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Vorwort

Das Schreiben einer Dissertation, so las ich kiirzlich im Vorwort einer anderen Disserta-
tion, sei kein soziales Ereignis. Diese Einschidtzung werden viele teilen, die sich einem
solchen oder dhnlichen Vorhaben schon vor mir unterzogen haben und insbesondere in
der Schlussphase des Schreibens vielleicht erschrocken feststellen mussten, dass sie auf
bislang ungekannte Weise mit einer speziellen Form der sozialen Vereinsamung kon-
frontiert sind. Es wire aber nun einseitig daraus zu schlieen, dass das Schreiben einer
Dissertation ein individueller und allein zu bewéltigender Akt sei.

So habe ich wihrend meiner gesamten Dissertationsphase das Gliick gehabt, Menschen
in meiner Umgebung zu finden, die meine manchmal merkwiirdigen Wandlungen unter
dem Einfluss der Dissertation und stellenweise ausschweifenden Monologe iiber mein
Thema zu tolerieren wussten, und mich — so es notig war — wieder auf den richtigen Weg
zuriickbrachten, wenn ich diesen verlassen hatte. Das Schreiben einer Dissertation, das
ist am Ende nun meine persénliche Erfahrung, bedarf eines doppelten sozialen Netz-
werkes: eines, das die oben angedeuteten sozialen Prozesse zu kompensieren vermag
sowie psychologischen Riickhalt gibt, und ein zweites Netzwerk, das dem fachlichen
Austausch dient. Das Vorhandensein beider Netzwerke hat den Entstehungsprozess mei-
ner Dissertation letztlich doch zu einem sozialen Ereignis gemacht.

Mein Dank richtet sich zundchst an Rainer Wehrhahn — fiir sein (personenbasiertes) Ver-
trauen in manchmal risikobehafteten Situationen, seine Geduld und mitunter auch fiir
seine Ungeduld, ohne die ich vielleicht manch ziellosem Gedanken weiter nachgeeifert
wire. Ich kann heute sagen, dass ich viel von ihm gelernt habe und er mein Arbeiten
entscheidend geprégt hat. Florian Diinckmann und Verena Sandner Le Gall waren immer
fiir mich da, wenn ich fachliche und psychologische Unterstiitzung brauchte (und oftmals
sind beide Aspekte ja so eng miteinander verwoben). Auch sie haben meine Entwicklung
malgeblich beeinflusst und auch ihnen kann ich gar nicht genug dafiir danken. Katrin
Sandfuchs und Marco Schmidt waren die treuen Gefahrten auf dem gemeinsamen Weg
zur Promotion — ich hitte mir keine besseren wiinschen konnen. Ina v. Schlichting danke
ich fiir viele neue Ideen und kritische Fragen zu jeder Zeit meiner Arbeit. Aber auch fiir
die Zeit und Schokolade, die Aufmunterungen und spontanen Spaziergidnge, wenn ich
wieder einmal ein wenig Luft brauchte. Neben diesen Personen gilt mein Dank dem
ganzen Lehrstuhl, an dem ich meine Arbeit geschrieben habe.

Ebenso groBer Dank geht nach Italien: Massimo Bricocoli hat als Zweitgutachter weder
Weg noch Aufwand gescheut, um meine Arbeit kritisch und konstruktiv zu bewerten. Fiir
seine Anregungen und seine hilfreichen Worte danke ich ihm sehr. Mit Stefano Carbone,
nun schon langjéhriger Freund in Italien, habe ich viele Diskussionen — nicht nur iiber
meine Arbeit — filhren diirfen. Seine Ansichten haben mein Verstindnis von Stadt und
Quartier erweitert und beeinflusst. Tommaso Vitale hat meine Forschungsaufenthalte in
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Mailand unterstiitzt und war mir immer ein guter Ansprechpartner. Aber ohne die Hilfe
von Alessandra Caserini (und ihrer Vespa) wéren meine empirischen Erhebungen in Ita-
lien wohl kaum durchfiihrbar gewesen. Vollig selbstlos hat sie meine Arbeit zu jeder Zeit
unterstiitzt und mir mit ihrer grenzenlosen Gastfreundschaft viele Besuche erméglicht.

Ich danke natiirlich auch den Gesprachspartnern in Frankfurt und Mailand, ohne sie in
meiner Arbeit namentlich zu erwihnen, denn ohne ihre Bereitschaft zur Unterstiitzung
wire die Untersuchung nicht moglich gewesen. In beiden Stiadten habe ich, das mdchte
ich betonen, das groBe Gliick gehabt, aufgeschlossene und engagierte Ansprechpartner
gefunden zu haben.

Das vorliegende Buch wiirde jedoch nicht existieren, wenn nicht Petra Sinuraya unermiid-
lich, geduldig und mit exaktem Blick die Vorbereitung der Ver6ffentlichung iibernommen
hitte. Dabei beschriankte sich ihre Hilfe nicht nur auf diese redaktionelle Tatigkeit und
die Erstellung der Karten, sondern sie stand mir auch bei der Planung und Durchfiihrung
des Druckes beratend und unterstiitzend zur Seite.

Martin Brzank und Sonja Scheuf3 danke ich fiir ihre Unterstiitzung und Freundschaft. Und
nicht zuletzt auch fiir die Bereitstellung ihres Sofas, auf das ich mich zuriickziehen konn-
te, um in der Stille und Abgeschiedenheit Friedrichstadts Ruhe zum Lesen und Schreiben
eines Teils meiner Arbeit zu finden. Meine Familie und Astrid Messer haben mich immer
unterstiitzt, oftmals ertragen, immer ihre Zuversicht spiiren lassen und gaben mir zu jeder
Zeit groBe Sicherheit und Halt. Dafiir danke ich und widme ihnen diese Arbeit.

