fessionellen Akteure im Quartier mit dem Stadtteil-Forum ein offenes Beteiligungsformat fir alle Bewohnerinnen (STEG
2001: 0.S.). Aufgrund seines geringen Einflusses auf Planungsentscheidungen sowie der Dominanz von politischen Akteu-
ren herrschte in der Stadtforschung allerdings groRRe Skepsis, ob das Stadtteilforum ein wirksames Beteiligungsformat
darstellte (Herrmann 1998).

222 Eine Ausnahme in dem Zusammenhang stellt der Verfiigungsfonds dar, der von den Bezirksamtern verwaltet wurde.
Sie gaben die Entscheidung lber die Mittelvergabe an die Burgerforen weiter.

223 Im Handlungsfeld ,Beschéaftigung” wurden neben der Bildung und Qualifizierung von Jugendlichen mit der Férderung
von ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen (ABM) und StrukturanpassungsmalRnahmen (SAM) vor allem der ,zweite Arbeits-
markt” gestarkt. Dauerhafte und sich lber die Forderung hinaus tragende Arbeitspldtze entstanden kaum (Interview

4108).
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Die Erwartungen von Politik und Verwaltung an das Programm beschreiben die Akteure der opera-
tionellen Ebene riickblickend als sehr hoch. Die Politik stellte regelmaRig parlamentarische Anfra-
gen, in denen primar die Anzahl der neu geschaffenen Arbeitsplatze beziffert werden sollte. Dass
sich der Nutzen der eingeleiteten Entwicklungsmallnahmen quantitativ und nach einer kurzen Pro-
jektlaufzeit nur bedingt darstellen lieB, erschwerte zwar die Legitimation des neuen Ansatzes. Der
Zuspruch fir den gebietsbezogenen Ansatz stieg allerdings dennoch im Verlauf des Pilotprogramms
(Interview 4107). Auch gegeniber der Verwaltung bestand — im Vergleich mit dem Landes-
programm in NRW — ein erhdhter Legitimationsdruck. Dieser sei, wie ein stadtpolitischer Akteur
beschreibt, nicht zuletzt aus der offenen Konkurrenz zwischen der integrierten Planung und der

formlichen Sanierung zu erklaren gewesen (Interview 4210).

Evaluation und Erfolgskontrolle

Unterschiede zwischen den Stadtteilen lassen sich auch in der Praxis in der Formatierungsphase
und auf der Ebene der Programmbegleitung und Analyse feststellen: Von Anfang an wurde im
Hamburger Armutsbekdmpfungsprogramm parallel zur Programmumsetzung eine Erfolgskontrolle
in Form einer externen sozialwissenschaftlichen Evaluation durchgefihrt (vgl. F+B 1996;

Leutner/Pluquett 1998).7**

Hier zeigt sich, dass die Akteure auf der strategischen Ebene (STEB und Senatskanzlei) einen grofRen
analytischen Anspruch hatten und versuchten, die Implementierung von QM anhand wissenschaft-
lich fundierter Standards durchzusetzen. Die dynamische prozessbegleitende Evaluation des Ar-
mutsbekdmpfungsprogramms erfolgte unter Einsatz qualitativer Methoden der Sozialforschung in
Form von leitfadengestiitzten Tiefeninterviews mit Schlisselpersonen sowie Auswertungs-
workshops mit den beteiligten Akteuren. Schwerpunkt der Untersuchung war die Frage, wie der
integrierte Anspruch innerhalb der Verwaltung angewandt wird und in welcher Form administrative
Abldufe und Strukturen mit der Implementierung angepasst wurden (Interview 4210). Der Evalua-
tionsbericht empfahl schliefllich eine Starkung der nicht-investiven MaRBnahmen, da der Schwer-
punkt der durchgefiihrten Malnahmen in den Quartieren weiterhin auf baulichen Investitionen lag.

Die Evaluationsergebnisse sowie die gesammelten Praxiserfahrungen bildeten die Grundlage fiir die

Konzeption des Programms Soziale Stadtteilentwicklung (vgl. Burgerschaft FHH 1998).

224 Der hohe Stellenwert von Erfolgskontrolle war in der Hamburger Verwaltung bereits in den frihen 1990er-Jahren
stark ausgepragt und durch Instrumente wie Controlling und Berichtswesen in den Verwaltungsabldufen verankert (vgl.

ReuR/Cohrs/Béttcher 1992).
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In Nordrhein-Westfalen hingegen erfolgte die Umsetzung des Landesprogramms Stadtteile mit
besonderem Erneuerungsbedarf zunachst ohne wissenschaftliche Begleitforschung. Hier lag die
pragmatische, problemorientierte und lokalspezifische Umsetzung in den einzelnen Programm-
kommunen im Vordergrund. Erst 1998 wurde durch das ILS eine qualitative Zwischenevaluation®*®
des nordrhein-westfalischen Landesprogramms durchgefiihrt (vgl. ILS 2000). Beim methodischen
Vorgehen orientierten sich die Wissenschaftlerinnen wiederum eng an der Evaluation des Hambur-

ger Programmes (Interview 4107).

Internationalisierung

Auch wenn die Innovation sowohl in Duisburg als auch in Hamburg vor allem aus der lokalen Praxis
entwickelt wurde, zeigt die Analyse groRe Unterschiede bei der Adaption internationaler Vorbilder.
Dies lasst sich insbesondere mit dem jeweiligen Einfluss der Europadischen Union auf die beiden
Regionen erkldaren: Mit der Reform der europaischen Kohasionspolitik Ende der 1980er-Jahre wurde
das Land Nordrhein-Westfalen als Ziel-2-Region durch den Europdischen Fonds fiir Regionalentwick-
lung (EFRE) forderfahig. Seitdem waren Vertreter des Landesministeriums auch eng in die Politik
der Europdischen Kommission und in internationale Netzwerke (z.B. Quartiers en Crise) eingebun-
den (vgl. Kapitel 6.2.2), profitierten von finanziellen Anreizen eines Politikwechsels und lernten
neue Ansdtze und Konzepte der integrierten Stadtentwicklung kennen. Mit der Aufnahme Marxlohs
in die europdische Gemeinschaftsinitiative URBAN nahm auch die Stadt Duisburg intensiv an diesem

| 226

internationalen Austausch tei Im weiteren Prozessverlauf gaben die Duisburger Akteure zu-

nehmend ihre praktischen Erfahrungen um die Innovation in den internationalen Netzwerken wei-

225 Ein Interviewpartner aus der Wissenschaft, der an der Analyse des NRW-Programms beteiligt war, merkte an, dass
,Evaluation ein groRer Begriff war”. Aus diesem Grund wurde die Zwischenevaluation unter dem Begriff ,,Umsetzungs-
analyse” veroffentlicht. Dieser Titel sollte einen besseren Anschluss an die Zielgruppe der Untersuchung ermdoglichen:
Politische Akteure (Landtag und Kommunalpolitik), die Informationen lber die Wirksamkeit des Férderprogramms anfrag-
ten (Interview 4107).

226 Eine befragte Person aus der Entwicklungsgesellschaft Marxloh beschrieb beispielsweise die Teilnahme des Biiros fiir
Wirtschaftsférderung an einem internationalen Erfahrungsaustausch von fiunf URBAN-Stadten (Forschungsprojekt
ELSESS). Dadurch seien vielfaltige neue Anregungen in die Stadtteilarbeit eingeflossen. So entstand etwa die Idee eines
Einzelhandelsclusters, spezialisiert auf tlrkische Braut- und Abendmode, was den Stadtteil bis heute unter dem Begriff
,Hochzeitsmeile” (vgl. Abb. 55) tberregional bekannt gemacht hat (vgl. Gorres/Sucato/Yildirim 2010). Geboren worden
sei die Idee bei einer Exkursion nach London-Greenwich und dem Besuch eines Geschaftszentrums pakistanischer Ein-

wanderer (Interview 4104).
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227

ter.””” Diese groRe Aktivitat lasst sich Gber den gesamten weiteren Verlaufsprozess bis heute fest-

stellen.

Abb. 60: Werbeaktion fir die ,,Hochzeitsmeile” Weseler Stralle in Duisburg-Marxloh

(Foto: Rainer Kzonsek / Medienbunker)

In Hamburg bestanden diese Zugange zum internationalen Diskurs in den 1990er-Jahren nicht, da
die Stadtentwicklung nicht Gber EFRE-Mittel forderfahig war. Erste Ansatze einer Internationali-
sierung der Praxis konnten in Hamburg erst in der Stabilisierungsphase festgestellt werden, vor
allem allerdings im Rahmen zeitlich begrenzter Forschungsprojekte und nicht in der Langfristigkeit

und Systematik, wie es fur die URBAN-Kommunen moglich war.

Zwischenfazit: Unterschiedliche Wege der Formatierung und Systematisierung der Innovation

Mit den neugeschaffenen Formaten auf Landerebene existierten in Nordrhein-Westfalen und Ham-
burg die beiden ersten Programme der Innovation QM in Deutschland. Die dargestellten Unter-
schiede zwischen den beiden Landesinitiativen lassen sich zusammenfassen als: Praxisorientierung
und groRe lokale Freiheiten bei der Umsetzung in Nordrhein-Westfalen und die Formulierung ver-

allgemeinerbarer Standards und eine eindeutige Operationalisierung in Hamburg. Auch bei der In-

227 So wurde in einem Interview in der EG DU beschrieben, dass die Stadt Duisburg gemeinsam mit dem Land eine Viel-
zahl von Materialien zur QM-Praxis ins Englische ibersetzt und damit ihre Praxis fiir den internationalen Diskurs aufge-

arbeitet hat (Interview 4103).

263



Kapitel 7 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf lokaler Ebene

ternationalisierung der Praxis zeigen sich grofle Unterschiede, da in NRW und Duisburg mit dem
engen Kontakt zur europdischen Politik und der Teilnahme an Stadtenetzwerken und internatio-
nalen Forschungsprojekten eine grof3e Offenheit gegeniiber externen Einflissen deutlich wurde. In
Hamburg hingegen konnte sich die Innovation vor allem aus der eigenen Praxis des Stadtstaats und

ihrer intensiven Analyse herausbilden.

7.2.4 Stabilisierungsphase

Mit der bundesweiten Durchsetzung der Innovation und dem Anlaufen des Bund-Linder Pro-
gramms Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — Die Soziale Stadt wurde in Duisburg und
Hamburg die Stabilisierungsphase eingeldutet. Im Vergleich zu Landern und Kommunen, in denen in
der Formatierungsphase noch keine institutionellen Strukturen der integrierten Stadtentwicklung
und des Quartiersmanagements bestanden, dnderte sich in der Praxis der beiden untersuchten
Stadten relativ wenig. Darin spiegelt sich die Kontinuitat innerhalb des Innovationsprozesses wider.
Dennoch zeigt sich im Vergleich der beiden Fallstudien, dass auch bereits stabilisierte und verfest-

igte Strukturen einer Innovation vulnerabel und vom politischen Klima abhangig sind.

Rolle bei der Verbreitung der Innovation im Rahmen des Bund-Lédnder Programmes Soziale Stadt

Auch in den beiden untersuchten Fallbeispielen pragten vor allem die einschlagigen Entwicklungen
auf der Bundesebene die Stabilisierungsphase. Seit 1995 (NRW) und 1998 (FHH) wurden beide Lan-
der von einer rot-griinen Regierung regiert und damit von jener politischen Koalition, die seit 1998
unter Gerhard Schroder auch die Bundesregierung stellte. Beide Lander wirkten an den politischen
Debatten und der inhaltlichen Vorbereitung des Bund-Lander-Programms Soziale Stadt in der
ARGEBAU malRgeblich mit und dienten ,bis in die Formulierungen hinein” als Blaupause fiir das

Ende 1999 in Kraft getretene Bundesprogramm (Interview 4210).

Bei der Etablierung institutionalisierter QM-Strukturen spielten die Erfahrungen der Pionierstadte
Duisburg und Hamburg aus der Formatierungsphase, um die praktische Anwendung und Evaluation
der Innovation, eine wichtige Rolle. So beteiligten sich Akteure des nordrhein-westfalischen Lan-
desministeriums und der Entwicklungsgesellschaft Duisburg z.B. inhaltlich an den Impulskongressen
des Deutschen Instituts fur Urbanistik (z.B. zum Thema Quartiersmanagement: vgl. DIfU 2001a:

21ff.) und gaben ihre Erfahrungen an neue Programmkommunen der Sozialen Stadt weiter. Dariber
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228 Bis dato stand

hinaus waren bzw. sind die Akteure im Netzwerk URBACT aktiv (vgl. Grandt 2009).
jedoch nicht die Absicht ein Leitbild entwickeln zu wollen, sondern vielmehr die Verbesserung der

Praxis im Vordergrund fir die Vernetzungsaktivitaten der Duisburger Entwicklungsgesellschaft:

»Ein Leitbild? Darliber habe ich nie nachgedacht. [Fiir] solche theoretischen Diskussionen haben wir

nie Zeit gehabt. [...] Also ich hab keins formuliert” (Interview 4103).

Auch die Stadt Hamburg gab ihre Erfahrungen mit integrierten Stadtentwicklungsverfahren zu Be-
ginn der Stabilisierungsphase fiir die Verbreitung und Verfestigung des Ansatzes weiter. So beteilig-
te sich die Stadt am Projekt Netzwerkknoten Quartiermanagement, das aus der Kooperation zwi-

schen Stiftungen, Verbanden, Wissenschaft und Kommunen?*®

auf den Aufbau eines grundsatz-
lichen Organisationsmodells und beispielhafter praktischer Organisationsstrukturen fir das Ver-
fahren Quartiersmanagement abzielte (vgl. Bertelsmann-Stiftung/Hans-Bockler-Stiftung/KGSt
2002). Zudem partizipierte die Stadt Hamburg als Praxispartner an einer Vielzahl sozialwissenschaft-

licher Forschungsprojekte.”*

Die Relevanz der externen wissenschaftlichen Analyse und des inter-
nationalen Austauschs fir die strategische Ebene der Stadtpolitik wurden in einem Experten-

gesprach eines stadtpolischen Akteurs als sehr hoch eingeschéatzt (Interview 4210).

228 Seit 2005 wird in URBACT als Nachfolgeorganisation der URBAN-Programme der europaische Erfahrungsaustausch
organisiert. Die Stadt Duisburg spielte hier mit Unterstiitzung des Landes NRW seit der Griindung fir den europdischen
Austausch eine maRgebliche Rolle.

229 Beteiligt waren hier die Stadte Hamburg, Hannover, Wiesbaden und Wolfsburg.

230 Hervorgehoben wurden in einem Interview zwei europaische Vergleichsstudien: Zum einen das Forschungsprojekt
URBEX (, The Spatial Dimensions of Urban Social Exclusion and Integration: A European Comparison”), es verglich in den
Jahren 1999 - 2001 soziale Exklusion und die Anwendung integrierter Instrumente der Armutsbekdampfung in elf europai-
schen Stadten (vgl. Musterd/Murie 2002). Die Untersuchung der Stadt Hamburg und insbesondere der Stadtteile St. Pauli
und Mimmelmannsberg wurde vom Soziologischen Forschungsinstitut Géttingen (SOFI) durchgefiihrt. Zum anderen das
Forschungsprojekt ENTRUST (,Empowering Neighbourhoods Through Recourse of Urban Synergies with Trades”). Darin
wurde ein systematischer, mehrjahriger Erfahrungsaustausch tber neue Formen der sozialorientierten Stadtentwicklung
zwischen acht teilnehmenden européischen Stadten organisiert (vgl. Guntner et al. 2005). Die Untersuchung der Stadt

Hamburg und der Stadterneuerungspraxis der STEG im Karolinenviertel fiihrte die TU Berlin durch.
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Adaption des Bund-Ldnder Programms Soziale Stadt in den untersuchten Stédten

Ungeachtet ihrer gemeinsamen Vorreiterrolle bei der Verbreitung der Innovation konnten die Fall-
stadte fiur ihre eigene Praxis in sehr unterschiedlichem MaRe von den stabilisierten Strukturen auf

Bundesebene profitieren, was sich in stark divergierenden Prozessverldaufen niederschlagt:

Auf Nordrhein-Westfalen als einwohnerstarkstes Flachenland und traditionelle SPD-Hochburg wirk-
te sich der bundespolitische Einfluss im besonderen Mal3e positiv auf die integrierte Stadtentwick-
lungspolitik aus und habe, so ein Interviewpartner und damaliger Parlamentarier, ,die schon vor-
handene Szene stabilisiert” (Interview 4102). Das Programm Stadtteile mit besonderem Erneuer-
ungsbedarf wurde mit Einfihrung der Bundesforderung in Soziale Stadt NRW umbenannt und damit
semantisch an das Bundesprogramm angeglichen. In seiner rechtlichen und organisatorischen Sys-
tematik konnte es ohne gréRere Anderungen weitergefiihrt werden, da sich die Bundesgesetz-
gebung ohnehin an diesem bereits sehr ausgereiften Referenzbeispiel orientierte. Die neuen Bun-
desmittel der Stadtebauférderung wurden zur zusatzlichen Finanzierung des NRW-Programms ein-
gesetzt und bewirkten einerseits eine finanzielle Entlastung des Landeshaushalts und andererseits
die schrittweise Aufnahme weiterer Gebiete (Interview 4107). In Duisburg konnten so die laufenden
Stadtentwicklungsverfahren in Bruckhausen und Marxloh weitergefiihrt werden. Allerdings endete
in Marxloh der privilegierte Sonderstatus des Projekts Marxloh mit Auslaufen der IBA- und URBAN-
Fordermittel Ende 1999. Das im Rahmen des Projekts gegriindete Bliro fiir Wirtschaftsentwicklung
(BfW) wurde in die Organisationsstruktur der Entwicklungsgesellschaft EG DU Gberfiihrt und wid-

mete sich danach nicht mehr ausschlieBlich dem Stadtteil Marxloh, sondern der Gesamtstadt.

Mit der Einflihrung des Bundesprogramms Soziale Stadt verringerten sich fiir die Programmkoordi-
nation vor Ort allerdings auch die Entscheidungsspielrdume. Wahrend die Landesmittel in NRW
nicht zweckgebunden waren und die Kommunen individuell Gber die Verwendung entscheiden
konnten, mussten sie sich nun nach den Regularien der Stadtebauférderung — d.h. eines investiven
Programms — richten. Damit wurden auch in den Duisburger Programmgebieten der Sozialen Stadt
nach 1999 vorwiegend bauliche Projekte finanziert (z.B. Sanierung und Neubau von Schulen und
sozialen Einrichtungen oder die Umbaumalnahmen der beiden Hochbunker in Marxloh und Bruck-
hausen zu Jugend- und Kulturzentren) und mit Mitteln aus anderen Férderprogrammen lediglich
flankiert. Erst ab 2006 konnten konsumtive MaRRnahmen wieder als Modellvorhaben der Sozialen

Stadt aus Mitteln der Stadtebauforderung finanziert werden.
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Vollig anders zeichnet sich das Einleiten der Stabilisierungsphase in der Freien und Hansestadt
Hamburg ab. Das 1998 — und damit ein Jahr vor der Verabschiedung des Bundesprogramms — vom
Senat verabschiedete Landesprogramm Soziale Stadtteilentwicklung blieb auch nach Inkrafttreten
von Soziale Stadt die Grundlage fiir die integrierte Stadtentwicklungspolitik Hamburgs. Nach Exper-
tenaussage aus der Hamburger Stadtpolitik konnte das Land konzeptionell und finanziell kaum vom
Bundesprogramm profitieren. So fiel der ausgehandelte Verteilungsschliissel der Lander zu Un-

21 Auch die regelhafte finanzielle Verteilung der

gunsten des wohlhabenden Landes Hamburg aus.
Stadtebauférdermittel, die in Flichenldndern angewandt wurde (1/3 Bund, 1/3 Land und 1/3 Kom-
mune), griff in Hamburg als Einheitsgemeinde nicht. Hier mussten sich Bund und Stadtstaat die Kos-
ten zu jeweils 50% teilen, was die Forderung fiir Stadtstaaten aufgrund des hoheren Eigenanteils
weniger attraktiv machte. Aus diesen Griinden finanzierte die Stadt Hamburg trotz Inkrafttreten des

Bund-Lander Programms weiterhin etwa 80% der MaRBnahmen der integrierten Stadtentwicklung

aus landeseigenen Mitteln (Interview 4210).

Die Ausnahme in der Hansestadt stellte der Stadtteil Hamburg-Altona-Lurup dar, der von der Fach-
behorde als Modellstadtteil ausgewadhlt und zunachst als einziges Gebiet in das Programm Stadt-
teile mit besonderem Entwicklungsbedarf — Die Soziale Stadt aufgenommen wurde. Obwohl also die
Stadt Hamburg bereits liber fiinf Jahre Erfahrungen mit integrierten Verfahren gesammelt und den
neuen Praxis- und Politikansatz mit dem Programm Soziale Stadtteilentwicklung bereits implemen-
tiert hatte, richtete sie nochmals ein Pilotprojekt ein. Hier wurden, analog zu Duisburg-Marxloh in
der Formatierungsphase, Sonderbedingungen geschaffen, wahrend die anderen sieben Programm-
gebiete flr das Bund-Lander Programm nicht berilicksichtigt wurden. Im Jahr 2000 begannen die
Akteure mit der Umsetzung des Quartiersmanagements in Lurup. Die Entwicklungsgesellschaft
STEG wurde vom Bezirksamt Altona erneut beauftragt. Mit dem neuen Stadtentwicklungsgebiet in
Lurup Ubertrug sie ihren konzeptionellen Entwicklungsansatz erstmals von den Gebieten der west-

lichen inneren Stadt auf eine GroRwohnsiedlung.**?

231 Bei der Verteilung der Bundesmittel wurde anfangs ausschlieRlich die Arbeitslosenquote der Lander zu Grunde gelegt.
Im Jahr 2000 lag die Arbeitslosigkeit in Deutschland bei 9,6 %, wahrend sie in Hamburg mit 8,9% unter dem Bundesdurch-
schnitt lag (Statista 0.J.).

232 Eine weitere raumliche Verbreitung des Ansatzes erlangte die STEG mit ersten Projekten auBerhalb der Stadt Ham-
burg. So betreute die Gesellschaft ab 1999 das schleswig-holsteinische Modellprojekt der Sozialen Stadt in Lubeck-St.
Lorenz (STEG 2001). 2003 erfolgte die Privatisierung der STEG , durch ein Management-Buy-out der beiden Geschafts-
flhrer” (STEG o.J.a). Daraufhin expandierte die Gesellschaft mit der Eroffnung neuer Projektbiiros in den beiden URBAN II-
Standorten Kiel (2004) und Dortmund (2005).
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Abb. 61: Quartiersmanagement-Biiro in Hamburg-Altona-Lurup 2006 (Foto: Sabine Tengeler)

Evaluation und fachliche Begleitung

Parallel zur Praxis im Stadtteil ermdglichte der Status als Modellprogramm der Sozialen Stadt den
16 ausgewahlten Gebieten in je einem Bundesland die Durchfiihrung einer prozessbegleitenden
Evaluation. In Nordrhein-Westfalen wurde das Programmgebiet Gelsenkirchen-Bismarck/Schalke-
Nord ausgewadhlt. Nach der intensiven fachlichen Begleitung der Formatierungsphase sank in den
2000er-Jahren die Anzahl wissenschaftlicher Untersuchungen zu den Duisburger Gebieten. Zudem
beschloss die Regierung in NRW im Jahr 2006 die Abwicklung ihrer landeseigenen Ressortfor-
schungsstelle. Nach diesem Beschluss wurde das ILS in Dortmund als gGmbH und — zum Unmut der
befragten Akteure aus der Praxis — mit einem starkeren Fokus auf die akademische Wissenschaft
neu gegriindet. Die grolRe Phase der anwendungsbezogenen Forschung war in Nordrhein-Westfalen

damit zunéchst beendet (Interview 4107).”*

Allerdings war in vielen Kommunen und nicht zuletzt in
Duisburg der Aufbau operationalisierter Strukturen weitgehend abgeschlossen, so dass die intensi-
ve fachliche Begleitung der Praxis auch nicht mehr als zwingend notwendig angesehen wurde. Zu-

dem boten inzwischen zahlreiche private Beratungsunternehmen Dienstleistungen oder Fortbildun-

233 Dennoch befassten sich Forschungsprojekte des ILS weiterhin mit Duisburg. Diese waren allerdings insbesondere im
Feld der empirischen Sozialforschung angesiedelt (vgl. u.a. Hannhorster 2014) und zielten nicht auf die Verbesserung der

stadtischen Planungspraxis ab.
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gen zur sozialen Stadtentwicklung fiir Kommunen an. Sie konnten auf das Wissen zuriickgreifen, das

ihre Griinder im Prozessverlauf bei ihrer Arbeit in Pionierstadten wie Duisburg gesammelt hatten.

In Hamburg fullte die integrierte Stadtentwicklungspraxis bereits seit der Formatierungsphase im
Vergleich zu NRW stdrker auf der wissenschaftlichen Analyse. Der Status als Modellgebiet der So-
zialen Stadt ermoglichte den Akteuren der strategischen Ebene in Senatskanzlei und Fachbehoérde
auch in dieser Programmbkulisse in Lurup die Durchfiihrung einer prozessbegleitenden Evaluation.”*
Mit der Projektbegleitung vor Ort (PvO) wurde vom DIfU eine Arbeitsgruppe der Technischen Uni-
versitdt Hamburg-Harburg unter der Leitung von Ingrid Breckner (Professorin des Arbeitsbereichs
Stadt- und Regionalsoziologie) beauftragt (vgl. TU HH 2002; Gonzalez 2002; Gonzalez/Herrmann
2002). Der Endbericht der Projektbegleitung bewertete den integrierten Entwicklungsprozess und
das Zusammenwirken unterschiedlicher Ressorts in Lurup sehr kritisch.”** Der Endbericht der Lu-

ruper Programmbegleitung wurde nach Expertenaussagen von der Politik ,einkassiert” und erzeug-

te bei der kritisierten Hamburger Verwaltung vor allem Ablehnung gegeniiber der Innovation selbst.
Weiterfiihrung der Innovation unter verédnderten politischen Machtverhdltnissen
Sowohl in Hamburg als auch in NRW vollzog sich im Verlauf der Stabilisierungsphase ein Macht-

wechsel in der Landesregierung. In den Auswirkungen dieser Ereignisse auf die Innovation spiegeln

sich erneut deutliche Unterschiede in den Verlaufsprozessen der beiden Fallstudien wider:

234 Diese aufwendige wissenschaftliche Begleitforschung war — wie im Armutsbekdmpfungsprogramm — urspriinglich fir
alle Gebiete der Hamburger Sozialen Stadtteilentwicklung vorgesehen. In den Verhandlungen des Senats wurde dieser
Baustein allerdings aus dem MaRnahmenpaket herausgekiirzt, was insbesondere auf den Widerstand von Vertretern der
formlichen Sanierung in der Stadtentwicklungsbehorde zuriickgefihrt wurde (Interview 4210). Stattdessen wurde von
2002 bis 2003 eine im Umfang deutlich reduzierte Zwischenevaluation durchgefihrt (vgl. Mayer 2004).

235 So sei bei der Biindelung von Ressourcen in der Programmumsetzung die ,breite und mit Durchsetzungsmacht ver-
bundene politische und administrative Unterstiitzung [...] nicht in ausreichendem MaRe vor Ort splrbar gewesen.” (TU
HH 2002: 130). Als Beispiel fur diese geringe horizontale Kooperation der Fachressorts nannte die Forschergruppe u.a. das
Themenfeld ,lokale Okonomie”, bei dem die fiir innerstidtische Gebiete entwickelten Strategien zur Verkniipfung von
Stadtentwicklung und Arbeitsmarktforderung auf den veranderten raumlichen und sozialen Kontext der GroBwohnsied-
lung nicht Gbertragbar waren (Gonzalez 2002). Als wirksame Anpassung des Handlungskonzepts wurde eine gezielte For-
derung ansassiger Unternehmen empfohlen. Dafiir standen im Programm Soziale Stadtteilentwicklung allerdings keine
Instrumente zur Verfligung, da das Ressort Wirtschaftsforderung in die Programmumsetzung nicht involviert war (ebd.:
150ff.). Der Entwicklungstrager |6ste das Problem dadurch, dass die Arbeitsmarktférderung auf das Themenfeld ,Uber-

gang Schule-Beruf” konzentriert wurde (ebd.: 153).
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In Nordrhein-Westfalen kam es zu einem Politikwechsel, als bei den Landtagswahlen 2005 eine
schwarz-gelbe Koalition die Regierungsverantwortung erlangte. Hier zeigte sich allerdings, dass die
Strukturen im Land und in den selbstverwalteten Kommunen stark gefestigt waren. Auch unter der
neuen Regierung wurde die integrierte Stadtentwicklungspolitik nahezu unverandert weitergefiihrt
und die aufgebauten Strukturen auf Landesebene (z.B. IntermAG) nicht in Frage gestellt. Uber den
gesamten zeitlichen Verlauf der 2000er-Jahre nahm die Landesverwaltung neue Gebiete in das Pro-
gramm Soziale Stadt NRW auf, so dass ihre Anzahl zum Jahr 2010 bei insgesamt 81 lag (BMUB
0..d).”*

Vollig anders wirkte sich der Politikwechsel in Hamburg aus. Hier verlor bereits 2001 die rot-griine
Regierung ihre parlamentarische Mehrheit. Mit diesem Ereignis entfalteten die verwaltungsinter-
nen Konflikte, die bereits seit den 1980er-Jahren erkennbar waren, zunehmend politische Wirk-
kraft. Die Politik der neuen Koalition aus CDU, FDP und der Partei Rechtsstaatliche Offensive
(PRO)**” unter dem Ersten Biirgermeister Ole von Beust (CDU) bewirkte einen Bruch im untersuch-
ten Verlauf, der die aufgebauten Strukturen der integrierten Stadtentwicklung in Frage stellte. Un-

ter Senator Mettbach (PRO)**®

wurden die zustandigen Behorden flir Bau und Stadtentwicklung als
Behérde fiir Bau und Verkehr wieder zusammengefasst. In dieser Namensgebung spiegelte sich die
erneute Verengung der Stadtentwicklungspolitik auf bauliche Investitionen wider. Nach Experten-
aussage eines stadtpolitischen Akteurs wurde der integrierte Ansatz in dieser Zeit auf gesamtstadti-
scher Ebene , beerdigt” (Interview 4210). In einer Verwaltungsreform wurde 2003 die Zustandigkeit
der Sozialen Stadtteilentwicklung allerdings auf die Bezirke Ubertragen (,,Globalrichtlinie Gber die
Durchfiihrung des Hamburgischen Stadtteilentwicklungsprogramms in der Verantwortung der Be-

zirksdmter”) und damit die Stadtentwicklungspraxis der gesamtstadtischen Fachbehorde wieder auf

den alten Modus der stadtebaulichen Sanierung beschrankt.

236 Allerdings wurden die einzelnen Stadtteile Uber sehr unterschiedliche Zeitrdume gefordert: Wahrend einige nur fir
ein oder zwei Jahre von Bund und Landern unterstitzt wurden, bestanden andere Férderkulissen Giber nahezu den gesam-
ten Zeitraum. Dies galt auch fir die beiden Duisburger Stadtteile die mit jeweils einem Jahr Unterbrechung (Bruckhausen:
2008, Marxloh: 2007) die gesamte erste Forderdekade der Sozialen Stadt durchlaufen hatten.

237 Die rechtspopulistische Protestpartei PRO ist auch unter dem Namen ihres Griinders als ,Schill-Partei” bekannt. Bei
den Senatswahlen 2001 errang sie Uberraschend 19,4% der Stimmen und stellte bei ihrer Regierungsbeteiligung zwei
Senatoren. Dies waren Innensenator und Zweiter Blirgermeister Ronald Schill sowie der Senator fir Bau und Verkehr
Mario Mettbach. Im Jahr 2004 kam es zu einem Bruch der Koalition und zu vorzeitigen Neuwahlen. Nach dieser kurzen
Periode versank die Partei in der Bedeutungslosigkeit und wurde 2007 aufgel6st (Hartleb 2013).

238 Der neue Senator galt als vehementer Gegner des integrierten Ansatzes und hatte sich bereits in den 90er-Jahren auf

Blrgerseite im Stadtteil Jenfeld als Kritiker in dem Handlungsfeld engagiert (Interview 4210).
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In Hamburg fihrten die Bezirksamter nach diesem ,Roll-back” den integrierte Ansatz weiter.?*° Mit
dieser Umstrukturierung ging das Wissen um integrierte Planungsverfahren auf gesamtstadtischer
Ebene nahezu vollstandig verloren (Interview 4001; 4210). Innerhalb der sieben Hamburger Bezirke
bildeten sich in dieser Phase sehr individuelle Strukturen der integrierten Planungspraxis heraus.**
Dies flihre, so ein Interviewpartner aus einem Bezirksamt, bis heute dazu, dass kaum Austausch
bzw. Kooperation Uber Bezirksgrenzen hinweg existiere, da die Strukturen kaum miteinander ver-
gleichbar seien (Interview 4201). In den Bezirken und nicht zuletzt in Altona wurde diese Phase der
Unabhangigkeit von der Fachbehorde allerdings nicht negativ, sondern — ganz im Gegenteil — als

Phase ,groRer Freiheit” wahrgenommen, die in ihrer selbstbestimmten und ressortunabhdngigen

Verfligung Gber Finanzmittel an die Situation in NRW in der Formatierungsphase erinnert:

»Zu diesem Zeitpunkt hatten wir ein Budget und da war es einfach an uns, die Schwerpunkte zu
setzen und zu gucken, was wir uns monetar leisten konnten, was nicht und wie intelligent wir unse-

re Mittel verplanen kénnen“ (Interview 4202).

2004 anderten sich durch vorzeitige Neuwahlen erneut die Machtverhaltnisse im Hamburger Senat.
Die absolute Mehrheit erlangte die CDU und mit ihr und der Erste Blirgermeister Ole von Beust.
Daraus folgte eine erneute Umstrukturierung der Fachressorts in Politik und Verwaltung, aus der
die Behérde fiir Stadtentwicklung und Umwelt (BSU) gegriindet wurde. 2005 legte die BSU, als
Nachfolge des 2004 ausgelaufenen Landesprogramms Soziale Stadtteilentwicklung, das Programm
Aktive Stadtteilentwicklung 2005 — 2008 auf (vgl. Burgerschaft FHH 2005). Auch dieses Programm
hatte den Charakter eines raumlich wie zeitlich begrenzten Projektes und weniger eines gesamt-
stadtischen und ressortiibergreifenden Politikansatzes. Diesmal nahm jedoch die Stadt Hamburg

alle sieben ausgewshlten Quartiere®*! in das Programm Soziale Stadt auf. Das zuvor erlangte Erfahr-

239 Insbesondere dem Bezirk Eimsbuttel wurde nach dieser Reform eine besondere Rolle bei der Weiterfilhrung des QM-
Ansatzes zugesprochen, da der fir die integrierte Stadtentwicklung zustandige Amtsleiter in der Stadtentwicklungsbehor-
de als Bezirksamtsleiter nach Eimsbuittel wechselte. Ihm folgten nahezu alle Mitarbeiter der STEB, die zuvor mit dem
Programm Soziale Stadtteilentwicklung betraut waren. Die Person, die 1994 das Armutsbekdmpfungsprogramm von Sei-
ten der STEB entwickelte, hatte die Behorde bereits 1998 im Konflikt verlassen.

240 So ist die integrierte Stadtentwicklung z.B. in einigen Bezirken bei der Stadtplanung und in anderen im Sozialraum-
management angesiedelt.

241 Dies waren der Entwicklungsraum Billstedt/Horn (Bezirk Mitte) als bundesweit groRtes ausgewiesenes Soziale Stadt-
Gebiet sowie die Entwicklungsquartiere Essener StraRe (Bezirk Hamburg-Nord), Hohenhorst, Steilshoop (beide Bezirk
Wandsbek), St. Georg-Mitte (Bezirk Mitte), Lohbriigge-Ost (Bezirk Bergedorf) sowie Altona-Altstadt (Bezirk Altona) (Bir-
gerschaft FHH 2007: 1).

271



Kapitel 7 Der Innovationsprozess von Quartiersmanagement auf lokaler Ebene

ungswissen aus der Sozialen Stadtteilentwicklung lasst sich in der Konzeption der Programmatik

kaum wiederfinden.

Die Umsetzung der Praxis innerhalb institutionalisierter Strukturen

Im Rahmen des Programms Soziale Stadt wurde das Verfahren Quartiersmanagement in beiden
untersuchten Stadten in den Regelstrukturen der Verwaltung implementiert und weitgehend eta-
bliert. Auch hier zeigt sich im Vergleich der beiden Fallstudien der deutliche Kontrast zwischen Kon-

tinuitat (NRW) und Diskontinuitat (FHH):

Neben den Stadtteilen Bruckhausen und Marxloh wurden in Duisburg in der Stabilisierungsphase
zwei weitere Stadtteile in das Bund-Lander-Programm aufgenommen (2000: Hochfeld, 2001:
Beeck). Auch hier wurde die bereits in den anderen Stadtteilen tatige EG DU fiir die Erarbeitung und
Umsetzung des integrierten Entwicklungsprozesses beauftragt (Soziale Stadt NRW 0.J.).>** Die EG
DU konnte auf die aufgebauten Strukturen zurlickgreifen und aufgrund der vergleichbaren Problem-
lage und Stadtteilstrukturen die Konzepte aus Bruckhausen und Marxloh — im Sinne eines ,policy-

transfers” — nahezu ohne Anpassungen auf die neuen Programmgebiete lUbertragen.

In Hamburg-Altona wurde mit dem Programm Aktive Stadtteilentwicklung das Verfahren Quartiers-
management nach Altona-Altstadt, und damit in das dritte Gebiet des untersuchten Bezirks, liber-
flhrt. Daflr richtete die Fachbehorde und das Bezirksamt Altona eine sehr spezifische planungs-
rechtliche Kulisse ein: Die zentrale Herausforderung in Altona-Altstadt bestand fiir die Verwaltung

243 das

in der Aufwertung und Revitalisierung des Bezirkszentrums im Bereich GroRe BergstraRe
heift in einer klassischen Funktionsschwachesanierung. Die Fachbehorde BSU setzte 2005
ausschlieBlich den zentralen Bereich des Quartiers als Entwicklungsgebiet fest: zum einen férmlich

als Sanierungsgebiet nach § 142 BauGB und zum anderen — da fiir dieses Handlungsfeld keine Bund-

242 Ein Experte eines Entwicklungstragers berichtete, dass bei der Vergabe des Quartiersmanagements in Hochfeld zu-
nachst ein anderes Tragermodell von der Stadt angestrebt wurde, da sich ein privatwirtschaftliches Unternehmen um die
Umsetzung der integrierten Quartiersentwicklung bewarb. Im letzten Moment wurde die Beauftragung des Unternehm-
ens von den politischen Gremien der Stadt allerdings gestoppt und — analog zu den bestehenden Gebieten — die stadti-
sche EG DU beauftragt (Interview 4105).