Mit vielen der genannten Personen verbindet mich eine tiefe Freundschaft, die mich auch
hoffentlich noch nach diesem Projekt auf meinem weiteren Weg begleiten wird.

Kiel, im April 2010 Samuel MoBner
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VII
Kurzfassung

Seit Beginn der 1990er Jahre werden in vielen europiischen Stidten integrierte Entwick-
lungsprogramme umgesetzt. Als politisches Instrument verfolgen sie das Ziel, neue
Stadtpolitiken im Mehrebenensystem zu platzieren, die zur Losung lokaler Probleme
— wie sozialer Exklusion in benachteiligten Nachbarschaften — beitragen sollen. Heute
stellen integrierte Entwicklungsprogramme eine der vielversprechenden politischen Ant-
worten dar, um multi-dimensionale Problemlagen und ,,negative Diskriminierungen® der
,wahrhaft Benachteiligten zu bewiltigen, die sich zunehmend in den Peripherien der
Stédte abspielen. Um ein solch hohes Ziel realisieren zu konnen, greifen integrierte Ent-
wicklungsprogramme auf ,,weiche* und ,,kommunikative* Planungsinstrumente zuriick,
durch die unterschiedliche Akteure befdahigt werden, in formellen Planungsprozessen zu
kooperieren.

Ausgehend von den eigenen empirischen Untersuchungen zwischen den Jahren 2005 und
2007, wurden in der vorliegenden Studie mittels qualitativer Forschungsmethoden die

Koordinationsprozesse in zwei unterschiedlichen integrierten Entwicklungsprogrammen

in Mailand und Frankfurt untersucht. An zentraler Stelle stand die Frage nach den Vertrau-
ensbeziechungen der Akteure und deren Wirken auf das jeweilige Programm. Dabei wurde

konzeptionell und empirisch zwischen personenbasiertem und institutionellem Vertrauen

unterschieden. Wahrend der tiglichen Umsetzung von Governance auf der Quartiersebe-
ne konnte festgestellt werden, dass die theoretisch noch zu ziehende Trennung zwischen

Formalitdt und Informalitdt in der Praxis von den Akteuren umgangen und zusehends

verzerrt wurde. Auch die Zuordnung von Kompetenzen der einzelnen vertikalen Verwal-
tungsebenen konnte stellenweise nicht mehr eindeutig nachvollzogen werden, da durch

die Kooperation unterschiedlicher Akteure auch unterschiedliche Interessen, unterschied-
liche Kompetenzen und verschiedene Handlungsroutinen Einzug in das Programm ge-
halten hatten. Regionale und stidtische Vertreter, private und 6ffentliche Akteure, Zivil-
gesellschaft und Markt stellten zusammen ein Kaleidoskop von Visionen und Interessen

auf, in dem das Komplexitétsniveau derart anstieg, dass die erfolgreiche Umsetzung des

Programms wiederholt gefahrdet wurde. Durch das Fehlen starker, formeller Mechanis-
men und regelnder Strukturen fiel personenbasiertem und institutionellem Vertrauen, als

informellen Mechanismen, die Bedeutung zu, die hohe Komplexitét zu reduzieren.

In beiden Programmen reagierten die Akteure auf die Komplexitdt des Programms erwar-
tungsgemif mit einem relativ hohen Niveau an personenbasiertem Vertrauen. Wahrend
aber in Frankfurt dieses personenbasierte Vertrauen durch institutionelles Vertrauen er-
ginzt wurde, stellte sich der Aufbau institutioneller Strukturen im Mailédnder Kontext als
schwierig dar. Infolge dessen war das Maildnder Programm wiederholt von schweren
Problemen innerhalb des Koordinationsprozesses betroffen. Als Ergebnis kann festgehal-
ten werden, dass institutionellem Vertrauen eine sehr viel stirkere Bedeutung innerhalb
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integrierter Entwicklungsprogramme zufallt, da dadurch innerhalb der Programme neue
Regelungsstrukturen geschaffen werden, die dazu fiihren, eine neue politische Kultur zu
etablieren. Integrierte Entwicklungsprogramme erscheinen damit nicht nur als lokal be-
grenzte politische Intervention, ihnen liegt vielmehr eine iibergeordnete Bedeutung inne.
Das vorliegende Werk wirft einen kritischen Blick auf integrierte Entwicklungspro-
gramme, indem es das hohe Komplexititsniveau der Koordinationsprozesse betrachtet
und hinterfragt. Nach mehr als zwei Dekaden der Durchfiihrung integrierter Entwick-
lungsprogramme in europdischen Stddten und nachdem die Europdische Kommission in
der Leipzig-Charta erneut auf die Wichtigkeit von Governance in diesem Zusammenhang
verwiesen hat, mochte diese Analyse dazu beitragen, mithilfe eines neo-institutionellen
Ansatzes in der wissenschaftlichen Diskussion vor allem das hohe planerische Risiko
eines auf Governance aufbauenden Planungswegs zu thematisieren.