243 Die EinkaufsstralRe GroRe Bergstrale der 1970er-Jahre war Mitte der 2000er-Jahre zunehmend von Trading-Down-
Effekten gepragt, die sich im Einzelhandel durch wachsende Leerstdnde und eine Zunahme von ,,Billigangeboten” (etwa
sog. 1-Euro-Shops) bemerkbar machten. Den Hohepunkt dieses Niedergangs stellte die SchlieBung der Karstadt-Filiale auf

dem Frappant-Gelande im Jahr 2003 dar.
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Lander-Mittel mehr zur Verfigung gestellt wurden — zusatzlich als Stadtumbau-Gebiet nach
§171a-d BauGB.** Da die lokalen Akteure ,nicht bloR einen Schlauch” (Interview 4202) entwickeln
lassen wollten, entschied sich der Bezirk Altona, das ausgewiesene Areal mit einem Soziale Stadt-
Gebiet zu ummanteln und damit eine Forderkulisse in den Grenzen des urspriinglich geplanten Sa-
nierungsgebietes anzumelden (vgl. Abb. 57). Dieses Gebiet wurde 2007 in das Bund-Ldander Pro-
gramm aufgenommen. Als Gebietsentwickler mit einem Stadtteilbiiro in der GroRen Bergstralle
(vgl. Abb. 58) wurde fur das Sanierungs-/Stadtumbau- und das Soziale Stadt-Gebiet erneut die STEG
beauftragt. Damit konnte die inzwischen erprobte QM-Praxis auf Bezirks- und Quartiersebene in

Altona mit den bereits beteiligten Institutionen und bearbeitenden Personen weitergefiihrt werden.

" Integrierte
- ! '.‘l
N A d" Stadtteilentwicklung

| in Altona-Altstadt

' &mrm

| Gebietsfestlegung
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Abb. 62: Abgrenzung der Fordergebiete in Altona-Altstadt (Quelle: STEG 2013: 25).

244 Die Gebietskulisse bezog sich nicht auf den zunachst vorgesehenen Umgriff aus Bezirkszentrum und umliegenden
sozial und funktional durchmischtem Quartier, sondern nur auf die Einkaufsstrae selbst. Die Verkleinerung des Hand-
lungsraumes wurde von einem Akteur der Bezirksverwaltung darauf zuriickgefiihrt, dass Sanierungsgebiete ,,aufgrund der
Eingriffsmoglichkeiten ins jeweilige Grundeigentum unter der damaligen [CDU-]Regierung ziemlich suspekt betrachtet”
worden seien (Interview 4202). Als Grund fiir die Wahl des Instrumentariums Stadtumbau wurde die Umsetzungs-
verantwortung fur das Programm Stadtumbau West angegeben, das bis 2009 — im Gegensatz zu den anderen Stadte-

bauférderprogrammen — bei der Fachbehorde und nicht bei den Bezirksamtern lag (Biirgerschaft FHH 2009: 8).
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Abb. 63: Quartiersmanagement-Blro des Sanierungs-/Stadtumbau- und Soziale Stadt-Gebiets GroRe BergstralRe in Altona-

Altstadt (Foto: Oliver Koczy)

Wahrend die Verfestigung der Innovation und der aufgebauten operationellen Strukturen, wie am
Beispiel Altona-Altstadt dargestellt, auf der Bezirksebene voranschritt, setzte sich der diskontinuier-
liche Verlaufsprozess der Innovation in der Freien und Hansestadt Hamburg weiter fort. So setzte
die Senatskanzlei 2006 einen neuen Impuls im politischen und planerischen Diskurs, um das Ver-
fahren erneut auf der gesamtstadtischen Ebene zu verankern. Fiir den Zeitraum 2007 und 2008
legte der Senat parallel zu den bestehenden Strukturen auf Bezirksebene die Initiative Lebenswerte
Stadt Hamburg (LSH) auf (vgl. BSU FHH o.).a). Altona-Altstadt wurde top-down als eines von sechs
Modellgebieten der Initiative mit dem inhaltlichen Schwerpunkt der ,Férderung von Familien-
freundlichkeit und der Verhinderung der Abwanderung von Familien“ ausgewahlt (Von Beust 2008:
195f.). Mit einer vergleichsweise hohen Mittelausstattung (jahrlich 10 Millionen Euro) erhielt die
Senatskanzlei vom Ersten Biirgermeister personlich den Auftrag, einen neuen ressortiibergreifen-
den Ansatz fur eine ,Quartiersoffensive” in ,sozial belasteten Quartieren“ — so der neue Terminus

(ebd.: 193) — zu erarbeiten.**

245 In diesem Zusammenhang wurde von einem befragten stadtpolitischen Akteur ein Interview von Ole von Beust als
Schlisselereignis hervorgehoben: Darin sprach der Erste Blirgermeister, bezogen auf die sozialen Probleme in den be-
kannten benachteiligten Quartieren, explizit von ,kippenden Stadtteilen” und verwendete damit eine sehr drastische
Begrifflichkeit fur die Entwicklung der betroffenen Gebiete. Vorab waren diese Aussagen nicht mit der Senatskanzlei oder
anderen Behorden abgesprochen, wurden allerdings von den verantwortlichen Akteuren als Auftrag verstanden, ein

Sonderprogramm der integrierten Stadtentwicklung aufzulegen (Interview 4210). Mit der Begriindung, dass der Impuls
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Abb. 64: Logo der Initiative Lebenswerte Stadt Hamburg (BSU FHH o.J.a: Titelblatt)

Mit dem Sonderprogramm griff die Senatskanzlei und federfiihrend ein langjahriger Akteur und
Jletzter Wissenstrager” um das Verfahren QM wieder in den Prozess ein, nachdem der Pfad durch
die beschriebenen Konflikte und Personalwechsel fast ganzlich abgebrochen war. Im Rahmen der
Initiative LSH tauchten Elemente, die flr den Innovationsverlauf der Stadt Hamburg typisch sind,
erneut auf: so etwa Konzepte fiir eine ressortiibergreifende Verwaltungsstruktur oder eine externe
Begleitforschung. Zudem entstanden ein umfassendes Kommunikationskonzept und eine gesamt-
stadtische Cooperate Identity fiir die integrierte Stadtentwicklung (vgl. bfé 2008), die bis heute

verwendet wird (vgl. Abb. 59).

Die operationelle Umsetzung von LSH lag weiterhin im Aufgabenbereich der Bezirksamter, die aller-
dings in die Konzeption und Zielformulierung der Initiative kaum involviert waren und das
Programm aufgrund des Verlusts ihrer erlangten Autonomie als ,Rickschritt“ wahrnahmen (Inter-
view 4202). Zudem forderte die Bearbeitung der Initiative alle verfligbaren Ressourcen, so dass die
bezirkliche Tatigkeit im Soziale Stadt-Gebiet Altona-Altstadt erst nach Abschluss der Initiative und

der europaweiten Ausschreibung des Quartiersmanagements im Jahr 2010 begann.**®

vom Ersten Bilirgermeister selbst kam, wurde die Kooperationsbereitschaft der einzelnen Fachbehérden (z.B. Sozial-
behérde oder Schulbehorde) im Vergleich zu vorherigen Programmen als sehr hoch beschrieben (ebd.).

246 Diese Verzogerung (2006 Senatsbeschluss zur Aufnahme des Gebietes in die Forderkulisse, 2009 Ausschreibung der
Quartiersentwicklung, 2010 Beginn der Arbeit im Quartier) hatte allerdings den Vorteil, dass das Sanierungs- und Stadt-
umbaugebiet GrolRe BergstraRe und das Soziale Stadt-Gebiet Altona-Altstadt trotz unterschiedlicher Laufzeiten zeitgleich

zum Ende des Jahres 2017 enden konnten (Interview 4202).
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Mit LSH wurde der Grundstein gelegt, dass sich die ein integrierter Planungsansatz wieder auf der
gesamtstadtischen Ebene verfestigte. So miindete die Initiative unmittelbar in die Vorbereitungen
einer behdrdeniibergreifenden Drucksache®’, die unter dem Titel Rahmenprogramm Integrierte
Stadtteilentwicklung (RISE) im Juli 2009 vom Hamburger Senat als Reform der Hamburger Stadt-
entwicklungspolitik verabschiedet wurde (vgl. Biirgerschaft FHH 2009; Vorkoeper 2014). Mit der
Drucksache ging die Verantwortlichkeit fir Quartiersmanagement nach sechs Jahren wieder auf die
Behorde fur Stadtentwicklung und Umwelt (BSU) liber, wahrend die Bezirksémter zur untergeord-
neten, ausfilhrenden Instanz zuriickgestuft wurden. Mit RISE entwickelte die Hamburger Verwal-
tung eine bislang in Deutschland einmalige Systematisierung des integrierten Planungsansatzes.
Selbst-erklartes Ziel war es, die gesamte Hamburger Stadtentwicklungs- und Stadterneuerungspoli-
tik ,, unter einem Dach” zusammenzufiihren und die sich seit 2000 ausdifferenzierten ,verschiede-
nen Programme [...] wieder in einer ibergreifenden Strategie zu blindeln” (Blirgerschaft FHH 2009:

298 stadtumbau

3). Damit wurden alle Saulen der Stadtebauférderung (Stddtebauliche Sanierung
West, Soziale Stadt, Stddtebaulicher Denkmalschutz und Aktive Stadt- und Ortsteilzentren) sowie
landerfinanzierte Programme zusammengefasst und als gleichberechtigte Instrumentarien fir die

Erfallung libergeordneter Stadtentwicklungsziele definiert (Abb. 59).

247 Dieses behordenubergreifende Vorgehen wird als Novum in der Hamburger Politik und Verwaltung beschrieben. In
der Regel werden die Drucksachen als Vorlagen der Gesetzgebung nur von einer Fachbehérde und der Senatskanzlei
erarbeitet und im Anschluss von den anderen Verwaltungseinheiten kommentiert. Da die Interessen der einzelnen Fach-
ressorts in dieser Form der Amterbeteiligung zumeist eine iibergeordnete Rolle einnehmen, seien die gesetzlichen Formu-
lierungen bei konfliktreichen Themen zumeist nur Einigungen auf dem ,kleinsten gemeinsamen Nenner” (COMO 2008:
69). Der ressortibergreifende Arbeitsprozess ermégliche hier neue Chancen fiir die Gesetzgebung.

248 Fur die Stddtebauliche Sanierung werden allerdings seit 2012 vom Bund keine Fordermittel mehr zur Verfiigung ge-

stellt.
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Abb. 65: Programmstruktur Rahmenprogramm Integrierte Stadtteilentwicklung (RISE) (BSU FHH 2012b: 7)

RISE fuhrte drei neue Steuerungsinstrumentarien ein. Sie sollten zu einer Systematisierung des
Planungsprozesses beitragen (Sozialmonitoring, Evaluation und Controlling) (Blrgerschaft FHH
2009: 54ff.). Das Sozialmonitoring wurde als langfristiges stadtsoziologisches System der Raum-
beobachtung etabliert und dient der Messung der sozialen Effekte der MaBnahmen in den

%9 Auch die Evaluation erlangte mit RISE wieder einen deutlich héheren Stellenwert und

Gebieten.
sollte verpflichtend in allen Programmgebieten unter verschiedenen Analyseaspekten (z.B. Bewer-
tung von Projekten oder Entwicklungskonzepten, Bewohnerbefragungen, thematische Evaluatio-
nen, Uberleitungs-Evaluationen oder Evaluation der Programmimplementierung) umgesetzt wer-
den (Mayer 2009). Die Einfliihrung des Controllings systematisierte die Umsetzung der MalRnahmen,
so dass sie an betriebswirtschaftliche Ablaufe angepasst werden konnten. Damit wurden im grofRen

Male Informationen und Daten Ulber die operationelle Praxis in den Quartieren erhoben. Ziel war

,die Beobachtung von Terminen [und] Ergebnisfortschritten anhand leistungsbezogener Meilen-

249 Seit 2010 wird das Monitoring jahrlich von einem Team der Fachbehorde und der Hafen City Universitat Hamburg
(HCU) erarbeitet (vgl. Pohlan/Kaiser 2015). Vorbild fiir die Methode war das Berliner Analysemodell, das vom Stadtsozio-
logen Hartmut HauRermann maRgeblich entwickelt und von den Hamburger Akteuren Glbernommen wurde (Interviews

4203; 4208; 4210).
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steine und des Ressourceneinsatzes” und ,die Realisierung von terminierten Aufgabenstellungen
mit spezifischen Zielvorgaben“ (Birgerschaft FHH 2009: 58). Von Akteuren der strategischen Ebene
(Senatskanzlei, Fachbehoérde, Politikberatung und Wissenschaft), die die gesamtstadtische Stadt-
entwicklungspolitik mit der Konzeption des Rahmenprogramms nachhaltig pragten, wurde RISE als
Meilenstein gesehen (Interview 4210). Mit der Reform war es gelungen, die integrierte Stadtent-
wicklung zu systematisieren und Handlungsablaufe, Steuerungsinstrumente und Bemessungs-

kriterien fir die Gesamtstadt zu standardisieren.

Zwischenfazit: Der Aufbau institutioneller Strukturen zwischen Kontinuitét und kreativer Zerstérung

Auch wenn sich der Weg dorthin sehr unterschiedlich darstellte, wurden bis zum Jahr 2009 sowohl
in Duisburg als auch in Hamburg institutionalisierte Strukturen um die Innovation Quartiersma-
nagement aufgebaut. Es wird deutlich, dass dieser Prozess in Nordrhein-Westfalen und Duisburg
von starker Kontinuitat gepragt war und die einzelnen Institutionalisierungsschritte auf vorherigen
Strukturen aufbauten. Damit erlangte die Innovation bei nahezu allen beiteiligten Akteuren eine
hohe Akzeptanz und war wenig vulnerabel gegeniiber externen Faktoren (z.B. Regierungswechsel).
Im Sinn einer Fluiditdt entwickelte sich das Verfahren kontinuierlich weiter und konnte so an die

hoheren institutionellen Anforderungen angepasst werden.

In Hamburg stellte sich der Prozess der Institutionalisierung wesentlich konfliktreicher dar und ver-
deutlicht den Widerstreit zwischen unterschiedlichen politischen Ebenen und Entscheidungstragern
in Innovationsprozessen. Bereits etablierte Strukturen brachen hier unter gedanderten Machtver-
haltnissen wieder zusammen. Zudem entwickelten sich parallel voneinander unabhdngige Struktu-
ren der Innovation. In dieser konflikthaften Konstellation konnten nicht immer alle verfligbaren
Ressourcen fiir die Etablierung und Verbreitung der Innovation genutzt werden. Daher stellt sie sich
in Hamburg nur bedingt als fluides System dar, das an die erhdhten institutionellen Anforderungen
der Stabilisierungsphase angepasst wurde. Vielmehr wurden die strukturellen Charakteristika der
Formatierungsphase (Modellhaftigkeit, Unabhangigkeit von Regelstrukturen oder zeitliche Begrenz-
ung) mehrfach reproduziert. Die hochste institutionelle Form der Innovation — die Richtlinie Inte-
grierte Stadtteilentwicklung (RISE) — basierte hingegen nur bedingt auf den zuvor gesammelten
Erfahrungen, sondern entstand z.T. unabhdngig davon. Dies wird sich in der Justierungsphase mit

einer geringn Akzeptanz auf die operationelle Praxis der Akteure in Hamburg auswirken.
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7.2.5 Justierungsphase

Mit der Umsetzung des Programms Soziale Stadt NRW und dem Rahmenprogramm Integrierte
Stadtentwicklung haben sich in beiden untersuchten Fallstudien institutionalisierte Strukturen her-
ausgebildet, mit denen Quartiersmanagement in die regelhaften Verfahrensabldaufe der Verwaltung
implementiert wurde. Diese Routinen bilden die Basis fiir eine kontinuierliche Weiterentwicklung
des Verfahrens in Form von Verstetigung, Erganzung oder Verkniipfung mit anderen Strategien,
aber auch auch Kritik an der Komplexitat und Birokratisierung sowie den Effekten des etablierten

Planungsansatzes Quartiersmanagement.

Biirokratisierung und wachsende Komplexitdt

Wahrend in den Friihphasen der Innovation noch unter Sonderbedingungen mit sehr informellen
Regularien, grofRen Interpretationsspielrdumen und geringen Vorgaben gehandelt wurde, bildeten
sich zum Abschluss der Stabilisierungsphase fiir die Programmkulissen strikte Vorschriften und Re-
gularien heraus. Mit lThnen nahmen vor allem auf der lokalen Ebene die Schwierigkeiten bei der
Umsetzung in der Justierungsphase zu: Akteure der Duisburger Entwicklungsgesellschaft beschrie-
ben zunehmende Konflikte mit dem Landesrechnungshof. Diese Entwicklung verscharfte sich insbe-
sondere nach den bundespolitisch verabschiedeten Mittelkiirzungen und der Streichung der Mo-
dellprojekte der Sozialen Stadt im Jahr 2010. Von nun an finanzierten die Zuwendungsbehorden
lediglich baulich-investive MaBnahmen und forderten von den Kommunen und Entwicklungstragern
eine nachvollziehbare Trennung zwischen einzelnen MalRnahmen und Verwendungszwecken (Inter-
view 4103). Die zuvor gangige Praxis, konsumtive MaRBnahmen nicht als einzelne Férdergegenstan-
de aufzufiihren, sondern bei der Abrechnung mit anderen, investiven MaRnahmen zusammenzu-
fassen, wurden nicht mehr akzeptiert. Dadurch mussten Gelder teilweise nach Priifung durch den
Landesrechnungshof aufgrund eines abweichenden Verwendungszwecks von den Kommunen zu-
rickgezahlt werden (Interviews 4103; 4106). Fir die Entwicklungstrager bedeutete diese neue Situ-
ation, dass sie fir die Umsetzung integrierter Konzepte weitere Finanzierungsmoglichkeiten er-
schlieBen und ,,Drittmittel” aus unterschiedlichen Forderkulissen einwerben mussten. So wurden,
wie es ein Akteur eines Entwicklungstragers beschrieb, in Hamburg fiir die Co-Finanzierung der in-
tegrierten Stadtentwicklung nach RISE z.B. zunehmend Mittel aus dem Wohnungsbauprogramm

verwendet (Interview 4207).
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Mit der zunehmenden Co-Finanzierung von StadtentwicklungsmalRnahmen habe sich bis heute eine
sehr komplexe und birokratische Struktur aus unterschiedlichen Finanzmitteln mit unterschied-
lichen Richtlinien und Laufzeiten herausgebildet, bei der die Antragsstellung und Abrechnung im
Verhiltnis zur Arbeit im Quartier immense zeitliche Kapazitaten binde.”° Insbesondere von den
Duisburger Akteuren der kommunalen Entwicklungsgesellschaft wurde die Anpassung an die veran-
derten Gegebenheiten als schwierig beschrieben. Aufgrund der langjahrigen, besonders privilegier-
ten Stellung der Stadt wiirden ,gerade die dlteren Kollegen [...] immer noch von den guten alten

Zeiten” sprechen (Interview 4103) und die heutige QM-Praxis als sehr negativ bewerten:

»,Wir haben die klassische Stadtebauférderung und wir haben die Fachlogiken der anderen Minis-
terien. [... Friiher mussten wir unsere MaBnahmen] nicht irgendwie in so ein Férderprogramm und
in so eine Forderlogik reinpressen, sondern wir haben es geférdert bekommen. Jetzt warten wir

eben auf die Calls, auf die Aufrufe und gucken dann, wie kriegen wir das hin“ (Interview 4103).

»Es fangt bei den Laufzeiten an, bei dem Abrechnungsmodi und der Fristensetzung: Wir unterhalten
uns hier fast nur noch tiber Fristen, bis wann etwas abgegeben sein muss. Es miissen Dinge abgege-
ben und abgerechnet sein, bevor Sie sie fast geplant haben. Also es dreht sich um, irrerweise” (In-

terview 4104).