Summary

Since the 1990s integrated urban development programmes have been established in
almost all European cities. They are a political instrument for implementing new ur-
ban policies in the multilevel system of urban policies and are aimed at tackling local
problems such as social exclusion and urban deprivation in “deprived” neighbourhoods.
Today, integrated development programmes are considered to be the most promising po-
litical answer to overcome multifaceted “negative discriminations” and to prevent further
deterioration of the conditions of the “truly disadvantaged” in the urban peripheries of
European cities. In order to realize this ambitious objective integrated development pro-
grammes place emphasis on “weak” and “communicative” planning tools that enable
various actors to cooperate in formal planning processes.

Based on empirical findings gathered between 2005 and 2007, I have analyzed coordi-
nation processes in two different integrated development programmes in the periphery
of Milan (Italy) and Frankfurt (Germany). In my empirical research, I approached co-
ordination processes in both case studies by interpersonal and institutional trust. Unlike
traditional modes of urban planning, in both case studies coordination and cooperation
included formal as well as informal mechanisms. During the daily implementation of
Governance on the local level, in both case studies existing boundaries between for-
mality and informality became blurred and even the contour of the levels of vertical
political-administrational structures got increasingly fuzzy and barely traceable due to
different levels of interests, different levels of authority and different routines of all actors
involved. Regional and urban as well as local representatives, private and public actors,
civil society and the market have built together a kaleidoscope of visions and interests,
where the level of complexity repeatedly challenged the success of both programmes.
Within this environment the level of trust appears as crucial.
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As expected, actors in both programmes have shown a relatively high degree of inter-
personal trust relations. But, while in Frankfurt these relations have been supplemented
by institutional trust, the Milanese programme failed in developing a stable institutional
arrangement. As a result, the Milanese programme has been faced with serious problems
regarding the process of coordination. Accordingly, institutional trust seems to be more
important for bridging the gap caused by the absence of traditional planning processes
and their structuring order. Institutional trust relates to new roles, routines and norms that
are expected to establish a new political culture. As thus, local governance programmes
should no longer be understood as only a territorial intervention in the neighborhood, but
have a more important meaning to urban politics.

This book offers a rather critical perspective of integrated development programmes by
questioning the high level of complexity of coordination processes. After more than two
decades of integrated planning in Europe and the European Commission’s recent appeal
to strengthen the governance tools for integrated programmes, the author tries to propose
an alternative perspective on integrated development programmes now taking into ac-
count also the difficulties and the high level of risk within this planning process.

Riassunto

Dall’inizio degli anni ‘90 in molte citta europee sono stati messi in atto i Programmi
di Sviluppo Integrato. Essi rappresentano lo strumento per I’implementazione di nuove
politiche locali nel sistema multilivello delle policies urbane, e sono rivolti alla soluzione
di problemi quali I’esclusione sociale e la deprivazione urbana nei quartieri svantaggiati.
Oggi, 1 Programmi di Sviluppo Integrato sono considerati la risposta piu promettente sia
per la soluzione delle situazioni problematiche multidimensionali sia per la prevenzi-
one dell’ulteriore deterioramento di quelle condizioni di reale svantaggio presenti nelle
periferie urbane delle citta europee. Al fine di realizzare un obiettivo cosi ambizioso, tali
Programmi si affidano a strumenti di pianificazione “morbidi” e “comunicativi”, che met-
tono in grado i diversi attori di cooperare nei processi formali di pianificazione.

A partire dai risultati di precedenti ricerche, svolte tra il 2005 ed il 2007, nel presente stu-
dio vengono analizzati i processi di coordinamento di due diversi Programmi di Sviluppo
Integrato, quello di Milano e quello di Francoforte attraverso la questione della fiducia in-
terpersonale e istituzionale. Diversamente dalle modalita tradizionali della pianificazione
urbana, nei due casi esaminati, la cooperazione e il coordinamento implicavano sia mec-
canismi formali che informali. Nella pratica quotidiana del doing Governance a livello lo-
cale, i confini esistenti tra informalita e formalita divengono sfumati, spesso oltrepassati o
vistosamente distorti dagli attori coinvolti. Tale sovrapposizione rende persino complesso
individuare in modo chiaro la suddivisione delle competenze dei singoli livelli politico-
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amministrativi, poiché, assieme ai diversi attori, nel programma sono coinvolti interessi,
livelli di autorita e prassi differenti.

I rappresentanti della politica regionale che locale, la societa civile e il mercato hanno
costruito un caleidoscopio di interessi e punti di vista in cui il livello di complessita au-
menta tanto da mettere a rischio ’attuazione degli stessi programmi. Il grado di fiducia
¢ dunque cruciale.

In entrambi i programmi, come prevedibile, gli attori hanno mostrato un grado relati-
vamente alto di fiducia nelle relazioni interpersonali, ma, mentre a Francoforte queste
relazioni si sono integrate con la fiducia istituzionale, nel contesto milanese la costituzi-
one di strutture istituzionali stabili ¢ risultata problematica. Il risultato ¢ stato che il pro-
gramma di Milano e il processo di coordinamento in particolare, hanno dovuto affrontare
seri problemi. All’interno dei Programmi di Sviluppo Integrato la fiducia istituzionale
ricopre un’importanza ulteriore, poiché, proprio grazie a questa, vengono create nuove
strutture regolatrici, all’interno dello programma stesso, che contribuiscono a stabilire
una nuova politica culturale, colmando quel gap causato dall’assenza dei processi di pi-
anificazione tradizionali. Allo stesso modo, i Programmi di Governance locale non pos-
sono considerarsi semplicemente meri interventi politici su di un quartiere ma assumono
maggiore importanza per le politiche urbane.