Eine dhnliche Zunahme der Komplexitat und Biirokratisierung wird auch fiir Hamburg von den In-
terviewpartner beschrieben. Bereits im Vorfeld des Senatsbeschlusses fiir die umfassende RISE-
Drucksache®" herrschten in Fachkreisen aufgrund der Theorielastigkeit Zweifel an der Praxistaug-
lichkeit des Rahmenprogramms (Interview 4210). So wurde kritisiert, dass die in RISE festgeschrie-
benen operationellen Schritte, auch wenn sie aus planungswissenschaftlicher Perspektive sehr fort-
schrittlich waren, an der Realitdt in den Bezirken und Stadtteilen véllig vorbeigehen (Interview
4207). Die Interviewpartner nannten dabei unterschiedliche Kritikpunkte: a) Berichtswesen, b) Ana-
lytischer Anspruch, c) Praxisorientierung und d) Flexibilitat. So wiirde das komplexe Berichtswesen

(a, b) sowie die Bearbeitung der Datenbanken, die groRRe Personalkapazitdten binden, kritisiert:

250 Im Besonderen wurde diese hohe Komplexitat fiir die Beantragung von EU-Projekten hervorgehoben. So berichtete
etwa ein Akteur eines Entwicklungstragers, dass seine Gesellschaft keine EU-Projekte mehr bearbeite, weil es sich 6ko-
nomisch aufgrund der strengen Vorgaben nicht rechnen wirde (Interview 4206).

251 Zum Vergleich: Die Drucksache zu den Richtlinien Integrierte Stadtentwicklung von 2009 hat einen Umfang von 81

Seiten; die Drucksache des Vorgangerprogramms Aktive Stadtteilentwicklung von 2005 hat lediglich 7 Seiten.
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»Es wurden Kammerer eingestellt, also die Controlling-Leute. Wir haben durch RISE neue Personen

bekommen, die nur noch das machen. Friher habe ich das parallel gemacht” (Interview 4201).

(b) Der analytische Anspruch wurde als zu hoch und als der Aufgabe unangemessen angesehen:

»Wenn wir uns an einer Hochschule befinden wiirden und da jetzt standig wissenschaftliche Mit-
arbeiter unterwegs sind, um Daten zu sammeln, ware alles okay. Aber unter dem Aspekt ist es ein-

fach schwierig.” (Interview 4202).

AuBerdem seien die zuvor angewandten Methoden im Vergleich dazu wesentlich ,,pragmatischer

und praxisorientierter” (c) gewesen:

»,Wir haben ja nicht im luftleeren Raum geplant. [...] Friher hatten wir ganz simple Excel-Listen, wo
wir unsere Projekte eingetragen und dann die Gelder bei der Fachbehorde angemeldet haben” (In-

terview 4201).

(d) SchlieRlich, so die Kritik, sei die Mittelvergabe sehr unflexibel geworden, wenn MaRnahmen
etwa aufgrund unvorhersehbarer Verzégerungen (z.B. friiher Wintereinbruch, juristische Auseinan-
dersetzungen oder Proteste) erst in einem anderen Haushaltsjahr abgerufen wirden. Die Kritik

miindete zumindest an einem untersuchten Standort in eine Reform der Regularien.

Reform der Regularien

Wahrend in Duisburg die Situation der birokratischen und komplexen QM-Praxis bis heute besteht,
haben sich die Bezirksamter in Hamburg, wie ein Akteur aus der Stadtforschung beschreibt, gegen
RISE zur Wehr gesetzt (Interview 4203). 2012 schlossen die Fachbehorde und die Bezirke einen
Kompromiss und Uberarbeiteten RISE in einer neuen Globalrichtlinie (vgl. BSU FHH 2012a). Damit
wurden die Zustandigkeiten zwischen Fachbehorde (strategische Ebene) und Bezirken (Umset-
zungsebene) neu definiert und den Bezirken eine groRere Autonomie bei der Konzeption und Um-
setzung einzelner MaRnahmen gewadhrleistet. Das Regelwerk wurde wieder zu Gunsten bezirks- und
stadtteilspezifischer Verfahrensablaufe zuriickgenommen und vereinfacht. So wurde etwa das

komplexe und kostspielige externe Evaluationskonzept zusammengekiirzt und die Selbstevaluation
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252

als letzte Form der Ergebnisanalyse beibehalten (BSU FHH 2012a: 14).”>° Die anderen Steuerungs-

instrumente (Sozialmonitoring und Controlling) blieben in ihrer urspriinglichen Form erhalten.

Langfristige Wirkungen und Effekte der Sozialen Stadtentwicklung

Die Resultate der Sozialen Stadtentwicklung in den Stadtteilen bewerteten die Expertinnen insge-
samt positiv. Begriindet wird dies Giber die Programme, die in den Quartieren wichtige Impulse ge-
setzt und den lokalen Planungsinstanzen eine gezielte Starkung der sozialen Infrastruktur ermog-
licht hatten. In Marxloh, Bruckhausen, Lurup und Altona-Altstadt konnten durch die Landes-, Bun-
des- und EU-Férderungen nahezu alle offentlichen Flachen (z.B. Schulen, soziale Einrichtungen,
Spielpldtze oder 6ffentliche Freirdume) baulich aufgewertet oder neu geschaffen und — zumindest
flankierend — mit sozialen Angeboten gestarkt werden. Dennoch konnten natdrlich durch die Arbeit
der Quartiersmanagements und der integrierten Stadtteilentwicklung langst nicht alle sozialen

Probleme in den Quartieren geldst werden.

In Hamburg zeigten sich als nicht-lésbare Probleme z.B. die Aufrechterhaltung der vorhandenen
sozialen Infrastruktur in den Quartieren. So wurde beschrieben, dass andere Fachbehérden kaum
mit dem Stadtentwicklungsressort kooperierten, sondern — im Gegenteil — Mittel und Projekte der
Sozialen Stadt zunehmend als Legitimation nutzten, um ihre dauerhaften Finanzmittel fir die sozia-
le Daseinsvorsorge in den geférderten Quartieren einzusparen (z.B. SchlieBung der stadtischen Bi-
cherhalle in Lurup im Jahr 2005). Damit sei das Programm ,missbraucht”“ worden, um ,SparmaR-
nahmen im sozialen Bereich abzufangen und etwas sanfter wirken zu lassen” (Interview 4210). Zu-
dem wurde den anderen Fachbehorden zwar eine projektbezogener Wille zur Kooperation zuge-
sprochen, allerdings bestiinde nur eine geringe Bereitschaft, sich an dauerhaften Finanzierungs-
I6sungen zu beteiligen (Interview 4209). Dieses Handeln kann als Gegenwirkung zu den Zielsetzun-

gen einer ressortibergreifenden Stadtentwicklungspolitik verstanden werden.

252 Urspriinglich war die Selbstevaluation nur ein (untergeordnetes) Element des RISE-Evaluationskonzepts, das die ex-
ternen Analysen lediglich —im Sinne einer Supervision — flankieren sollte. Das Instrument der Selbstevaluation verursachte
fir die Stadt allerdings keine zusatzlichen Kosten, weshalb es nach der Fortschreibung von RISE als einziges Element des
urspriinglichen Konzepts Ubrig blieb. Da es den Akteuren vor Ort ,aufgedriickt” worden sei und ,von denen [...] vielfach
eher nur als lastige Pflicht gesehen wird”, hatte es in der praktischen Arbeit der Bezirke und Gebietsentwickler einen sehr
geringen Stellenwert. Der Verfasser des urspriinglichen Evaluationskonzepts zeigte sich mit dieser Interpretation seines
Entwurfes sehr unzufrieden: ,,Wenn ich das gewusst hatte, hatte ich wahrscheinlich keine Selbstevaluation vorgeschlagen.
Aber so ist es eben manchmal, das entwickelt sich anders und andere benutzen das oder arbeiten dann damit und ver-

wenden es dann anders” (Interview 4212).
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Grundsatzlich zeigte sich zudem, dass im Zuge des einsetzenden Bevolkerungswachstums Hamburgs
Quartiersmanagement zunehmend aus dem Fokus der Stadtentwicklungspolitik gerilickt ist. Seit
2011 setzt die Stadt bau- und planungspolitisch vor allem auf die quantitative Schaffung von Wohn-
raum. Mit dem Vertrag fiir Hamburg — Wohnungsneubau wurde vom Senat als Reaktion auf wachs-
ende Einwohnerzahlen und steigende Mieten ein ambitioniertes Landeswohnungsbauprogramm

aufgelegt.””®

Der Schwerpunkt wurde damit von der Politik und nicht zuletzt dem Ersten Birger-
meisters Olaf Scholz (SPD) stark auf das Handlungsfeld des Wohnungsbaus gelegt, wahrend die
integrierte Stadtteilentwicklung und das Quartiersmanagement seitdem nur noch eine untergeord-
nete Rolle spielen (Interview 4203; 4207). Diese Entwicklung zeige sich etwa darin, dass die Zahl der
nach RISE ausgewiesenen Gebiete riicklaufig sei und bestehende Gebiete nach und nach auslaufen

(Interview 4205).

Auch in Duisburg, wo die integrierte Stadtteilentwicklung und das Quartiersmanagement liber den
gesamten untersuchten Verlauf einen deutlich grofReren politischen Riickhalt genoss, machte sich in
den 2010er-Jahren zunehmend Erniichterung liber die soziale Situation in den benachteiligten
Stadtteilen breit. Mit vielfaltigen MalRnahmen der Sozialen Stadt war es der Entwicklungsgesell-
schaft gelungen, die soziale Situation in den Stadtteilen zu verbessern und diesen Zustand auf ei-
nem ,bescheidenen” (Interview 4103), jedoch stabilen Niveau zu halten. Dennoch konnten in Duis-
burg trotz groRer Investitionen in offentliche Gebdude und Raume kaum positive Effekte fir die
sanierungsbedirftigen privaten Gebdudebestiande erlangt werden. In Bruckhausen und Marxloh
setzte sich der Fortzug der Mittelschicht®™” fort, wihrend die Leerstandsquote in den Wohnungsbe-
standen auf ca. 30% anstieg (Stadt Duisburg 2007: 10). Diese Situation der Bevolkerungsschrump-
fung anderte sich im weiteren zeitlichen Verlauf und insbesondere ab 2014 mit einer starken Zu-
nahme der ,Armutszuwanderung” in die Quartiere (Frigelj 2015). Insbesondere die Stadtteile
Marxloh und Hochfeld wurden zu den zentralen Zuzugsgebieten mittelloser Familien aus Rumanien

und Bulgarien, die nach der zweiten EU-Osterweiterung (2007) das Recht auf eine freie Wahl des

253 Mit dem Landeswohnungsbauprogramm gab die Stadt Hamburg die Zielvorgabe aus, jahrlich Bauprojekte fiir die
Entstehung von mindestens 10.000 Wohnungen zu genehmigen. Der Anteil 6ffentlich geférderter Wohnungen soll dabei
bei 30% liegen (Budget der Wohnbauférderung 2015: 171,5 Millionen Euro) (BSW FHH o.J.a). Die Zustandigkeit fir die
Umsetzung liegt bei den Bezirken, die anhand der GréRe und Einwohnerzahl von der Fachbehorde Neubauquoten zuge-
wiesen bekommen.

254 Die Abwanderung aus den untersuchten Quartieren betraf inzwischen auch die migrantische Mittelschicht. So wurde
von einem befragten Akteur der Quartiersentwicklung erldutert, dass etwa die tiirkischen Unternehmer, die das Konzept
der Hochzeitsmeile seit den 1990er-Jahren erfolgreich umsetzten, und ihre Familien in der Regel nicht mehr in Marxloh,

sondern in wohlhabenderen Stadtteilen Duisburgs bzw. im Umland leben wiirden (Interview 4104).
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Wohnortes in Europa wahrnahmen. Mit dem massiven Zuzug gingen neue Konflikte (z.B. Vermdil-
lung, Uberbelegung von Wohngeb&duden oder Zunahme von Kriminalitit) in den Stadtteilen einher.
Von der etablierten Bevolkerung wurde durch die neu Zugezogenen der soziale Frieden und die
positiven Entwicklungen der Sozialen Stadt in den Quartieren als gefahrdet angesehen, was zu Ab-
lehnung und weiterer Abwanderung der solventeren Bewohnergruppen fiihrte. Auch Gefliichtete
ohne Wohnsitzauflage siedeln sich seit 2015 vermehrt in den Duisburger Ankunftsstadtteilen an.
Damit wird Quartieren wie Duisburg Marxloh eine besondere Aufgabe bei der Integration neuer
Blirgerinnen zuteil. Als Reaktion auf diese neue Situation wurde der Stadtteil 2014 vom Land Nord-
rhein-Westfalen erneut in das Programm Soziale Stadt aufgenommen, ein neues integriertes Hand-
lungskonzept aufgestellt (vgl. Stadt Duisburg 2017c) und ein neues Quartiersmanagementbliiro er-
offnet. Somit zeigt sich in Stadtteilen wie Duisburg-Marxloh die Dauerhaftigkeit der QM-Praxis un-

ter sich verandernden Herausforderungen.

Versuche der Verstetigung

Auch wenn sich in Duisburg-Marxloh die Dauerhaftigkeit der Gebietskulisse zeigt, waren die Pro-
gramme von Anfang an als temporarer Anschub der Quartiersentwicklung konzipiert. Den lokalen
Akteuren war bewusst, dass die zeitlich begrenzten Mittel der Sozialen Stadt keine Dauerlosung fir
die Stabilisierung der Quartiere sein konnten. Mit dem nahenden Auslaufen von Programmkulissen
rickte daher in der Justierungsphase das Thema Verstetigung zunehmend in den Fokus der inte-

grierten Stadtentwicklung.

Nach einer permanenten Forderung seit der Generierungs- bzw. Formatierungsphase endeten die
Programmbkulissen der untersuchten Duisburger Gebiete Bruckhausen und Marxloh Ende des Jahres
2010. Bereits friihzeitig leitete die Entwicklungsgesellschaft eine 6ffentliche Debatte darliber ein
und organisierte fir die Erarbeitung von Verstetigungskonzepten Bilanzwerkstétten in den Stadt-
teilen. In ihnen sollte mit lokalen Akteuren und der Zivilgesellschaft diskutiert werden, welche Pro-
jekte fir eine nachhaltige positive Entwicklung der Stadtteile zwingend weitergefiihrt werden sollen
und wie diese zu finanzieren sind (Grandt 2009: 423). Die angespannte Haushaltslage der Stadt
Duisburg®® erschwerte diesen Prozess allerdings und die Haushaltslage verschlechterte sich nach

der globalen Wirtschaftskrise im Jahr 2008 weiter (vgl. Boettcher/Junkernheinrich 2010). Diese

255 Der damalige Oberbiirgermeister der Stadt Duisburg bemerkte 2008 in einem Zeitungsartikel, dass die Stadt nicht mal

in der Lage sei, den kommunalen Eigenanteil fiir Férdergelder von Bund und Land aufzubringen (Schmdiilling 2008).
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Finanzmisere fihrte zu Etatkirzungen und Personalabbau in allen Sdulen der stadtischen Verwal-
tung, wodurch sich die Fachressorts zunehmend auf die Erfiillung ihrer Kernaufgaben konzentrier-
ten (Ressortegoismen und -partikularismen). Die Bereitschaft bzw. die Spielrdume, neugeschaffene
Strukturen aus der Sozialen Stadt in den kommunalen Regeletat aufzunehmen, wurden in dieser

Phase als gering beschrieben (Interview 4104).%°

Allerdings erfolgte die Verstetigung einzelner Pro-
jekte auf der Ebene der Zivilgesellschaft. In Marxloh sind hier u.a. das Brautmodecluster, das mal3-
geblich von der Netzwerkarbeit des Unternehmervereins TIAD e.V. lebt, hervorzuheben oder das
soziale Projekt Tausche Bildung fiir Wohnen, bei dem ein Verein ehrenamtliche Bildungsarbeit fir

soziale benachteiligte Kinder und Jugendliche organisiert.*>’

Auch in Hamburg wurde die Verstetigung der integrierten Stadtentwicklung bereits in den Pro-
grammen der Stabilisierungsphase berticksichtigt. So wurde in Lurup 2007 nach Ende der aktiven
Phase der Stadtteilentwicklung eine Uberleitung in die Nachsorgephase vollzogen (vgl. Bezirksamt
Altona 2013: 3). Diese Ubergangszeit sah eine zeitlich auf zwei Jahre befristete reduzierte Férde-
rung vor, so dass einzelne Bausteine der Quartiersentwicklung weiterhin unterstiitzt wurden (z.B. in
Lurup: Stadtteilhaus BOV 38, Stadtteilzeitung ,Lurup im Blick“ oder der Verfiigungsfonds). Das
Stadtteilbiro wurde hingegen mit Auslaufen der aktiven Phase geschlossen. Mit dem Rahmenpro-
gramm RISE wurde diese Verstetigungspraxis systematisiert. 2009/2010 wurde fiir alle Hamburger
Stadtentwicklungsgebiete eine Uberleitungsevaluation durchgefiihrt (vgl. BSU FHH 2010). Fiir Lurup
stellte diese Gutachten fest, dass trotz groRer Erfolge in der vorangegangen Stadtentwicklungs-
arbeit kein Verstetigungskonzept entwickelt wurde. Daher empfahl es eine Uberfiihrung des Gebie-

tes in die RISE-Nachsorgephase, die bis 2013 lief.

Ahnlich wie in Duisburg waren fiir zahlreiche Projekte mit dem Ende der aktiven Férderung auch in
Hamburg die Personalkosten nicht mehr finanzierbar. Um den Betrieb von sozialen Anlaufstellen

(Community Center) und anderen neugeschaffenen Einrichtungen dauerhaft zu gewahrleisten,

256 Als positives Beispiel einer erfolgreichen Verstetigung in Duisburg wurde das Projekt Kulturbunker in Bruckhausen
genannt. Hier erarbeitete die EG DU eine Wirtschaftlichkeitsberechnung fiir die mit Soziale Stadt-Mitteln finanzierte Ju-
gend- und Kultureinrichtung. Die EG DU kam zu dem Ergebnis, dass das Gebaude nicht wirtschaftlich betrieben werden
kénne, die dort geleistete Arbeit allerdings einen wichtigen Beitrag zur sozialen Stabilisierung des Quartiers leiste. Darauf-
hin wurde vom Stadtrat beschlossen, das Projekt dauerhaft Uber stadtische Mittel aus dem Kulturetat zu finanzieren
(Interview 4104).

257 Eine ausfihrliche Analyse der Verstetigungsprozesse in Marxloh gibt die Masterarbeit von Lisa Kasper (2015), einge-
reicht an der Brandenburgischen Technischen Universitdt Cottbus-Senftenberg. Diese Arbeit ist in enger Kooperation mit

dem Forschungsprojekt InnoPlan entstanden.
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mussten fiir die Projekte unabhangig von Férderprogrammen und den Etats der anderen Fachbe-
horden neue Finanzierungsmoglichkeiten bereitgestellt werden. Zu diesem Zweck schuf die Ham-
burger Burgerschaft ab dem Haushaltsjahr 2013/14 den Quartiersfonds bezirkliche Stadtteilarbeit
(vgl. Birgerschaft FHH 2012). Insgesamt stellte die Stadt Hamburg fiir dieses Verstetigungsinstru-
ment jahrlich 1,5 Mio. Euro zur Verfligung, die die Bezirke frei (d.h. weder zweck- noch ortsgebun-
den) vergeben konnten. Die einzelnen Projekte erhielten dabei kleinere Betrdge zwischen 4.000 und
20.000 €, so dass viele unterschiedliche Aktivitdten und Personalstellen weiterfinanziert werden
konnten. Mit den Mitteln des Quartiersfonds wurden keine neuen Projekte angestoRen, sondern
lediglich bestehende Angebote weitergefiihrt und die Erfolge des Quartiersentwicklungsprozesses
verstetigt (Interview 4212). An diesem, in der deutschen Landespolitik einmaligen Instrument, zeig-
te sich, dass sich aus einem Missstand der bestehenden Forderstrukturen ein neues, auf das beste-

hende System aufbauendes, Instrumentarium entwickelt hat.