11 filo conduttore alla base di questo testo ¢ una prospettiva critica dei Programmi di
Sviluppo Integrato che osserva e mette in discussione 1’elevata complessita dei proces-
si di coordinamento. Dopo piu di due decenni di attuazione di questi Programmi nelle
citta europee e dopo che la commissione europea, con la Carta di Lispia, ha rafforzato
I’importanza della Governance in questo ambito, questo libro fornisce, attraverso un ap-
proccio neo-istituzionale, un contributo alla discussione e alla tematizzazione dei rischi
che i processi di pianificazione comportano.



1  Ein Anfang
1.1 ,Ri-prendiamoci gli spazi!'*

,,Und dann habe ich mir iiberlegt: was war eigentlich der Ausldser? Was ist da
passiert? Und dann fiel mir die Ahornstraf3e ein, vor 10-12 Jahren, wo es da
den Toten gab. Da hatte man das zum ersten Mal als Chefsache genommen
und gesagt: ,In den Quartieren miissen wir was machen‘. Und das ist zumin-
dest von der Offentlichkeit her wirksam gewesen, in den Zeitungen taucht die
StraBe gar nicht mehr auf und auch die Polizei scheint sich wieder rein zu
trauen. Der Tod dieses Opfers, wie auch immer er zustande kam, hat dazu
gefiihrt, dass der Blickwinkel der Politik auf einmal da war [...]. So einen To-
ten [wollte] niemand mehr in keiner Siedlung [...] haben.” (Interview Ho,

Frankfurt, 25.01.2008)

Der Beginn der integrierten, programmbezogenen Stadtpolitik in Frankfurt ist eng an ein
Ereignis gekoppelt, welches sich vor einigen Jahren in einem der ,,strukturell verfestigten
Brennpunkten (JASCHKE 1997, S. 141) der Stadt abspielte. Den Bewohnern einer Stralie
wurde damals von der 6ffentlichen Verwaltung abweichendes, storendes Verhalten, man-
gelndes Integrationsvermogen, Suchtprobleme, Aggressionen, schwache Selbstkontrolle
und eingeschriankte Gruppenfahigkeit konstatiert (ebenda). Es wurde auf einen Prozess
der sozialen Abwirtsspirale aufmerksam gemacht, in dessen Folge, so die damalige Ar-
gumentation, im Jahr 1993 sich der Todesfall eines jungen Mannes ereignete. Damals
begann man in der Stadt Frankfurt 6ffentlich {iber einen stetigen Exklusionsprozess nach-
zudenken (vgl. SCHMITT 1993), der in der Stadt bereits unmittelbar nach dem Krieg ein-
gesetzt hatte.

In einem Frankfurt, in dem ,,es mindestens ,zwei* Frankfurt[s] zu geben [scheint]: das der
Banken, der Kultur, der Mittelschichten und das der beengten Wohnverhiltnisse, der ein-
geschrinkten Lebenschancen und der von Armut Bedrohten (JASCHKE 1997, S. 82), hat
sich heute ein neues Selbstverstindnis entwickeln konnen, das von einer ,,kosmopoli-
tischen Ideologie* (JASCHKE 1997, S. 82) getragen wird. Die Stadt gilt auf der einen
Seite als besonders weltoffen, liberal und tolerant. Auf der anderen Seite existiert aber
eine zweite Realitdt, die von JASCHKE in diesem Zusammenhang zu Recht als deren
Schattenseite bezeichnet wird. Sie bezieht sich auf den Raum der von und aus der Stadt
Verdringten. Dem Selbstbildnis Frankfurts als weltoffene und chancengleiche Stadt steht
ein Frankfurt der ,,Armen, Ausgegrenzten, Marginalisierten, mit schlechten Chancen auf
dem Arbeits- und Wohnungsmarkt™ gegeniiber (ebenda, S. 82).

1 Dieses Zitat bezicht sich auf ein Wandgraffiti, das auch auf dem Titelfoto zu sehen ist und in einem der Untersuchungs-
gebiete in Mailand fotografiert wurde. Der Satz driickt den Aufruf aus, sich die (Stadt?-)Réume wiederzuholen. Das
Graffiti fand sich an einer Hauswand, unterhalb eines Informationsaushangs zum dortigen integrierten Entwicklungs-
programm Contratto di Quartiere.
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Diese Fragmentierung der gesellschaftlichen Verhéltnisse findet sich auch in der Stadt
Mailand. Erscheint und stellt sich Mailand gern als Modestadt und Stadt des Glamours
dar, reduziert sich diese Darstellung vor allem auf das internationale Zentrum, in wel-
chem sich Symbole wie Banken, Borse, Oper und Dom finden. Das glamourdse Mailand
findet sich aber nicht in den Peripherien der Stadt wieder, in denen die an den Rand Ge-
drangten wohnen und leben und damit jene, die dem dkonomischen und gesellschaft-
lichen Druck des Zentrums nichts mehr entgegenzusetzen haben. Erst langsam entsteht in
Deutschland und in Italien ein politisches Bewusstsein fiir die Existenz dieser gegenldu-
figen Entwicklungen und es wichst die Hoffnung auf eine politische Kehrtwende, die in
beiden Stddten bereits in ersten Anzeichen ersichtlich ist.

Als Ausléser fiir diese Kehrtwende in Mailand konnen vor allem externe Einfliisse zum
Beispiel von Seiten europdischer Stadtentwicklungspolitik angesehen werden. Auf euro-
pdischer Ebene vollzog sich bereits frith eine Ausrichtung der stiadtischen Politik auf die
aus dem Zentrum geriickten Quartiere. Die Maildnder Politik folgte zunichst nur zoger-
lich den europdischen Beispielen der Einfithrung eines neuen Politikstils. Einmal damit
begonnen fiel diesem jedoch eine so grofe dffentliche Aufmerksamkeit zu, dass sich die
Stadt intensiver mit den Fragen der partizipativen Steuerung auseinandersetzen musste.
Denn mit zunehmender Orientierung der stidtischen Politik auf die Peripherien treten
auch mehr Probleme zu Tage, deren Losung sich als schwierig erweist. Die 6ffentliche
Verwaltung scheint zugleich immer weniger in der Lage, mit dem traditionellen Pla-
nungsinstrumentarium angemessen auf die komplexen Problemlagen zu reagieren. Da
durch die Einfiihrung neuer Programme pro forma der Weg fiir Verbesserungen einge-
schlagen ist, steigt die Unzufriedenheit und der Protest der Bevdlkerung je mehr zu er-
kennen ist, dass Verwaltung und Politik den Problemen cher tiberfordert und hilflos ge-
geniiber stehen. Immer haufiger fordern die Bewohner nun energisch — so zeigt es auch
das Titelbild dieses Buches — ihre Rdume zuriick, die sie im Zuge der vermeintlich inef-
fektiven Programme verloren geglaubt haben: ,,Ri-prendiamoci gli spazi!“. Das ,,Holen
wir uns die Rdume zuriick!* versteht sich in diesem Kontext allerdings weder als eine
demonstrative, militante Riickeroberung der biirgerlichen Quartiere der Stadt, noch als
das gewaltsame Aufbegehren der Ausgeschlossen innerhalb ihrer Quartiere, sondern
driickt vielmehr das Verlangen nach einem Mitspracherecht innerhalb jener Politiken aus,
die gerade auf die Aufwertung und die Losung von Problemen der Peripherien abzielen.

,,Ri-prendiamoci gli spazi!* ist der metaphorische Aufruf zur Umsetzung einer partizipa-
tiven Politik, die sich nicht mehr als top-down-Prozess vollzieht, sondern die Kooperati-
on ganz unterschiedlicher Akteure umfasst. Partizipation, die vielfiltige Beteiligung von
Akteuren, wird im Rahmen der neuen urbanen Stadtpolitiken zu einem wichtigen Instru-
ment, dessen Einsatz allerdings von einer noch immer bestehenden tiefen Skepsis beglei-
tet wird, wie das folgende Zitat verdeutlicht:
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,Der partizipative Ansatz dieser Regierung [der Stadt, Anm. des Autors] folgt
einer imperialistischen Logik! Eine Logik der Privatisierung, die iiberall in
Italien und in der Lombardei zutage tritt. Und die Regionalregierung, die wir
derzeit haben, ist dabei die treibende Kraft!“ (Interview Ca, Mailand,

28.03.2007)

Wie kann ein integriertes Entwicklungsprogramm mit einer derartigen Skepsis umgehen,
wie kann unter den neuen Akteuren Vertrauen aufgebaut werden und wie muss ein poli-
tischer Ansatz, der mehr als bisherige Ansitze auf die Zusammenarbeit und Kooperati-
onsbereitschaft einzelner Akteure setzt, vor diesem Hintergrund bewertet werden?

1.2 Von neuer urbaner Ausgrenzung und politischer Kooperation

Im Kontext postmoderner Stadtentwicklung in hochentwickelten Industrieldindern wurde
in den 1990er Jahren vermehrt auf die Gefahr der Unregierbarkeit der Stadte verwiesen.
Ereignisse und Meldungen der letzten Jahre scheinen diese Befiirchtungen auf den ersten
Blick zu bestitigen. So verdeutlichten beispielsweise die Entwicklungen in den Periphe-
rien franzosischer Stidte im Jahre 2005 (LAGRANGE & OBERTI 2006) oder die im Jahr
2007 in einem multiethnischen Quartier in Mailand stattfindenden Ausschreitungen, dass
es sich bei derart prekédren Situationen um Phédnomene handelt, die zwar unbedingt vor
dem jeweiligen spezifischen Hintergrund zu verstehen sind, allerdings auch Gemeinsam-
keiten aufweisen. So verdeutlichen all diese Ereignisse die immer noch zentrale Rolle
und Wirken staatlichen Regierens und Steuerns hinsichtlich der Ursachenentstehung,
aber auch in Bezug auf eine Losungsfindung fiir diese Probleme. Und sie stellen eine
grof3e Herausforderung fiir etablierte Wege der staatlichen Steuerung dar. Die erwdhnten
Ausschreitungen hatten zwar ganz unterschiedliche Ursachen und Beteiligte und kénnen
jeweils nur vor dem Hintergrund nationaler und nicht lokaler Partikularitidten gesehen
und verstanden werden. Insbesondere in der deutschen Offentlichkeit jedoch wurden die
franzdsischen Ereignisse aufgegriffen, um grundlegende Entwicklungstendenzen zu dis-
kutieren, die im Zusammenhang mit Ethnizitit, Migration und Exklusion stehen und im-
mer wieder auf die ,,Sorgenviertel* (DRIESCHNER & KLINGST 2005) der Stidte bezogen
werden. Zwei Tendenzen lielen und lassen sich in der Diskussion erkennen, welche zu-
gleich im Spannungsfeld zwischen Integration und Kohésion auf der einen Seite und
Exklusion und Armut auf der anderen Seiten angesiedelt sind: die Gefahr einer ,,Parallel-
gesellschaft”, die sich selbst bzw. Teile von sich ausgrenzt, und eine verfehlte Integrati-
onspolitik, welche die Entstehung von Exklusion und exkludierten Orten begiinstigt und
vorantreibt. Nicht nur in der 6ffentlichen Debatte, sondern auch in der wissenschaftlichen
Beschéftigung wird eine neue Dimension dieser Problematiken deutlich, der insbesonde-
re durch die Ablosung des Armutsbegriffes durch jenen der Ausgrenzung (Exklusion)?