Ergdnzung und Verkniipfung mit anderen Strategien

Mit der Verstetigung der MalRnahmen zeigt sich in der Praxis gegenwartig auch, dass die inzwischen
etablierte Praxis des Quartiersmanagements nicht mehr als reines Gegenmodell zu vorherigen In-
strumenten der Stadterneuerung verstanden, sondern zunehmend mit anderen Strategien ver-
knlpft wird. Ab den spdten 2000er-Jahren lasst sich etwa parallel zur Etablierung von Strukturen
der integrierten Stadtentwicklung in Duisburg eine Renaissance der férmlichen und flachendecken-
den stadtebaulichen Sanierung feststellen: Um den baulichen Niedergang zu stoppen, wurde in den
Stadtteilen Bruckhausen und Beeck und vorbereitend in Marxloh ab 2006 ein Stadtumbauprozess
eingeleitet. Mit dem Projekt Griingiirtel Duisburg-Nord wurde zwischen der Industrie und den
Stadtteilen eine Pufferzone mit 6ffentlichen Griinflachen, Sportanlagen und bis zu sechs Meter ho-
hen Larmschutzwalle geplant (vgl. Stadt Duisburg 2007). Fiir die Umsetzung des Projekts lieRR die
Stadt im Sanierungsgebiet Bruckhausen bis zum Jahr 2015 121 griinderzeitliche Gebaude auf zehn

Baublécken riickbauen.?®

In diesem Projekt zeigte sich, dass férmliche Sanierung bzw. Riickbau und
integrierte Stadtentwicklung zu diesem Zeitpunkt nicht mehr als Gegensatze, sondern als Teil-
elemente eines ganzheitlichen Entwicklungsprozesses verstanden wurden. Dies spiegelt sich etwa in
der Begriindung der AbrissmaBnahmen wider, dass ,die Strategie der Programmatik Soziale Stadt

sinnvoll durch die Strategie des Stadtumbaus erganzt” werde (ebd.: 5). D.h., die punktuelle Aufwer-

258 MaRgeblich finanziert wurde der Aufkauf der Flachen und der Riickbau der Gebaude lber das Bund-Lander Programm
Stadtumbau-West sowie durch Mittel des Unternehmens ThyssenKrupp, das den Eigenanteil der Stadt Duisburg tber-

nahm (Interview 4108).
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tung soll durch gezielten Abriss eine groRere Bedeutung fiir den Stadtteil erhalten. In Marxloh fiihr-
te ein stadtebauliches Gutachten des Kolner Planungsbiiros Stadt- und Regionalplanung Dr. Jansen
(2011) diese Konzeption des Riickbaus und der parallelen Verstetigung der aufgebauten Strukturen
weiter. Dies bewertete die Riickbaupotenziale des Stadtteils und entwarf verschiedene Szenarien
diesen zu gestalten (Riickbau von den Randern oder auf einzelnen inneren Blocken), obwohl sich zu
diesem Zeitpunkt die Rahmenbedingungen in Marxloh aufgrund der einsetzenden Zuwanderung

bereits grundlegend gedndert hatten.

In Hamburg-Altona-Altstadt, wo die Kombination von Stadtumbau und Soziale Stadt bereits im Zu-
schnitt der Fordergebiete angelegt war, zeigten sich vollig andere Effekte. Mit dem stetigen Wirt-
schafts- und Bevoélkerungswachstum Hamburgs entwickelte sich das Quartier zu einem nachgefrag-

%% Damit wurde auch die EinkaufsstraRe

ten innerstadtischen Wohnstandort mit steigenden Mieten.
GrolRe BergstralRe zunehmend attraktiv fiir Einzelhdandler und Investoren. Auf die Aufwertung
offentlicher Raume im Sanierungsgebiet GrolRe BergstraRe durch staatliche Investitionen folgte eine
ansteigende private Bau- und Sanierungstatigkeit, durch die Schritt flr Schritt das Sanierungs-

konzept umgesetzt wurde.*®

Damit veranderte sich ihr Bild schnell von einer heruntergekommenen
Strafle mit negativem Image zu einem beliebten Einzelhandelsstandort mit Uberregionaler An-
ziehungskraft. Die groRte private Investition tatigte das Mdébelhaus IKEA (ca. 90 Mio. Euro), das
2014 auf der GrolRen Bergstral3e ihre erste und bislang einzige innerstadtische Filiale in Deutschland

mit einem neuen Konzept eréffnete (vgl. Abb. 60).%%

259 Ausnahme bildeten dabei einzelne ,Armutsinseln®, die sich vor allem in den mietpreisgebundenen Wohnungsbestan-
den der stadtischen Gesellschaft SAGA befinden (Interview 4202).

260 Zum Zeitpunkt der Interviews (Mai 2015), wurde die Investitionssumme privater Akteure auf der GroRen BergstralRe
bereits auf 250 Millionen Euro beziffert. Da alle MaRnahmen in einem Sanierungsgebiet genehmigungspflichtig seien,
kénne dieser Wert von den Behorden sehr genau ermittelt werden. Fir das Soziale Stadt-Gebiet, in dem diese besondere
Pflicht nicht herrsche, lagen keine Daten vor (Interview 4207).

261 Das Konzept der IKEA Filiale in Hamburg-Altona zielt weniger auf den Kauf groBer Mébel, sondern kleiner Accessoires
ab. Zudem hat es ein deutlich groReres Restaurant, was langst nicht nur von Kunden des Mébelhauses, sondern von Mit-
arbeitern der umliegenden Biros oder anderen Besuchern der Stralle genutzt wird. Auch wenn die Verkaufszahlen der
Filiale bislang hinter den Erwartungen des Unternehmens zuriickbleiben, hat das Kaufhaus neue Impulse fir die StraRe
gebracht. So beschreibt etwa ein — in einem Interview erwahnter — Artikel in der Wochenzeitung Die Zeit, wie das Kauf-
haus zu einem Teil des 6ffentlichen Raums geworden sei und von der Bewohnerschaft des Viertels heute intensiv — aber

nicht im Sinne des urspriinglichen Konzepts — genutzt werde (Spanner 2015).
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Abb. 66: Aufgewertete EinkaufsstraBe GroRe Bergstralle und IKEA-Filiale in Altona-Altstadt (Foto: Oliver Koczy)

Zwischenfazit: Justierung der Innovation im Spannungsfeld von Weiterentwicklung und Kritik

In der Analyse der Justierungsphase wird in beiden untersuchten Stadten die Verlaufsoffenheit des
Innovationsprozesses deutlich. So vollzogen sich innerhalb der aufgebauten Strukturen nach ihrer
Stabilisierung unterschiedliche Entwicklungen, aus denen sich verschiedene raumliche und inhalt-
liche Zusammenhadngen herausbildeten. Daraus resultiert bis heute in verschiedenen Handlungsfel-
dern die Parallelitat von Kontinuitat, Weiterentwicklung und Kritik, die sowohl zur Verstetigung, als

auch zum Bedeutungsverlust der einstigen Innovation fiihren kann.

7.3 Fazit: Unterschiedliche Innovationspfade und vergleichbare strukturelle Merkmale

Zusammenfassend sollen die Unterschiede zwischen den Innovationsprozessen in den Fallstudien
Duisburg und Hamburg konnten dargestellt werden. Auf lokaler Ebene wirkten hier sehr spezifische
Konstellationen, Ereignisse und Akteure unterschiedlicher Ebenen (von der EU bis zum Quartier) auf

die Entstehung der Innovation ein. Trotz der grolRen Differenzen auf der zeitlichen, organisator-
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ischen, institutionellen und rdumlichen Dimension entwickelten sich Gber den untersuchten Zeit-
raum mit dem heute praktizierten Quartiersmanagement in beiden Stadten sehr dhnliche struk-
turelle Merkmale des Wandlungsprozesses. Darin wird die Kontingenz von Innovationsprozessen
deutlich: So kdnnen in offenen Innovationssystemen Uber den Prozessverlauf vergleichbare Sys-
teme auf sehr unterschiedlichen Pfaden entstehen. Die zentralen Kontraste und Aspekte in den

Innovationsverlaufen sollen im Folgenden dargelegt werden:

In der Latenzphase bestanden in den beiden Kommunen mit den Auswirkungen des Strukturwan-
dels und des 6konomischen Niedergangs der Regionen vergleichbare Ausgangssituationen. Mit den
innerstadtischen Altbaugebieten als gewandelte Orte konzentrierter sozialer Benachteiligung bilde-
te sich in beiden Stadten die Raumlichkeit der Innovation heraus. Hier entstanden Problemlagen,
bei denen traditionelle Instrumentarien der stadtebaulichen Sanierung nicht mehr anwendbar war-
en. Dieses planerische Vakuum schuf sowohl in Duisburg als auch in Hamburg die Ausgangslage fir

die Entwicklung neuer Verfahren und Konzepte.

Weitgehend aullerhalb der 6ffentlichen Wahrnehmung boten die untersuchten Stadtteile fiir Bot-
tom-up-Akteure Nischen, um in der Generierungsphase erste Ansdtze der Innovation zu erproben.
Wahrend die Motivation in den stark polarisierten Duisburger Quartieren vor allem in der Armuts-
bekampfung lag und von Akteuren der Gemeinwesenarbeit ausging, konnte in Hamburg bei der
Generierung eine deutlich starkere politische Motivation festgestellt werden. Neue Konzepte waren
hier nicht zuletzt als Widerstand gegen die unternehmerische Stadtpolitik der Freien und Hanse-
stadt Hamburg zu verstehen. Auch bei den ersten Top-down-Ansdtzen der Innovation zeigten sich
diese beiden unterschiedlichen Begriindungszusammenhange. Im Verlauf der Generierungsphase
vollzogen sich in den untersuchten Stadten sehr unterschiedliche 6konomische Entwicklungen: In
Duisburg waren die 1980er-Jahre von Stagnation und der Verfestigung der Armut gepragt, wahrend
in Hamburg ein starkes Wachstum und die Aufwertung innerstadtische Gebiete einsetzten. In bei-
den Fallen resultierte die Entwicklung allerdings in einer zunehmenden Polarisierung und Segrega-
tion einzelner Stadtteile. Neben den ehemaligen Arbeiterquartieren waren in Hamburg nun auch

tendenziell die GroBwohnsiedlungen von dieser Entwicklung betroffen.

Bei der Konzeption erster Programme der Innovation durch Akteure der Landesministerien konnten
in der Formatierungsphase in den Prozessverlaufen die groRten Parallelen zwischen den beiden
Fallstudien festgestellt werden. Diese Parallelen gingen nicht zuletzt auf die wissenschaftlichen Stu-

dien der nationalen und vor allem internationalen Praxis nordrhein-westfalischer Akteure sowie auf
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die engen Kontakte zwischen den zentralen Akteuren der beiden Lander zuriick. In der Umsetzung
erster Programme verliefen die beiden Innovationsverldaufe allerdings in deutlich entgegengesetzte
Richtungen. Duisburg zeigte eine hohe Kontinuitadt, Linearitat und politische Prioritat der Innova-
tion. In diesem Klima konnten neue Institutionen und langfristige Strukturen aufgebaut werden, die
sich am Bestehenden orientierten und es erganzten. Im Gegensatz dazu war der Prozess in Ham-
burg starker von Konflikten, Briichen und der Konkurrenz zwischen den alten und neuen Institu-
tionen wie ihren Akteuren gepragt. Dies erschwerte sowohl auf der Quartiersebene als auch in der

Verwaltung den Aufbau nachhaltiger Strukturen.

Der Unterschied zwischen Kontinuitat und Diskontinuitat im Innovationsprozess zeigte sich auch in
der Stabilisierungsphase. Wahrend das Land NRW und die Stadt Duisburg den Riickenwind durch
die Bundesebene nutzen konnten, um die aufgebauten Strukturen der Innovation zu etablieren und
regelhaft im Planungssystem zu verfestigen, gelang dies in Hamburg nur bedingt. Mit jedem Poli-
tikwechsel und mit jeder Reform brachen Strukturen der Innovation wieder ab und mussten — nach
dem Muster der Formatierungsphase — erneut aufgebaut werden. Dabei ging zentrales Wissen um
die Innovation haufig verloren. Auf der operationellen Ebene der Bezirksamter und Entwicklungs-
trager entstanden in diesem Kontext individuelle und von der gesamtstadtischen Politik- und Ver-
waltungsebene losgeloste Strukturen. Dadurch waren die Praktiken in den einzelnen Quartieren
kaum miteinander vergleichbar. Analog dazu vollzog sich die Systematisierung auf der gesamt-
stadtischen Ebene Hamburgs vor allem anhand analytischer Parameter und mit geringem Bezug zur
Praxis. Damit war die Stabilisierung in dieser Phase in Hamburg weniger ausgepragt als in Nord-

rhein-Westfalen.

Trotz sehr unterschiedlicher Verlaufsprozesse konnten in beiden Fallstudien mit Einsetzen der Jus-
tierungsphase stabilisierte Strukturen der Innovation entstehen. Diese waren im weiteren Verlauf
zunehmender Kritik ausgesetzt, durch politische Entscheidungen gefdahrdet und mussten partiell an
veranderte Rahmenbedingungen angepasst werden. Wahrend sich die Innovation in Duisburg aller-
dings im Sinne der langen Kontinuitat weiterhin primar auf ihre etablierten Kernbereiche bezog,
konnte in Hamburg durch die gréRere Variation eine starke Ausdifferenzierung festgestellt werden.
Dadurch sind die im Prozessverlauf entstandenen neuartigen strukturellen Merkmale der Innovati-
on weniger deutlich erkennbar. Allerdings kann die Wirkung der Innovation heute in sehr unter-
schiedlichen Kontexten, in neuen Handlungsfeldern und -rdumen und unter diversen Akteurskon-
stellationen festgestellt werden. Auf diese Ausstrahlungseffekten der Innovation Quartiers-

management in der Freien und Hansestadt Hamburg wird im folgenden Kapitel ndher eingegangen.

290



Kapitel 8 Spill-over-Effekte der Innovation

Kapitel 8 Spill-over-Effekte der Innovation

Sowohl auf der Makroebene (hier: Bundesrepublik Deutschland) als auch auf den Mikroebenen
(Fallstudien) konnten fiur die letzte Phase des untersuchten Innovationsverlaufs Merkmale einer
Ausdifferenzierung in unterschiedliche parallel verlaufende und teilweise kontrar zueinander
stehende Teildiskurse festgestellt werden. Diskurse um die dauerhafte Verstetigung aufgebauter
Strukturen in den Stadtteilen (,Mainstreaming”) und der ressortiibergreifenden Verwaltung (,An-
choring”) wurden geflhrt, wahrend zeitgleich das Verfahren Kritik aus unterschiedlichen Richtun-
gen, einem politischen Bedeutungsverlust oder einer Verallgemeinerung und Neubewertung insti-
tutioneller Strukturen ausgesetzt war. Dariiber hinaus zeigt der Blick jenseits des Felds der inte-
grierten sozialorientierten Stadterneuerung — also lber das ,traditionelle” Handlungsfeld von Quar-
tiersmanagement hinaus —, dass die Innovation nach ihrer Durchsetzung auch in anderen Aufga-
benbereichen der raumlichen Planung Wirkung zeigte. Neben der rdumlichen Adaption und ihrer
fluiden Anpassung an lokale und institutionelle Rahmenbedingungen vollzog sich folglich um QM
eine Ausweitung einerseits des raumtypologischen und funktionalen Handlungsrahmens und ander-
erseits der Akteure, die das Verfahren in ihrer Praxis zur Anwendung brachten. Quartiersmanage-
ment und das methodische Vorgehen einer gebietsbezogenen, interdisziplindaren und intermedidren
Koordinierungsstelle lasst sich dadurch heute in vielfdltigen Anwendungsbereichen der raumlichen
Planung finden. Fir die Herausbildung der neuartigen Variationen der einstigen Innovation haben
nicht zuletzt die Erfahrungen der integrierten Stadtentwicklung und des Programms Soziale Stadt

eine wichtige Rolle gespielt.

Diese Arbeit hat sich bis hierhin im Bezug auf Verbreitungsmuster auf die theoretischen Konzepte
Diffusion, policy transfer und policy mobility als Begriffe der Innovationsforschung konzentriert (vgl.
Kapitel 2.2.3.2.h). Auch wenn in diesen Ansatzen, dies gilt vor allem fiir das Konzept der policy mo-
bility, fluide Transformationen von Innovationen im Verlauf der rdaumlichen Verbreitung mitbertck-
sichtigt werden, erweisen sich die Konzepte jedoch nur bedingt als geeignet, um die Ubertragung
der Innovation auf neue Handlungs- und Anwendungsfelder darzustellen. So lasst sich bei den
jungsten Transformationsprozessen im Verlauf nicht dezidiert von einer Verbreitung der Innovation
sprechen, da dieser Prozess mit der nahezu bundesweiten Anwendung von Quartiersmanagement
weitgehend abgeschlossen wurde. Neue Handlungsfelder entstehen hingegen unabhangig von die-
ser Verbreitungslogik. AuRerdem wird die Innovation in sehr unterschiedlichem Male in bestehen-

de Handlungsfelder eingefiihrt (z.B. vollstindig, partiell oder lediglich semantisch) und mit besteh-
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enden Subsystemen und Diskursen verkniipft. Aus diesem also eher als Ausstrahlung statt als Ver-
breitung zu bezeichnenden Prozess entstehen neue Sozialstrukturen, die nur noch teilweise auf
dem dargestellten Innovationsverlauf aufbauen. In der Soziologie wird diese Ubernahme von Ziel-
setzungen, Methoden oder Konzepten als Spill-over-Effekt bezeichnet (vgl. Fuchs-Heinritz et al.
1994: 634). Von einem solchen Effekt ldsst sich dann reden, wenn sich Effekte, die mit dem Ver-
fahren QM (iber den untersuchten Verlaufsprozess gesammelt wurden, positiv auf die Praxis in an-
deren Handlungsfeldern auswirken. Im Folgenden sollen diese Ausstrahlungs- bzw. Spill-over-
Effekte der Innovation empirisch in neuen Anwendungsformen von Quartiersmanagement darge-
stellt und kategorisiert werden. Damit wird zu zeigen sein, wie sich die Innovation in der jlingsten
Phase des Verlaufsprozesses und Uber die enge inhaltliche Konzeption der sozialen Stadtteilent-

wicklung hinaus weiterentwickelt hat.

8.1 Qualitative Auswertung von Spill-over-Effekten

Empirisch untersucht wurden in dieser Arbeit die Spill-over-Effekte der Innovation im aktuellen
Planungsdiskurs anhand der Fallstudie Hamburg. Die Stadt wurde aufgrund eines Hinweises in ei-

nem Experteninterview ausgewahlt.*®?

Demnach befasse sich die Stadt Hamburg aktuell in Deutsch-
land besonders intensiv mit dem Handlungsfeld der Intermediaren. Hier zeichne sich eine Ausstrahl-

ung des QM-Ansatzes auf neue Anwendungsfelder in besonderer Weise ab.

In der empirischen Studie wurden anknlipfend an die Justierungsphase die Entwicklungen in den
etablierten Handlungsfeldern und die ErschlieBung neuer Anwendungen von Quartiersmanagement
anhand der gegenwartigen Praxis dargestellt. Ziel war es, sie zum zuvor dargelegten Innovations-
prozess in Bezug zu setzen (vgl. Kapitel 6 und 7). Als methodische Grundlage dienten die bereits
angewandten Repertoires der qualitativen Inhaltsanalyse ausgewahlter Dokumente sowie der zwolf

in Hamburg gefiihrten Interviews.