2 Die Begriffe der Ausgrenzung und Exklusion werden in dieser Arbeit synonym verwendet.
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Rechnung getragen wird. Die Gefahren der sozialen Exklusion von Bevolkerungsteilen
fiir die Demokratie sind dabei beachtlich (BOHNKE 2006) und zu groB3, als dass der Staat
sich ihnen nicht aktiv entgegen stellen miisste. Gleichzeitig ldsst sich aber beobachten,
dass sich der Staat auch aus vielen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens herauszieht,
vor allem wenn diese nicht unmittelbare hoheitliche Sicherheits- und Sicherungsaspekte
betreffen. Dadurch 6ffnen sich neue Handlungsfelder fiir private, wenngleich nicht neue
Akteure, die entweder an der Seite des Staates oder alleine die Vermeidung von sozialer
Exklusion angehen und hierbei neue Wege einschlagen.

Dass der Riickzug des Staates zugleich die Fragmentierung des stddtischen Raumes be-
giinstigen kann, zeigen u.a. Untersuchungen zu stadtischen Hypothekenmaérkten. In vie-
len europdischen Stidten, darunter auch in Mailand (vgl. AALBERS 2007), schlielen pri-
vate Investoren und Banken Stadtteile gezielt aus der Vergabe von Krediten und
Hypotheken aus. Dieser Ausschluss erfolgt dabei wohl auch auf der Grundlage der Aus-
weisung von Stadtteilen durch neue staatliche Entwicklungsprogramme. Gerade jene Be-
volkerungsgruppen, die eigentlich einer stirkeren Hilfestellung und Aufmerksamkeit
seitens der Gesellschaft bediirften, sind so gleich doppelt von sozialer wie dkonomischer
Exklusion betroffen.

Aus der sozialen Exklusion ergeben sich fiir die betroffenen Quartiere und ihre Bewoh-
ner vor allem zwei Konsequenzen: Abkopplung und Stigmatisierung (IFS 2004, S. 37
ff.). Unter Abkopplung wird sowohl der stddtebauliche Verfall des Quartiers als auch der
Riickzug Externer aus ihrer sozialen Verantwortung verstanden. Hierunter fallen nicht
nur die stiadtischen Verwaltungen, sondern auch private Investoren, vor allem die ehe-
mals kommunalen, nun groBtenteils privatisierten Wohnungsbaugesellschaften. Die
Stigmatisierung betroffener Wohngebiete zielt sowohl auf die AuBlen- wie auch die In-
nenperspektive der Quartiere ab und verschlechtert zusétzlich die Lebensbedingungen
der Bewohner. Diese und andere Entwicklungen fithren zusammen in eine Abwirtsspi-
rale, die nicht nur die zunehmende Resignation der Bewohner zur Folge hat, sondern
auch eine weitere Benachteiligung aufgrund des Wohnstandortes bedingt. Die Entwick-
lung in derart benachteiligten Quartieren kann zudem, und darauf wird in letzter Zeit in
der Literatur sehr hdufig verwiesen, Auswirkungen auf die Wettbewerbsfahigkeit der
Gesamtstadt und ihrer Region haben (vgl. PARKINSON & BODDY 2004). Der Handlungs-
bedarf seitens regionaler wie kommunaler Verwaltungen und Politik ist also immens und
betrifft alle europdischen Staaten gleichermaflen. Zusammenfassend vollzieht sich das
staatliche Steuern und Planen in benachteiligten Stadtquartieren im Spannungsfeld von
Prozessen wie sozialer Exklusion (CAMERON 2006) und sozialer Polarisierung
(O‘LOUGHLIN & FRIEDRICHS 1996) auf der einen Seite sowie Stirkung des sozialen
Zusammenbhalts (KEARNS & FORREST 2000) auf der anderen Seite. Staatliche Akteure
sehen sich innerhalb dieses Rahmens allerdings nicht mehr als alleinverantwortlich Han-
delnde und suchen Unterstiitzung von Seiten zivilgesellschaftlicher Akteure und Ak-
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teuren des Marktes. Kooperation und Koordination sind die neuen Schliisselbegriffe fiir
ein erfolgreiches Intervenieren.

Auf eine multidimensionale Problemlage wird in den Quartieren mit multidimensio-
nalen Handlungsstrategien geantwortet — das heif3t in erster Linie, dass der Anteil der auf
Kooperationsbasis erfolgten Entscheidungen zunimmt. An diesen Kooperationen sind
nicht nur alle moglichen Vertreter stidtischer und staatlicher Verwaltungen beteiligt,
sondern auch zivilgesellschaftliche Akteure. Um diese neue kooperative oder kommuni-
kative Planung (BISCHOFF et al. 2007) zu realisieren, hat sich ein neues Planungsinstru-
mentarium entwickelt, welches unter dem Stichwort der Governance diskutiert wird.
Dieses neue Instrumentarium sieht die Umsetzung eines integrierten Handlungsansatzes
in der Stadtplanung vor und wurde in den letzten Jahren in allen europdischen Staaten
zunéchst erfolgreich lanciert. Dass dabei kaum konkrete Vorgaben und so gut wie keine
Erfahrungen oder gute Beispiele existieren, an denen sich die jeweiligen lokalen Pla-
nungen orientieren konnen, macht dieses Instrumentarium bei allen Vorteilen zugleich
zu einem durchaus fragilen Experiment in der Stadtentwicklung, dessen langfristiger
Erfolg noch aussteht.

In Ermangelung effektiver Alternativen und aufgrund kurz- und mittelfristiger Erfolge
halten die 6ffentlichen Verwaltungen an diesem Werkzeug fest. Der Weg ist damit frei,
sich nicht nur den lange vernachldssigten Stadtriumen wieder zuzuwenden, sondern
auch ein geeignetes Planungsinstrumentarium zu entwickeln und zu verbessern, iiber
das eine Vielzahl von Akteuren und Interessen iiber einen konkreten Aufgabenbereich
integriert werden. Neben weiterhin existierenden formellen Aspekten der Planung, die
sich vor allem durch die Hoheit tiber finanzielle Mittel, eine demokratische Legitimie-
rung und professionelles Wissen ausdriicken (vgl. OFFE 2001), zeigt sich ein anderer
Bereich der Koordination, dem in der Praxis zwar eine grofle Bedeutung zufillt, der in
der Wissenschaft jedoch bislang nur ein Nischendasein gefiihrt hatte: Vertrauen. Gerade
dieser Faktor scheint hier entscheidend fiir den Zusammenhalt und die Zusammenarbeit
der beteiligten Akteure.

1.3 Ziele der Arbeit und forschungsleitende Fragestellung

Integrierte Entwicklungsprogramme in sogenannten benachteiligten, von sozialer Ex-
klusion betroffenen oder gefdhrdeten Stadtquartieren bilden den Rahmen dieser Arbeit.
Die neue Qualitit sozialer Ausgrenzung erfordert ein Uberdenken tradierter, politischer
Handlungsabldufe und fiihrt zwangslaufig zu einer Neuformulierung der politischen
Ziele. Integrierte Entwicklungsprogramme in benachteiligten Stadtquartieren zeichnen
sich dadurch aus, dass sie nicht nur die direkte Intervention im Quartier zum Ziel haben,
sondern sich als Laboratorium zur Erprobung eines neuen Planungsinstrumentariums
verstehen. Innerhalb dieser Programme ergeben sich neue, wechselnde Konstellationen
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der an der Umsetzung beteiligten Akteure, um den Anforderungen der Problematik im
Quartier gerecht werden zu kdnnen. Personenbasierte Formen der Kooperation spielen
dabei eine dhnlich wichtige Rolle wie institutionalisierte Mechanismen, und so wird in
dieser Arbeit vor dem Hintergrund neuer Akteurskonstellationen und Governance nach
der Funktion von personenbasiertem und institutionellem Vertrauen zwischen den betei-
ligten Akteuren gefragt. Vertrauen in den Akteurskonstellationen stellt somit die Leitli-
nie dar, an der entlang die Fragestellung der Arbeit formuliert und der Vergleich zwi-
schen den Metropolen Mailand und Frankfurt konstituiert wird.