262 An dieser Stelle mochte ich nochmals meinen Dank an Prof. Dr. Wolfgang Hinte aussprechen. Auf seinem Hinweis auf

die aktuelle Hamburger Planungspraxis basierte die Auswahl der empirischen Fallstudie dieses Kapitels.
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8.1.1 Klassische Anwendungsfelder der Innovation: Bedeutungsverluste und -verschiebungen

Nachdem die Innovation mit dem Rahmenprogramm Integrierte Stadtteilentwicklung in Hamburg
eine hohe Stufe der Institutionalisierung und einen hohen Grad an Systematisierung erlangt hatte,
vollzogen sich im ,traditionellen” Anwendungsfeld der Innovation — der Quartiersentwicklung —

weitreichende Transformationen, die zu einem zunehmenden Bedeutungsverlust fihrten.

Es zeigte sich, dass Quartiersmanagement in der Planungspraxis der kommunalen Verwaltung kei-
neswegs die vormals angewandten Instrumente der stadtebaulichen Sanierung vollstandig abgelost
hatte. Vielmehr bestanden — und bestehen bis heute — die beiden Pfade in der Planungspraxis paral-
lel. Insbesondere in der Justierungsphase des Innovationsprozesses, seit Beginn der Regierungszeit
des Ersten Birgermeisters Olaf Scholz im Jahr 2011, haben Instrumente der férmlichen Sanierung in
der Praxis wieder stark an Bedeutung gewonnen. So beschreibt ein Akteur eines Entwicklungstra-

gers, dass unter Scholz eine klare Praferenz zur Ausweisung von Sanierungsgebieten bestehe:

»Klassische Sanierung findet er gut. Dort wird gebaut, investiert und dann ist das fertig und dann
kann man wieder aufhoren. Aber diese Prozesse, wo man nicht so richtig weils, wann sind die jetzt

erfolgreich und wann enden die, das ist nicht so sein Thema*“ (Interview 4207).

Der integrierte ressortiibergreifende Ansatz verliere demnach in der Politik zunehmend an Bedeu-
tung. Das hier herangezogene Argument der Verantwortlichen in der Stadtpolitik lautet, in einer
versdulten Verwaltung stiinden allen Ressorts ausreichende Haushaltsmittel fiir die Umsetzung
einer ganzheitlichen Entwicklung zur Verfligung. Zudem wiirden diese auch ohne eine gebietsbezo-
gene Bilindelung und Koordination vor allem benachteiligten Stadtteilen zugute kommen, da hier
die Handlungsschwerpunkte der einzelnen Fachressorts lagen (z.B. Arbeitsmarktférderung, Schule
und Bildung oder Integration, vgl. Interview 4203). Mit der Verfestigung dieser prainnovativen Logik

in Hamburg verstarkte sich hier zunehmend der Ressortpartikularismus in der Verwaltung.

Die Tendenz zur sektoralen Planung spiegelt sich auch in der Ausweisung von neuen RISE-Gebieten
durch die Behorde fiir Stadtentwicklung und Wohnen wider. Von den aktuell 23 aktiven RISE-
Fordergebieten wurden lediglich finf nach 2014 ausgewiesen (BSW FHH 2017c), wahrend im glei-
chen Zeitraum Gebiete permanent aus der Forderkulisse entlassen wurden. Die neue Aufbruchs-
stimmung, die auf Bundesebene herrsche und sich in einer massiven Ausweitung des Fordervolu-

mens der Stadtebauférderung niederschlage, sei in Hamburg nicht angekommen, so ein Inter-
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viewpartner eines privatwirtschaftlichen Entwicklungstrdgers (Interview 4205). Dennoch lasst sich
nicht konstatieren, dass der Ansatz einer integrierten Planung seinen Einfluss auf die stadtebauliche
Praxis in der Hamburger Verwaltung heute ganzlich verloren hatte. Dies zeigt sich unter anderem in
folgenden Handlungsfeldern der kommunalen Planungspraxis: Der Wohnungs- sowie der Stadt-

erneuerungspolitik.

Biindnis fiir Quartiere als gebietsbezogene Wohnungsbaupolitik

In der kommunalen Wohnungsbaupolitik Hamburgs lasst sich heute lediglich ein mittelbarer Zu-
sammenhang zum untersuchten Instrumentarium Quartiersmanagement feststellen. Mit dem 2011
geschlossenen Vertrag fiir Hamburg — Wohnungsneubau hat der Senat der Schaffung von Wohn-
raum eine besondere Prioritdt in der Stadtentwicklungspolitik und der Bauleitplanung eingeraumt.
Im Zuge des aufgelegten Landeswohnungsbauprogramms sollen jahrlich Bauprojekte fiir die Ent-
stehung von mindestens 10.000 Wohneinheiten genehmigt werden, bei einem Anteil von 30% of-

263 Zum Erreichen dieser Ziele wurden die Mittel der Wohnbaufar-

fentlich geférderter Wohnungen.
derung aufgestockt (2015: 171,5 Millionen Euro), Planungs- und Genehmigungsverfahren optimiert

und beschleunigt sowie Kooperationen mit der Wohnungswirtschaft geférdert (BSW FHH o.J.a).

Von den Expertinnen wurde der integrierten Stadt- und Quartiersentwicklung in der heutigen Ham-
burger Wohnungsbaupolitik ein geringer Stellenwert zugerechnet. So erfolge die Ausweisung neuer
Bauflachen vornehmlich nach quantitativen Gesichtspunkten, wahrend eine ganzheitliche Betrach-
tung der Stadtentwicklung (z.B. Bedarf an sozialer Infrastruktur, Schutz von Freiflichen oder Ver-
knlGpfung mit konsumtiven MaRnahmen) in den Quartieren weniger Berlicksichtigung fande (Inter-

views 4202; 4203; 4205; 4206; 4210).

Dariber hinaus hat sich mit der Wohnungspolitik der Freien und Hansestadt Hamburg die Gewicht-
ung der Akteure stark verschoben: Zur Manifestation der wohnungspolitischen Ziele schloss die
Freie und Hansestadt Hamburg 2011 das Biindnis fiir das Wohnen in Hamburg (BfdW), das im Jahr
2016 fur die 21. Legislaturperiode des Senats fortgeschrieben wurde (vgl. BfdW 2016). Damit be-

kannten sich nicht nur der Senat, sondern auch Vertreter von Verbanden der Wohnungswirtschaft

263 Die Verantwortung fir die Umsetzung der Zielvorgaben liegt bei den Bezirksdmtern, die von der Politik festgelegte
Neubauquoten erflllen missen (z.B. im Bezirk Altona: 1500 Wohneinheiten/Jahr). In sieben bezirklichen Wohnungsbau-
programmen werden die jeweiligen Flachenpotenziale parzellenscharf benannt, bewertet und regelmaRig fortgeschrieben

(vgl. u.a. Bezirksamt Altona 2017).
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und der Wohnungsbaugesellschaft SAGA GWG unter Einbindung des Hamburger Mietervereins zu

den wohnungspolitischen Zielen der Stadt.”®*

Darauf aufbauend und in Ergdnzung zu diesem o6f-
fentlich-privaten Partnerschaftsmodell auf der strategischen Ebene wurde das Biindnis fiir Quartiere
(BfQ) gegriindet. Mit dem Biindnis wurde versucht, auch auf der operationellen Ebene ,eine neue
Art kooperativer Zusammenarbeit” (Interview 4206) zu schaffen, um die Umsetzung von Projekten
in den Quartieren zu beschleunigen. Den Anstol fiir dieses gebietshezogene Akteursnetzwerk gab
damals die Stadterneuerungsgesellschaft STEG Hamburg und damit ein Vertreter der Quartiers-
ebene (Brinkmann/Seeringer 2014: 331). Als Vorbild wurde der Quartiersentwicklungsprozess im

Projekt Amsterdam Neew West genannt (ebd.).’®®

In Expertengesprachen wurde dem BfQ eine
wichtige Rolle bei der Neuaufstellung der Hamburger Stadt- und Quartiersentwicklung zugespro-
chen. Dieser Ansatz, so ein Interviewpartner aus der Wissenschaft (vgl. Interview 4203), sei inzwi-
schen auch von anderen Landern sowie auf Bundesebene mit dem Biindnis fiir bezahlbares Wohnen

und Bauen (vgl. BMUB 2015) aufgegriffen worden.

Mit dem BfdW und dem BfQ entstand ein neues Kooperationsmodell zwischen der Kommune und
den ,starken” wohnungswirtschaftlichen Akteuren. Zwar Gbernimmt die Verwaltung weiterhin ihre
hoheitlichen Aufgaben und legt den Handlungsrahmen und die Zielvorgaben der Wohnungspolitik
fest, sie baut allerdings im Gegensatz zur klassischen Stadterneuerung keine gebietsbezogene,
kommunale Finanzierungs- und Steuerungskulisse auf. Vielmehr werden MalBnahmen in den Quar-
tieren zwischen der Verwaltung und den wirtschaftlichen Akteuren gemeinsam erarbeitet und da-
mit den Wohnungsunternehmen, Grundstiickseigentiimern und Gewerbetreibenden ein grofleres
Mitspracherecht in der Stadt- und Quartiersentwicklung eingeraumt. Im Gegenzug nimmt die Stadt
die Akteure starker in die Verantwortung und erwartet ein gréReres (finanzielles) Engagement beim
Erreichen der wohnungspolitischen Zielsetzungen sowie eine Beteiligung an kommunalen Aufgaben

in den Quartieren (z.B. Schaffung und dauerhafte Finanzierung von sozialer, griiner, technischer und

264 Im Juli 2017 trat auch wieder der Grundeigentiimer-Verband Hamburg dem Biindnis bei, nachdem dieser aus Protest
gegen die Einflhrung der Mietpreisbremse im Jahr 2015 das Biindnis verlassen hatte (vgl. BSW FHH 2017c).

265 Dieses internationale Vorbild bekraftigt, dass sich die STEG Uber den gesamten Untersuchungszeitraum und bis heute
als wichtiger , Importeur” neuer Ideen hervorgetan hat. Beispielsweise wurde in zwei Interviews beschrieben, dass die
STEG mit der gesamten Belegschaft statt Betriebsausfliige regelmaRig Exkursionen in europdische Metropolen organisiert
(z.B. Barcelona, Kopenhagen oder Amsterdam), um dort neue Ansatze der Quartiersentwicklung zu studieren (Interviews

4206; 4108).
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energetischer Infrastruktur, vgl. FHH o.J.a: 3).%%°

Die Kooperationsvereinbarung im Zusammenhang
mit dem Biindnis fiir Quartiere listet 14 Handlungsfelder der Quartiersentwicklung auf, zu deren
Beriicksichtigung sich die Akteure der Immobilienwirtschaft verpflichten. Als letzter Punkt taucht
hier u.a. die ,Implementierung eines durch die beteiligten Investoren und Bestandshalter unter-

stitzten Quartiersmanagements und Stadtteilmarketings” auf (ebd.: 4).

Handlungsgebiet des investorenorientierten Entwicklungsansatzes des Biindnis fiir Quartiere sind
insbesondere die Hamburger Stadtteile des ,zweiten Rings“.”®” Als Modellstadtteile fur die prakti-
sche Erprobung des BfQ wurden die beiden Stadtteile Hamm-Siid und Rothenburgsort im Bezirk

Mitte ausgewdahlt.”®®

Auch wenn das BfQ-Entwicklungsmodell, wie erwahnt, primar die ,starken”
Akteure einbindet, tauchen in der Umsetzung weiterhin Elemente des Quartiersmanagements auf:
Beispielsweise wurde die STEG mit der Moderation des Prozesses beauftragt und nimmt damit eine
intermedidre Rolle ein. Auch koordiniert die Moderation die biindnisinterne strategische und orga-
nisatorische Steuerung, die Erarbeitung von Handlungskonzepten sowie die Offentlichkeitsarbeit
und Kommunikation des Biindnis fiir Quartiere (STEG 0.).b). Von einem Quartiersmanagement wird
hier jedoch nicht explizit gesprochen, da die intermedidren Aktivitaten der Moderation auf sehr
unterschiedlichen Ebenen stattfinden (z.B. Lenkungskreis Wohnungswirtschaft, Senatsfachbehér-
den, Bezirksfachbehorden, Stadtteilrdte und ein groBes libergeordnetes Gremium), die durch die
Moderation transparent und durchlassig werden sollen (vgl. Interview 4206). Dies bedeutet, dass
die Aktivierung der Bewohnerschaft nur einen geringen Stellenwert fir die Arbeit der Moderation
einnimmt. Sie erfolgt einerseits in einem institutionalisierten Rahmen (Stadtteilrat, thematische

Workshops) und andererseits niedrigschwellig und informell durch ein Infomobil. Ein Quartiersbiiro

als dauerhafte Anlaufstelle vor Ort wurde in den Pilotstadtteilen dahingegen nicht eingerichtet.

266 Dass die Stadt strenge Vorgaben , diktiert” und gleichzeitig die Investitionskosten fiir Schulen, StraRen oder Parks auf
private Investoren ,abwalzt”, wurde in einem Interview von einem Akteur eines Entwicklungstragers kritisiert: ,,Das wer-
den die Privaten nicht bezahlen, weil so viel Geld kénnen die aus der Entwicklung auch nicht rausschlagen” (Interview
4206).

267 Jenseits der begehrten innerstadtischen Lagen beschreibt der ,zweite Ring” die Hamburger Gebiete, in denen bislang
ein geringerer Druck auf den Wohnungsmarkten herrschte und noch Nachverdichtungspotenziale bestehen. Dies treffe
etwa auf weite Teile des Bezirks Altona (z.B. Bahrenfeld) oder Stadtteile wie Barmbek oder Wilhelmsburg zu. Auf diese
Stadtteile werde sich die Hamburger Wohnungsbautatigkeit in den kommenden Jahren konzentrieren (Interview 4206).
268 Fir beide Stadtteile besteht aktuell ein besonders groBer Entwicklungsdruck. Einerseits grenzen sie unmittelbar ost-
lich an die Hafen City an, andererseits bilden sie zwei Fokusgebiete flir den stadtentwicklungspolitischen Schwerpunkt im
Hamburger Osten. Fir dieses Gebiet wurde 2015 von der Behorde fir Stadtentwicklung und Wohnen das Entwicklungs-

konzept Stromaufwidirts an Elbe und Bille als strategisches Planwerk entwickelt (vgl. BSW FHH 2015).
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Auch das Handlungskonzept fiir Rothenburgsort, das im September 2016 in einer ersten Entwurfs-
fassung veroffentlicht wurde, weist in seinem Aufbau Parallelen zu den strategischen Planwerken
der integrierten Stadtentwicklung auf. Zwar berlicksichtigt das Konzept neben dem prioritdren
Handlungsfeld Wohnen auch das Wohnumfeld (etwa energetische Sanierung, Bildungsinfrastruktur,
Grunflachen, Sportinfrastruktur und Quartiersmobilitat), es bezieht sich allerdings ausschlieBlich auf
investive MaBnahmen zur Qualifizierung des Gebiets (BfQ R 2016). Die Einrichtung eines Quartiers-
managements wird in dem Konzept ausschlieRlich in Bezug auf die Umsetzung des Sanierungs-

konzepts vorgeschlagen (ebd.: 16).

Das Bindnis fur Quartiere befindet sich aktuell noch in einer sehr frithen Phase des Planungspro-
zesses. Eine Abwendung vom Leitbild einer integrierten, sozialen und partizipativen Planungskultur
wird dennoch bereits deutlich. Entsprechend merkte ein Experte und Vertreter der integrierten
Stadtentwicklungspolitik kritisch an, dass der neue Ansatz des Biindnisses eine bestimmte Termin-
ologie aus der sozialen Stadtteilentwicklung Gbernommen habe, allerdings unter Verwendung die-
ser Begrifflichkeiten lediglich investive MaRBnahmen umsetze (Interview 4210). Soziale Aspekte, die
Stabilisierung ,,schwieriger Quartiere” oder Blirgerbeteiligung wiirden dahingegen im neuen Ansatz
keine Rolle mehr spielen, so dass das Blindnis als ,Rickfall in die alte Stadtebauférderung” (ebd.) zu
verstehen sei. Deutlich wird die Reduzierung des Ansatzes an der Akteurskonstellation: Trotz des
Anspruchs eines kooperativen Planungsansatzes konzentriert sich das Vorhaben auf die Immobilien-
wirtschaft. Zivilgesellschaftliche Akteure wie Bewohnerinitiativen, Vereine oder Interessensgemein-
schaften sind in diesem kooperativen Verbund zwar nicht explizit ausgeschlossen, allerdings fehlen
ihnen die finanziellen Ressourcen, um ihre Ziele gegenliber der stadtischen Verwaltung und der
Wohnungswirtschaft durchzusetzen (Interview 4203). Sie spielen aus diesem Grund in dem unter-

suchten Planungsprozess eine nachgeordnete Rolle.

Stadterneuerung und soziale Erhaltungsverordnungen

Auch im Handlungsfeld der Stadterneuerung — und damit im Ursprungsfeld der Innovation — zeigt

sich eine Abnahme der Bedeutung von Quartiersmanagement. Soziale Aspekte spielen hier weiter-

hin eine wichtige Rolle fiir die Formulierung von Entwicklungszielen; bei der Umsetzung kommen

allerdings inzwischen primar investive Instrumente zum Einsatz.
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Fiir das Handlungsfeld der stadtebaulichen Sanierung wurde die Soziale Erhaltungsverordnung in
einem Interview als aktuell hoch relevantes Verfahren der Stadtentwicklung bezeichnet. Auch wenn
hier nicht explizit Quartiersmanagement angewandt wird, werden im Planungsprozess dennoch
Aspekte einer ressortiibergreifenden, gebietsbezogenen und bewohnerorientierten Planung deut-
lich: Das Instrumentarium der férmlichen Sanierung nach §172 BauGB zahlt bereits seit den 1970er-
Jahren zum Repertoire der Stadterneuerung, erlebt allerdings in Hamburg aktuell eine Renais-
sance.”® Anwendungsfelder der Verordnung sind insbesondere traditionelle innerstadtische Sanier-
ungsgebiete, bei denen nach Abschluss der Sanierungstatigkeit die Gebietskulisse aufgeldst wurde,
bzw. dieser Schritt durch die Bezirksamter vorbereitet wird. Beispielhaft ist hier etwa das Karolinen-
viertel im Stadtteil St. Pauli zu nennen, fir das 2013 nach 25 Jahren die Sanierungssatzung aufgeho-
ben wurde (vgl. Bezirksamt Hamburg-Mitte o.J.). Auch das in der Fallstudie untersuchte Soziale
Stadt-Gebiet Altona-Altstadt — allerdings nicht das Sanierungs-/Stadtumbaugebiet GroRe BergstraRe

— wurde im Juli 2014 als Gebiet der Sozialen Erhaltungsverordnung festgesetzt (vgl. Bezirksamt Al-

tona o.J.).

Insbesondere die innerstadtischen Sanierungsgebiete haben sich bis heute zu attraktiven und stark
nachgefragten Wohnlagen entwickelt. Lukrativ sind ihre Baubestande und -grundstiicke nicht zu-
letzt firr privatwirtschaftliche Investoren, die mit Sanierungs-, Umnutzungs- und Neubauprojekten
hochpreisigen Wohnraum schaffen. Damit drohen Preissteigerungen und die Verdrdangung ange-
stammter Bevolkerungsgruppen, deren Verbleib zuvor durch die Sanierungssatzung und ihre
besondere Genehmigungspflicht geschiitzt war (BSW FHH o.).b). Mit der Aufhebung der Sanier-
ungsgebiete erlischt dieses besondere Steuerungsinstrument der Stadtplanung und wiirde eine
planungsrechtliche Genehmigung von Bautatigkeiten nach §34 BauGB — d.h. nach bauordnungs-
rechtlicher Priifung, allerdings ohne Beriicksichtigung stadtentwicklungspolitischer Ziele — ermogli-
chen. Um Sanierungserfolge langfristig zu sichern und die planungsrechtliche Einflussnahme der
kommunalen Verwaltung auf privatwirtschaftliche Investitionstatigkeiten zu bewahren, werden die
Quartiere vor Aufhebung der Sanierungsgebiete als Gebiete der Sozialen Erhaltungsverordnung
formlich festgesetzt. Dies erfolgt, wie ein Interviewpartner aus einer Bezirksverwaltung erlautert, im
Gegensatz zu Sanierungsgebieten ohne zeitliche Befristung und unabhangig von den strikten Regu-

larien der Richtlinien Integrierte Stadtentwicklung (RISE) (Interview 4201).

269 Federfihrend ist hier das Bezirksamt Hamburg-Mitte, das die Anwendung der Sozialen Erhaltungsverordnung fir die

Gesamtstadt koordiniert und bezirksiibergreifende Arbeitskreise organisiert (Interview 4201).
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Die Umsetzung der Sozialen Erhaltungsverordnungen und der formulierten Entwicklungsziele erfolgt
projektformig durch private BaumalRnahmen. Gesteuert werden diese von einer Gebietskoordina-
tion in den Bezirksamtern (z.B. in Altona: Fachamt Stadt- und Landschaftplanung — SL 4: Integrierte
Stadtteilentwicklung, Stadtebauliche Sanierung) sowie einer Geschaftsflihrung des ansdssigen Quar-

tiersrats.””°

Als Bewohnerlnnenvertretung fihrt das Gremium die Arbeit der Vorgangerinstitution —
dem Sanierungsbeirat — weiter und dient als Beteiligungsplattform. Zudem verwaltet die Geschafts-
fihrung einen bezirklichen Verfligungsfonds fiir die unbirokratische Vergabe kleinerer projekt-

bezogener Finanzmittel.

Auch wenn die Soziale Erhaltungsverordnung in Hamburg vor allem aus den Regelstrukturen der
Verwaltung gesteuert wird, keine konsumtiven Mallnahmen initiieren kann und keine dauerhafte
Prasenz vor Ort in einem Stadtteilbliro besteht, werden in der praktischen Umsetzung des Verfahr-

h.?”* Die un-

ens die kooperativen und integrierten Grundsatze des Quartiersmanagements deutlic
tersuchten Gebiete der Sozialen Erhaltungsverordnung und der integrierten Stadtentwicklung nach
RISE werden in der Verwaltung parallel bzw. direkt aufeinander aufbauend von den gleichen Perso-
nen bearbeitet. In der methodischen Vorgehensweise lasst sich hier keine klare Abgrenzung zwi-
schen den Instrumenten feststellen. Ein Experte berichtet, dass fiir die Umsetzung von Stadterneu-
erungsprozessen die amteribergreifendende Kooperation mit anderen Fachressorts (z.B. Wirt-
schaftsférderung, Schulbehérden, Liegenschaftsamt, Management des 6ffentlichen Raumes) sowie
der Bezug zur Bewohnerschaft im Stadtteil von zentraler Bedeutung und in der Praxis der Gebiets-
koordination selbstverstandlich sei (Interview 4201). Nicht immer geschehe dies auf einer ,juristisch
gehaltvollen Grundlage” allerdings immer im Sinne eines integrierten Grundverstandnisses von
Planung (ebd.). Daher seien direkte personliche Kontakte und nicht-institutionalisierte Formen (wie
etwa ressortiibergreifende Arbeitsgruppen) die wichtigsten Kommunikationsebenen innerhalb der
Prozesse. Auf diese — formell nicht vorgesehene — Weise flieBen auch nicht-bauliche Aspekte in den
Planungsprozess ein. Es ldsst sich festhalten, dass der integrierte Planungsansatz und die Beteili-
gung von Fachressorts und Zivilgesellschaft in der Stadterneuerung heute fest in der Denkweise von
Stadtplanerinnen verankert sind. Die Grundprinzipien des Quartiersmanagements sind in diesem
Feld der raumlichen Planung sogar so fest verankert, dass die fundamentale Bedeutung der Neu-

erung, die mit der Innovation einherging, heute kaum noch wahrgenommen wird.

270 Fiir die Geschaftsfiihrung des Quartiersrats wird von den Amtern in der Regel der vorherige Sanierungstriger beauf-
tragt. Die Finanzierung der Quartiersrate ist auRerhalb der RISE-Richtlinien allerdings nicht gesichert und muss Uber Dritte
erfolgen. Als potenzieller Finanzier wurde u.a. die stadtische Wohnungsgesellschaft SAGA GWG genannt (Interview 4201).

271 Dies zeigt sich bereits im Begriff ,GebietskoodinatorIn” fir die Sachbearbeiter-Ebene in den Bezirksamtern.
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8.1.2 Neue Handlungs- und Anwendungsfelder der Innovation

Uber Wandlungen in der Praxis der Innovation in Quartiersentwicklung und Stadterneuerung hinaus
konnten in der empirischen Untersuchung vielfdltige Formen von Quartiersmanagement in neuen
Handlungs- und Anwendungsfeldern lokalisiert werden. Sie werden sowohl durch kommunale als
auch durch private Akteure in sehr unterschiedlichen rdaumlichen und inhaltlichen Zusammen-
hangen umgesetzt. Im Folgenden werden die ermittelten neuen Quartiersmanagement-Praktiken
aus der empirischen Untersuchung in der Freien und Hansestadt Hamburg dargestellt. Fir jedes
Fallbeispiel wird zudem ermittelt, wie hier ausgehend von der Innovation Quartiersmanagement
Spill-over-Effekte wirkten und in welchem Mal§ im neuen Planungskontext von einer Adaption ge-

sprochen werden kann.

Quartiersmanagement beim Bau neuer Stadtteile

Eine unmittelbare Adaption des Verfahrens Quartiersmanagements lasst sich bei der Planung und
beim Bau neuer Stadtteile auf Konversionsflachen feststellen. Die zuvor untersuchten Quartiers-
entwicklungsansatze bezogen sich stets auf stadtische Bestandsgebiete, in denen Problemlagen erst
mit der Zeit auftauchten, sich intensivierten oder kumulierten. QM kann sich in diesem Kontext
stets auf lokale Gegebenheiten und Strukturen beziehen. Als Weiterentwicklung des klassischen
Ansatzes werden in Hamburg stadtebauliche Projekte umgesetzt, bei denen ein Quartiersmanage-

ment bereits im Bau- und Planungsprozess eines neuen Stadtquartiers eingerichtet wird.

Anders als das klassische Quartiersmanagement agieren Neubau-QMs nicht in einem gewachsenen
Sozialraum, der durch seine Bewohnerschaft und die ansassigen zivilgesellschaftlichen Akteure ge-
pragt ist. Da rdumliche und soziale Strukturen hier erst noch entstehen miissen, bezieht sich die
Quartiersarbeit weder auf vorherrschende Probleme noch auf endogene Potenziale. Weiterhin ver-
schieben sich die inhaltlichen Aufgaben- und Themenfelder des Neubau-QMs gegeniiber dem ur-
spriinglichen sozialkompensatorischen Ansatz von Quartiersmanagement und die soziale Dimension
wird umdefiniert: Bei Neubaugebieten auf stadtischen Konversionsgebieten handelt es sich in der
Regel um sehr begehrte Lagen, in denen freifinanzierte Wohnungen zu hohen Miet- und Kaufprei-
sen vermarktet werden. Die hier durch das Quartiersmanagement angenommenen sozialen Heraus-
forderungen sind daher kaum mit den Problemlagen in benachteiligten Stadtquartieren der Sozialen
Stadt vergleichbar, da sozial benachteiligte Bevolkerungsgruppen ohnehin keinen Zugang zu diesen

Wohnungsmarktsegmenten haben. Handlungsfelder wie Qualifizierung, Arbeitsmarktférderung,
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Suchtprdvention oder Integration von Migrantinnen finden daher in den QM-Konzepten neuer
Stadtteile keine Berlicksichtigung. Als Fallbeispiele der Ausstrahlung und Weiterentwicklung der
Innovation Quartiersmanagement zum Steuerungsinstrument fiir Neubauvorhaben sind die beiden
neuen Hamburger Stadtquartiere Uberseequartier in der HafenCity und Neue Mitte Altona zu nen-

nen, in denen sehr unterschiedliche Quartiersmanagement-Ansatze umgesetzt werden.

* Uberseequartier, HafenCity

Das erste Gebiet in Europa, das von Beginn des Planungsprozesses im Jahr 2005 an durch ein Quar-
tiersmanagement begleitet wurde, war das Uberseequartier in der Hamburger HafenCity (Kriiger
2009: 194). Damit fand eine Adaption der Innovation auf den rdumlichen Typus eines privilegierten
Stadtteils statt, der durch seine unmittelbare Lage am Wasser, die Nahe zur Innenstadt sowie die
Einbindung des wichtigsten stadtischen Kulturprojekts — der Elbphilharmonie — ein besonderes
stadtebauliches Aushangeschild darstellt. Fiir die Belebung und Qualifizierung der offentlichen
Raume im neuen Quartier wurde durch einen Beschluss der HafenCity GmbH von einem Invest-

orenkonsortium 2005 ein Quartiersmanagement eingerichtet.

Inhaltlich lassen sich zundchst groRe Parallelen zwischen dem ,klassischen” Quartiersmanagement
und dem Neubau-QM in der HafenCity feststellen. Im Leitfaden Rahmenvorgaben fiir das Quar-
tiersmanagement von 2013 tauchen methodische und inhaltliche Vorgaben auf, die bereits aus
vorherigen QM-Konzepten bekannt sind. So wird analog als zentrales Aufgabengebiet die , Initiier-
ung und Forderung von MaRnahmen sowie nachbarschaftlicher Initiativen und Institutionen, die
dem sozialen Zusammenhalt und kulturellen Austausch und/oder der wirtschaftlichen Prosperitat
der ansassigen Bewohner und Gewerbetreibenden im Gebiet dienen” genannt. Dabei sollen lokale
Gegebenheiten und ihre Verdnderung bericksichtigt werden (HafenCity GmbH 2013: 1). Auch die
projektformige Umsetzung der Ziele sowie die Einbindung der kommunalen Verwaltungsbehdérden
und ansédssigen Akteure (Bewohnerlnnen, Eigentimerinnen, Gewerbetreibende) wird darin hervor-
gehoben. Im Vergleich zu den anderen in der Arbeit untersuchten Formen des QM unterscheiden
sich die Vorgaben darin, dass sich ,Eigentiimer von Grundbesitz” in der Einrichtung des QM beteili-
gen ,sollen” und sich ,,Mieter und Pachter, die Freie und Hansestadt Hamburg, die HafenCity Ham-
burg GmbH und sonstige Dritte mit dauerhaften Interessen im Quartiersgebiet” beteiligen ,kon-
nen”. Diese Unterscheidung ist vermutlich nicht zuletzt durch das Finanzierungsmodell des Quar-

tiersmanagements begriindet, da es vollstdndig von den Eigentiimerlnnen getragen wird (ebd.: 3).
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Als Trager des Quartiersmanagements im Uberseequartier ist aktuell die BNP Paribas Real Estate
Holding GmbH — und damit ein immobilienwirtschaftlicher Akteur — beauftragt. In der praktischen
Umsetzung zeigt sich eine Verdanderung des inhaltlichen Schwerpunkts von QM, da im hier prakti-
zierten Ansatz vor allem 6konomische und weniger soziale Belange Berlicksichtigung finden. So

heilt es in der Selbstbeschreibung des Quartiersmanagements:

LSUrspriinglich ist das Quartiersmanagement eine MalRnahme, um beispielsweise Stadtviertel auf-
zuwerten. Ziel ist es, die Lebensqualitat zurlickzuholen, sodass die Attraktivitdt des Quartiers steigt.
[...] Der Einsatz eines Quartiersmanagements setzt aber keine prekdre Lage voraus, sondern kann

auch auf kommerzielle Flachen angewandt werden“ (BNPPRE o0.J.).

In dieser neuen Form von QM ist das intermediare Verstandnis deutlich schwacher ausgepragt. Im
Vergleich zum ,klassischen” Quartiersmanagement nehmen die Belange der Grundstiickseigen-
timer und Investoren sowie der Gewerbetreibenden im hier beschriebenen Fall eine hervor-
gehobene Rolle ein. Unter ihren primdr 6konomischen Interessen stellt Quartiersmanagement vor
allem ein Instrument zur Starkung des Wohn- und Einzelhandelsstandortes und damit der Maxi-

mierung von Gewinnerwartungen dar:

»,Hat sich das Quartier als starke Marke etabliert, kann ein Mehrwert fiir alle Beteiligten erwirkt
werden: Dazu zdhlen gute Umsatze, gute Vermietungsstande, eine Wertsteigerung und das Wohl-

wollen aller Beteiligten, also Nutzer, Besucher und Kunden“ (ebd.).

Die Bevolkerung des Stadtteils findet in diesem Zusammenhang — trotz bestehender Beteiligungs-
strukturen (vgl. Netzwerk HafenCity o.).) — keine Erwdhnung. Vielmehr scheint das Quartiers-
management als Instrument zu dienen, um eine Kontrolle und Normierung sozialen Handelns
durchzusetzen und nicht-vorhersehbare und von den Auftraggebern nicht erwiinschte Handlungs-

weisen zu unterbinden:
»,Der Moglichkeit fiir organisches Wachstum oder im schlimmsten Fall Verwahrlosung wurde von

Anfang an die Grundlage entzogen. Denn das neue Stadtviertel in Hamburg wurde am Reisbrett

entworfen und in dieser Weise soll es auch weitergehen” (BNPPRE 0.J.).
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Die Deutungshoheit der top-down Akteure sowie die Kontrolle des Sozialraums durch die Einrich-
tung von Quartiersmanagement stehen im starken Kontrast zu den emanzipatorischen und aktivier-
enden Ansatzen der Gemeinwesenarbeit und damit zu den Grundprinzipien des Instruments. Aus
dieser Definition des Quartiersmanagements in der HafenCity ergeben sich neue Aufgabenfelder,
die in den zuvor analysierten Beschreibungen des Verfahrens nicht auftauchten, wie z.B. Gewahr-
leistung von Sicherheit und Ordnung, Geschaftsflihrung der Werbegemeinschaft, oberirdisches
Parkraummanagement, Pflege des dauBeren Stadtbildes, Standortmarketing, Entsorgungsmanage-
ment, Leistungs- und Kostenkontrolle der Dienstleistungen fiir die 6ffentlich zugdnglichen privaten
Freiflichen, Verwaltung der Freiflichen oder Tiefgaragenmanagement (Uberseequartier 0.J.). Auch
wenn grundsatzliche Elemente des Quartiersmanagements im beschriebenen Aufgabenbereich
noch auftauchen, das gilt etwa fir die Vernetzung und Verknipfung von investiven und kon-
sumtiven MaRnahmen oder die Initiierung von Projekten und Veranstaltungen, sind viele der be-
schriebenen Tatigkeitsfelder dem sog. Facilitymanagement entlehnt. Die Aufgabe wird eher in der
Verwaltung und Bewirtschaftung und weniger in der Quartiersbildung verortet. Zentral ist, dass das
Handeln des Quartiersmanagements nicht mit strategischen Zielen der Stadtentwicklung riickge-
koppelt ist und weder ein integriertes Handlungskonzept noch eine langfristige Zielsetzung bzw. ein

Leitbild flir das Quartier formuliert werden.

* Quartiersmanagement Neue Mitte Altona

Auch im engeren Untersuchungsgebiet Hamburg-Altona findet die neue Praxis des Neubau-QM
Anwendung. Auf den Flachen des stillgelegten Altonaer Glterbahnhofs sowie eines ehemaligen
Brauereigelandes, die unmittelbar an den Fernbahnhof Altona®” angrenzen, entsteht aktuell das
Projekt Neue Mitte Altona. Nach der HafenCity ist es zurzeit das zweitgroRte Stadtentwicklungs-

projekt der Freien und Hansestadt Hamburg (vgl. FHH o.J.b).

272 Der erste Bauabschnitt der Neuen Mitte Altona entsteht auf den bereits freien Flachen ostlich des Gleisstrangs, wah-
rend der zweite Bauabschnitt auf den Flachen des noch in Betrieb befindlichen Bahnhof Altona sowie auf dem Gleisvor-
feld realisiert wird. 2014 beschloss die Deutsche Bahn die Verlegung des Fernverkehrs an einen neuen Durchgangsbahn-
hof am Standort Diebsteich, nordlich des bestehenden Kopfbahnhofs Altona. Diese grundlegende Umstrukturierung des

Bahnverkehrsknotenpunkts soll voraussichtlich bis 2023 fertiggestellt werden (vgl. BSW FHH o.J.c).
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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 tibertrug 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).
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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).
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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,
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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

320



Kapitel 9 Schlussbetrachtung

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-
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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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Anhang 1 Kategorien und Codes der quantitativen Inhaltsanalyse

Soziale Problemdefinition

* a) Soziale Disparitdten

Codes: Altersarmut, Arbeitslosenquote, Arbeitslosigkeit, Armut, Bildungsbarrieren, Bildungsdisparitaten,
Einkommens- und Vermdgensverteilung, Einkommensunterschiede, Gesellschaftliche Ausgrenzung, Mangeln-
de Gesundheitsversorgung, Marginalisierte Jugendliche, Marginalisierung, Neue Armut, Obdachlosigkeit,
Polarisierung, Problemgruppe des Arbeitsmarktes, Social distance, Sozial Schwache, Soziale Ausgrenzung,
Soziale Benachteiligung, Soziale Disparitaten, Soziale Gerechtigkeit, Soziale Isolation, Unterklasse, Versteti-

gung von Armut, Wirtschaftliche Benachteiligung, Working Poor, Soziale Spaltung

Beispiel fiir erhobene Analyseeinheit:
3a: Ludwig-Mayerhofer, Wolfgang (1992): Arbeitslosigkeit, Erwerbsarbeit und Armut. Langerfristige
Armutsrisiken im Kontext von Haushalt und Sozialstruktur. In: Kélner Zeitschrift fiir Soziologie und

Sozialpsychologie, Sonderheft 32/1992, S. 380-402.

* b) Migration

Codes: Arbeitsmigranten, Assimilation, Asylbewerber, Ausldnder, Ausldnderarbeit, Auslanderbeschéaftigung,
Auslandereingliederung, Auslanderentwicklung, Auslandergeneration, Auslanderintegration, Auslanderpolitik,
Auslanderwanderung, Auslandische Arbeitnehmer, Ausldndische Gesellschaft, Auslandische Jugendliche,
Ausldndische Kinder, Auslandische Madchen, Auslandische Selbststandige, AuRenwanderung, Aussiedler,
Diskriminierung von Auslandern, Einwanderung, Ethnic minority, Ethnische Bildungsungleichheit, Ethnische
Diskriminierung, Ethnische Herkunft, Ethnische Minderheiten, Ethnische Ungleichheit, Ethnisches Unterneh-
mertum, Flichtlinge, Fremdarbeiter, Fremde, Gastarbeiter, Gastarbeiterkinder, Immigrant workers, Immig-
rants, Immigrationsgesellschaft, Integration, Interkulturalitdt, Internationale Wanderungen, Migranten, Mig-
rantengruppen, Migrantenkinder, Migrantische Okonomie, Migration, Migrationsgesellschaft, Migrationshin-
tergrund, Migrationsnetzwerke, Minderheiten, Multikulti, Multikulturelle Gesellschaft, Spataussiedler, Tirki-

sche Familien, Turkischstdammige Kinder, Zuwanderer, Zuwanderung
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Beispiel fliir erhobene Analyseeinheit:
3b: Frank, Eberhard (1985): Integration oder Riickwanderung? Zur Situation der Ausldnder in Ba-

den-Wiirttemberg. In: Informationen zur Raumentwicklung, H. 6.1985, S. 441-448.

* ) Strukturwandel

Codes: Alte Industriestadte, Altindustrielle Gebiete, Altindustrielle Zentren, Arbeitsplatzproblematik
in Montanregionen, Deindustrialisierung, Einkommensdisparitaten, Ende des Industriezeitalters ,
Entwicklung der Arbeitsplatze, Entwicklung des BIP, Entwicklungsdisparitaten, Entwicklungsschwa-
che Gebiete, Industrie- und Gewerbebrachflachen, Industrielle Monostrukturen, Industrieller Ab-
schwung, Industriestandortbewegungen, Internationale Arbeitsteilung, Job Turn-over, Nachwende
Transformation, Negative Arbeitsplatzdynamiken, Negative regionale Beschaftigungsdynamik, Peri-
pheral regions, Postindustrielles Zeitalter, Problemregionen der betrieblichen Berufsausbildung,
Raumliche Differenzen, Raumliche Disparitdaten, Regionale Arbeitsmarktprobleme, Regionale Ar-
beitsmarktungleichgewichte, Regionale Disparitaten, Regionale Polarisierung, Regionaler Struktur-
wandel, Regionalwirtschaftliche Entwicklung, Schrumpfende Stadte, Sektoraler Strukturwandel,
Sozio-6konomischer Wandel, Stilllegung, Strukturelle Arbeitslosigkeit, Strukturwandel, Sid-Nord
Gefalle, Technisch-wirtschaftliche Umwalzungsprozesse, Tertidrisierung, Veranderte wirtschaftliche
Rahmenbedingungen, Wandel des Arbeitsmarktes, Wirtschaftlicher Niedergang, Wirtschaftsstruktu-

relle Unterschiede, ZechenschlieRung, Zechensterben
Beispiel fiir erhobene Analyseeinheit:

3c: HauBermann, Hartmut (1986): Die Konsequenzen neuer regionalékonomischer Strukturen fur

die GroRstadtentwicklung. In: Informationen zur Raumentwicklung, H. 11/12.1986, S. 839-844.
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Kleinrdumliche-soziale Problemdefinition

Codes: Arbeitersiedlung, Arbeiterviertel, Armutsviertel, Banlieue, Benachteiligte Quartiere, Elends-
grenze, Ghetto, Heruntergekommene Altbauquartiere, Innenstadtnahe Wohnviertel, Kiez, Kontext-
effekte von Wohngebieten, Migrantenviertel, Nachbarschaftseffekte, Polarisierte Gebiete, Prob-
lemge-biete, Proletarische Vororte, Quartiersebene, Riickstandige Viertel, Sammelbecken fir sozia-
le Problemgruppen, Segregierte Stadtteile, Soziale Brennpunkte, Sozialraumliche Segregation,

Wohnumfeld

Beispiel fiir erhobene Analyseeinheiten:
2a: Klagge, Britta (2003): Stadtische Armut und kleinrdumige Segregation im Kontext wirtschaftli-
cher und demographischer Bedingungen — am Beispiel von Disseldorf, Essen, Frankfurt, Hannover

und Stuttgart. In: Informationen zur Raumentwicklung, H. 3/4.2003, S. 161-173.

2b: Blanc, Maurice (1991): Von heruntergekommenen Altbauquartieren zu abgewerteten Sozial-
wohnungen. Ethnische Minderheiten in Frankreich, Deutschland und dem Vereinigten Konigreich.

In: Informationen zur Raumentwicklung, H. 7/8.1991, S. 447 — 457.

2c: Strauch, Joachim/Wagner, Gerhard (1975): Abschatzung des Arbeitsplatzpotentials fur die Ver-
besserung der Erwerbsmoglichkeiten in benachteiligten Gebieten. In: Informationen zur Raument-

wicklung, H. 1.1975, S. 7-14.

Planerische Problemldsung

* d) Horizontale Governance

Codes: Aktivierung, Aneignung, Bedarfsorientierte Planung, Behutsame Stadterneuerung, Betroffe-
nenorientierung, Birger- und Betroffenenbeteiligung, Birgerinitiativen, Biirgerschaftliche Koopera-
tion, Birgerschaftliches Engagement, Demokratisierung der Planung, Ehrenamtliches Engagement,
Einbindung, Empowerment, Governance, Grassroots, Hausbesetzer, Informelle Planung, Instandbe-
setzung, Konfliktldsungen, Kooperative Planung, Kooperatives Handeln, Kritik an der Flachensanie-
rung, Kritik an Sanierungspraxis, Kritik an Bewohnervertreibung, Kritik an Kahlschlagsanierung, Kriti-

sche Sozialarbeit, Lokale Agenda 21, Lokale Governance, Mediation, Mitwirkung, Nachhaltige
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Raumentwicklung, Nutzerbeteiligung, Partizipation, Public inquiries, Reform des Stdadtebaurechts,
Selbstbau, Selbsthilfe, Selbstorganisation, Social Entrepreneurship, Soziale Absicherung, Soziale
Integration, Sozialplanung, Sozialpolitische Funktion von Planung, Sozialvertraglichkeit von Stadter-
neuerung, Reform der Stadtebauférderung, Subsididre Sozialpolitik, Vorbereitende Untersuchung,

Wandel der Stadtebauférderung, Wohnumfeldverbesserung

Beispiel fliir erhobene Analyseeinheit:
3d: Schéfers, Bernhard (1971) Partizipationschancen nach dem Stddtebauférderungsgesetz. In:

Stadtbauwelt, H. 31 (38/39.1971), S. 201-204.

* ¢) Vertikale Governance

Codes: Allokation, Cohesion Policy, Comprehensive Planning, EU Regional-Policy, EU Strukturpolitik,
EU Kohdsionspolitik, Flexibilisierung von Planung, Integration von Teilplanen, Integratives Planungs-
system, Integrierte Entwicklung, Integrierte Planung, Integrierte Regionalentwicklung, Integrierte
Stadtentwicklung, Integriertes Planungsmodell, Kritik an sektoraler Planung, Postindustrielle Stadt-
entwicklung, Regionales Arbeitsmarktmanagement, Standortentwicklung, Strategic Planning, Stra-

tegische Planung, Strukturfonds, Strukturpolitik, Territoriale Kohasion, Vertikale Koordination

Beispiel fliir erhobene Analyseeinheit:
3e: Torngvist, Gunnar (1980): Zur Notwendigkeit eines ganzheitlichen Ansatzes in Forschung und

Planung. In: Raumforschung und Raumordnung, Jg. 18, H. 5-6, S. 251-260.

Kleinrdaumliche-planerische Problemldsung

Codes: Advokatenplanung, Anwaltsplanung, Area-basierte Stadtpolitik, Basisdemokratisches Vorge-
hen auf Quartiersebene, Beratung vor Ort, Einschluss aller beteiligten Institutionen, Endogene, de-
zentrale Entwicklungsstrategie, Fachiibergreifende Ziel- und Handlungskonzepte, Gebietsspezifische
Erneuerungskonzepte, Gemeinwesenarbeit, Gleichwertigkeit von sozialen und stadtebaulichen Zie-
len, Initiative vor Ort, Innenstadterneuerung als soziale Aufgabe, Integrative Stadtpolitik, Integrierte
Handlungskonzepte auf Quartiersebene, Integrierte Planung von Sozialarbeit und baulichen Mal3-
nahmen auf Quartiersebene, Integrierte Quartiersentwicklung, Integrierte Stadtpolitik, Integriertes

Handlungskonzept, Intermediare Instanz, Kleinteilige Planung vor Ort, Kombinierte Erneuerungspo-
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litik, Lebensweltbezogene Sozialarbeit, Lebensweltorientierung, Lokale Ansatze, Lokale Partner-
schaften, Nachbarschaftsbezogene Losungsansatze, Nachhaltige Quartiersentwicklung, Neigh-
borhood im-provement, Neighborhood planning, Neighbourhood revitalization, Neue Handlungs-
felder der Stadt-erneuerung, Neue Herangehensweisen in der Quartiersentwicklung, Neue Koordi-
nationsformen, Ortsbezogene Ansatze, Quartiersmanagement, Quartiersansatz, Quartiersbezogene
Sozialarbeit, Sozial orientierte Stadterneuerung, Soziale Dimension der nachhaltigen Entwicklung,
Soziale Lebenswelt, Soziale Stadt, Soziale Stadtteilentwicklung, Sozialraumorientierung, Sozialstruk-
turverbesserung in Sanierungsgebieten, Sozialvertragliche Planung, Stadtmanagement, Stadtteilar-
beit, Stadtteilbezogene Sozialarbeit, Stadtteildemokratie, Stadtteile mit besonderem Entwicklungs-
bedarf, Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf, Stadtteilmanagement, Stadtteilnahe Aktivi-
taten, Stadtteilorientie-rung, Strategien fir Kreuzberg, URBAN, URBAN II, Urban management, Ver-

knipfung von Sanierung und Sozialarbeit, Wohngebietsbezogene Sozialarbeit

Beispiel fiir erhobene Analyseeinheit
1: Klrpick, Susanne; Zimmer-Hegmann, Ralf (1997): Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf
—integriertes Handlungskonzept des Landes Nordrhein-Westfalen und Ansatze vor Ort. In: Informa-

tionen zur Raumentwicklung, H. 8.9/1997, S. 607 - 620.
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Anhang 2 Leitfaden der Experteninterviews

Aufbau der Interviews

1. Einfiihrung Einleitung/Hinflihrung
Definition QM
Besonderheiten des Falles
2. Chronologie Latenzphase

(Jeweils zeitliche, organisa- | Generierungsphase
torische, institutionelle und | Formatierungsphase

raumliche Dimension) Stabilisierungsphase
Justierungsphase
3. Sonstiges Literatur

Weitere Gesprachspartner

1. Einfiihrung

EINLEITUNG/HINFUHRUNG

Projektziel stellt im Kern die Frage: Wie kommt Neuartiges in die raumlichen Planung?

- Wie verlduft der Prozess? (zeitliche Dimension)

- Welche Akteure und Arrangement sind daran beteiligt? (organisatorische Dimension)

- Durch welche formellen, rechtlichen oder symbolischen Faktoren (z.B. Férderprogramme,
Gesetze, Leitbilder etc.) wird das Neuartige als neue Routine manifestiert? (institutionelle
Dimension)

- Wie steht dies im Kontext des untersuchten Fallbeispiels? (rdumliche Dimension)

Betrachtung proaktiver Elemente und gesellschaftlicher Rahmenbedingungen
- Bezug auf Begrifflichkeiten der Innovationstheorie (Schumpeter)

- Phasenmodell (Latenz, Generierung, Formatierung, Stabilisierung, Justierung)
- agency
- windows of opportunity

Fallstudien im Rahmen der Studie
- empirische Vergleichsstudie
- Vergleich von zwei Fallbeispielen, die fiir eine bestimmte Phase innerhalb des Prozesses
stehen
- beide kénnen als ,Vorreiter” ihrer jeweiligen Zeit verstanden werden
- Ermittlung von Parallelen und Unterschieden
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Eroffnungsfrage zum Gegenstand:

- Wie wiirden Sie QM definieren? Definition, Dimension (Synonyme: Stadtteilmanagement,
Nachbarschaftsarbeit, integrierte Quartiersentwicklung)
- Welche Elemente sehen Sie als Kernbestandteile des Verfahrens an?

Nachfassen: unsere Definition der Dimensionen: (a) Rdumlich = Gebietsbezug; (b) Sachlich = Inte-
grierte Handlungskonzepte; (c) Organisatorisch = Partnerschaften; (d) Symbolisch = Legitimation
durch Entwicklungsauftrag

Bezug zum raumlichen Kontext:

- Lasst sich diese Definition von QM auch im Kontext , lhrer” Stadt bzw. , lhres” Stadtteils er-
kennen?

- Worin liegt Ihre Besonderheit gegenliber anderen Praktiken der Stadtteilentwicklung in
Deutschland?

- Wie wiirden Sie die Praxis in lhrer Stadt im Vergleich zu anderen Orten der integrierten Quar-
tiersentwicklung einstufen?

Nachfassen: Wiirden Sie lhren Stadtteil als einen Vorreiter der integrierten Stadtteilentwicklung
sehen? Warum?

2. Chronologie

Ich méchte mit lhnen zundéichst versuchen, die fiir QM wichtigsten Ereignisse chronologisch zu re-
konstruieren. Dazu wiirde ich Sie bitten auf diesem Zeitstrahle parallel die - Ihrer Meinung nach -
wichtigsten Ereignisse einzuzeichnen.
- Wann denken Sie, hat die Geschichte der integrierten Quartiersentwicklung in lhrem Stadtteil
begonnen?
LATENZPHASE

Zeitliche Einordnung:

- Welche Rahmenbedingungen herrschten zu dieser Zeit in lhrer Profession?
- Gab es einen bestimmten Moment oder Ausléser, der das (ggfs. Ihr) Handeln verandert hat?
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Organisatorische Dimension:
- Gab es damals kritische Stimmen gegenliber der bestehenden Praxis? Von wem?
- Was konnten Vorlaufer, Impulse, Inspirationen oder Ideengeber gewesen sein?
- Aus welchem Bereich kamen die ersten Impulse, in welchem (disziplinaren, beruflichen, in-
stitutionellen) Bereich wurden sie zuerst erprobt?
Institutionelle Dimension:
- Bestanden zuvor bereits Strukturen, auf die aufgebaut werden konnte?

Raumliche Dimension:

- Gab es damals bereits Vorbilder im In- oder Ausland die Sie verfolgten?

GENERIERUNGSPHASE

Zeitliche Einordnung:

- Wo liegen die Anfange lhrer Praxis?
- Wann begannen Sie hier in der Stadt/im Stadtteil selbst mit der integrierten Stadtentwick-
lungspraxis?

Organisatorische Dimension:

- Wurde das Verfahren damals (auch) von anderen Akteuren oder Professionen genutzt?

- Woher bezogen die ersten Versuche Schubkraft (Personen, Institutionen, Professionen; an-
dere wie regulative Vorgaben, Ereignisse ...)

- Welche Institutionen unterstiitzten Sie damals in lhrer Arbeit? Gegenteil: gibt es etwas oder
jemand, der (zunachst? Spater?) eher verhindert hat?

Institutionelle Dimension:
- Auf welche rechtlichen Grundlagen beriefen Sie sich damals bei der ersten Umsetzung?
- Welche Konflikte und Gegenpositionen bestanden damals im Bezug auf bestehende Praktiken
und Gesetzeslagen?
- Ergaben sich daraus Konflikte?
Raumliche Dimension:
- Warum Begann die Entwicklung gerade in lhrer Stadt/ bzw. lhrem Stadtteil?

- Inwiefern gingen die MalRnahmen damals auf die Situation im Stadtteil ein?
- Welche exogenen Faktoren haben Ihr Handeln beeinflusst?
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FORMATIERUNGSPHASE

Zeitliche Einordung:

- Wann wurden die ersten Ansatze als erfolgreiche bzw. addaquate Mittel angesehen?
- Uber welchen Zeitraum verlief dieser Prozess?

Organisatorische Dimension:

- Welche Institutionen und Instanzen haben bei der Weiterentwicklung der ersten Ansatze
eine Rolle gespielt?

- Welche Impulse, Arrangements, Ereignisse etc. (s.0.) spielten bei der Verbreitung der Ideen
eine besondere Rolle?

- Wie entstand daraus mehr als nur eine einzelne Mallnahme?

- Gab es wichtige Vorbilder von anderen Orten oder Bereichen? Anregungen (Inland, Ausland?
Andere Bereiche als den eigenen, bekannten...?)

- Was wurde Glbernommen, weitergefiihrt oder anders gemacht? Von wem? Wie (Formate)?

Institutionelle Dimension:

- Hat gegeniiber den Verfahren ein Umdenken stattgefunden?

- Gab es ein Aufbrechen alter Denkweisen und Leitbilder?

- Konnten bestehende rechtliche und finanzielle Strukturen fiir die Umsetzung der Neuerung
genutzt werden (z.B. Stadtebauforderung) oder mussten hier alternative Strukturen geschaf-
fen werden?

Raumliche Dimension:
- Ab wann wurden lhre frithen Ansdtze fiir andere Orte interessant? Welche? Wurden diese dort
nachgeahmt bzw. lhre Ansatze dort implementiert?
- Wie erfolgte die Verbreitung integrierter Ansatze liber einen Ort hinaus?
STABILISIERUNGSPHASE
Zeitliche Dimension:
- Bis wann war QM als Praxis mehr oder weniger allen Akteuren der Planung bekannt? Warum?

- Gab es einen Zeitraum, zu dem Skepsis oder Widerstand gegen das neue Verfahren abgelegt
wurden?
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Organisatorische Dimension

- Gab es friihere Skeptiker und Gegenspieler, die zu diesem Zeitpunkt ihre ablehnende Haltung
abgelegt haben?

- Wurde das Verfahren von der Verwaltung oder anderen ausfiihrenden Professionen selbstver-
standlich angewandt.

- Welche Arrangements oder Grundlagen haben dies beglinstigt?

Institutionelle Dimension:

- Welche Regelungen und Leitbilder haben eine Rolle gespielt (bei Beginn und Durchsetzung...)
- Leitbilder
- Finanzielle Anreize (z.B. Fordermittel)
- Rechtliche Regelungen

Raumliche Dimension:

- Hat sich lhre ortliche Praxis verandert, nachdem bundesweite Regularien bestanden? Wenn
ja wie und warum?
- Erfolgte in diesem Zeitraum eine weitere raumliche Verbreitung?

JUSTIERUNGSPHASE

Zeitliche Dimension:

- Wird integrierte Planung aktuell so praktiziert, wie zur ,Hochphase” der Sozialen Stadt?

- Gab es einen Zeitpunkt, zu dem sich das Verstandnis von integrierter Planung in jlingster Zeit
verandert hat?

- Haben sich die Rahmenbedingungen fiir Ihre Arbeit verandert (z.B. Auslaufen von Forderpro-
grammen)? Wie wurde darauf reagiert?

- Wie schatzen Sie die zukiinftige Entwicklung integrierter Stadtteilentwicklung ein?

Organisatorische Dimension

- Gibt es Handlungsfelder der integrierten Planung, die hinzugekommen/weggefallen sind?

- Haben sich die Anwendungsgebiete integrierter Planung verdndert/ausgeweitet? (Ausstrah-
lung)

- Wenn ja, wie verlief der Wissenstransfer?

- Wie stehen andere beteiligte Akteure/ Ressorts zu dieser Entwicklung?

- Welchen Stellenwert hat die integrierte Quartiersentwicklung heute bei den beteiligten Akteu-
ren?
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Institutionelle Dimension:

- Hat sich lhre Praxis mit der Festschreibung/Anpassung von Rechtsgrundlagen verdndert?

- Inwiefern sind daraus neue Praktiken entstanden? Worauf berufen sich diese?

- Vollzieht sich in Ihrer Stadt/Ilhrem Stadtteil eine Verstetigung integrierter Stadtentwicklung?
Wenn ja wie?

- Denken Sie das integrierte Verfahren zukiinftig einen hoheren Stellenwert haben werden, als
heute?

Raumliche Dimension:
- Unterscheiden sich die Stadtteile, in denen heute integrierte Planung angewandt wird, von

den friiheren?

3. Sonstiges

- Gibt es Autoren / Autorennetzwerke, die eine zentrale Rolle gespielt haben?
- Welche weiteren Gesprachspartner kdnnten Sie uns empfehlen?
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