Vor dem Hintergrund einer neuen sozialen Stadtpolitik in beiden Untersuchungsrdumen
formierte sich zu Beginn der Untersuchung die Idee, sich nicht wie oftmals iiblich der
materiellen Seite — und damit den territorialen Umsetzungen der Programme —, sondern
vielmehr der prozeduralen Seite — und damit der Steuerung und Koordination — der so-
zialen Stadtpolitik zuzuwenden. Der Begriff der sozialen Stadtentwicklung entfaltet in
diesem Zusammenhang neben einer deskriptiven eine stark normative Bedeutung (KO-
NIG 2004, S. 12): ,,Sie impliziert Handlungsoptionen; sie behauptet, dass es moglich sei,
die Entwicklungen der Stadt in einer gewiinschten Richtung zu lenken. In diesem Sinne
beschreibt Soziale Stadtentwicklung Prozesse, die nicht nur beobachtet, sondern auch
gesteuert werden konnen.* Uber einen derart normativen Inhalt wird die soziale Stadtpo-
litik in das Umfeld einer nachhaltigen Stadtentwicklung geriickt. Und tatsdchlich zitierte
zuletzt die Europdische Kommission diese Form der Stadtpolitik als die richtige, die
eine nachhaltige Entwicklung zu stimulieren und erfolgreich umzusetzen in der Lage ist.
So lautet dann auch der Titel, der unter der Bezeichnung ,,Leipzig-Charta* bekannt ge-
wordenen Hintergrundstudie der deutschen EU-Ratsprisidentschaft: , Integrierte Stadt-
entwicklung als Erfolgsbedingungen einer nachhaltigen Stadt™ (BMVBS 2007). Dieser
Titel tiberrascht insofern, als dass in der einschldgigen Literatur zwar durchaus eine in-
tegrierte, soziale Stadtpolitik in die Ndhe von Nachhaltigkeit geriickt wird (vgl. JAC-
QUIER 2005), diese aber durchaus kritisch verstanden wird und der Zusammenhang kei-
nesfalls so eindeutig ist, wie es uns die Kommission in der Charta vermuten ldsst. So
gibt es zwar wohl auch einen Zusammenhang zwischen neuen Steuerungsansétzen, Go-
vernance und einer nachhaltigen Entwicklung (ASTLEITHNER & HAMEDINGER 2003).
Wihrend jedoch autoritidre und top-down-Interventionen durch neue vertikale, horizon-
tale und territoriale Steuerungsansétze verdringt werden, nehmen neue, weniger homo-
gene und vielleicht fragmentierte Formen der Steuerung ihren Platz ein. Damit erdffnen
sich auch neue Mdglichkeiten des politischen Krifteausgleichs. Daher beendet JAC-
QUIER seinen Artikel, in welchem er Steuerungsaspekte (Governance) einer nachhal-
tigen Stadtentwicklung und integrierten Entwicklungsprogrammen gegeniiberstellt, mit
dem Satz: ,,Integrated policies for sustainable urban development and urban governance
are political, fundamentally political: we ignore this at our peril!“ (JACQUIER 2005, S.
374), und betont damit das Politische und genauer: die durch sie bedingte Unberechen-
barkeit derartiger Programme.
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Nun scheint es auch versténdlich, warum die fiir eine erfolgreiche Umsetzung der sozia-
len Stadtpolitik ndtigen Voraussetzungen und Inhalte in der Leipzig-Charta nur sehr all-
gemein aufgezeigt werden: ,,Mit dem Hauptziel ,Soziale Gerechtigkeit und Zusammen-
halt® wird die Forderung einer demokratischen Gesellschaft verbunden, die sich auf
soziale Integration und Zusammenhalt stiitzt, die Grundrechte und die kulturelle Vielfalt
achtet, die Gleichstellung von Méannern und Frauen gewéhrleistet und Diskriminierung
jeglicher Art bekampft*“ (BMVBS 2007, S. 10-11). Die ungeschickt gewdhlte Formulie-
rung, der nun zu entnehmen ist, dass sich ,Zusammenhalt auf Zusammenhalt stiitze‘, mag
nur ein Zeichen dafiir sein, dass Politik und Praxis bislang gleichermaflen vor einem
Ratsel stehen, dessen Losung auf experimentelle Art und Weise in der Alltdglichkeit ,,be-
nachteiligter, ,,peripherer, ,,iiberforderter* Nachbarschaften gesucht wird. Tatséchlich
handelt es sich bei integrierten Entwicklungsprogrammen um starke Werkzeuge einer
neuen sozialen Stadtpolitik. Aber welche Funktionsweisen tatsdchlich dahinter stehen
und ihnen zugrunde liegen, dariiber schweigt man sich aufgrund allgemeiner Unkenntnis
bislang aus. Viel attraktiver scheint es hingegen fiir Politik und Praxis, die groBartigen
aber dennoch einzelnen Erfolge einer integrierten Stadtpolitik, die auch in den vorlie-
genden Beispielen aufgezeigt werden konnen, zu Erfolgsmodellen zu erheben, deren
Ubertragbarkeit prinzipiell gewihrleistet werden konne. Wihrend nach zehn bis viel-
leicht fiinfzehnjdhriger Fordererfahrung in Deutschland und Italien langsam deutlich
wird, dass auf nachbarschaftlicher Ebene wohl kaum all jene Probleme gelost werden
konnen, deren Ursachen weit auflerhalb dieses, durch das Forderprogramm begrenzten
,,lerritoriums® liegen, macht man sich daran, mit den Programmen weitere Ziele zu ver-
binden, die dann allerdings unabhdngig von der materiellen, oftmals drastisch chirur-
gischen Intervention sind. Bei diesen Zielen geht es um die Steuerung der Programme
selbst. Und um Verdnderungen, nicht nur der Nachbarschaften, sondern auch der Koordi-
nationsweisen der an der Umsetzung der Programme beteiligten Akteure. Personliche
Kommunikationen sowie ein institutioneller Rahmen werden unter dem Einfluss der Pro-
gramme verdndert. Das gilt sowohl flir Frankfurt als auch fiir Mailand. Welchen Einfluss
hat das wiederum auf die Nachhaltigkeit dieser Programme selbst? Was passiert, wenn
durch die Verdnderung nicht etwas Besseres sondern etwas Schlechteres eintritt? Welche
institutionelle Regelung tritt beispielsweise anstelle traditioneller, formeller Hierarchien
und wie effizient wird durch die neuen Strukturen die stiddtische Planung?

Die vorliegende Arbeit méchte daher genau diese Steuerungsprozesse niaher beleuchten
und nach der Verkniipfung von Lebenssituationen im Viertel und den Handlungsoptionen
der an der Umsetzung der Programme und damit der Verdnderungen dieser Lebenssitua-
tionen beteiligten Akteure fragen. Mit dieser Idee ordnet sich die Arbeit in zwei geogra-
phisch und wissenschaftlich relevante Bereiche ein: zum einen geht es um die kritische
Erweiterung eines Governance-Ansatzes, der in der letzten Zeit stark positiv konnotiert
wird. Aufgrund der Erfahrungen aus beiden Fallstudien kann eine andere, alternative
Sichtweise auf Governance dargelegt werden. Dies geschieht, indem etablierte Gover-
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nance-Ansétze um ein Kkritisches soziales Element erweitert werden, das des Vertrauens.
Die zunichst noch offene Frage lautet daher, ob der Riickgriff auf Vertrauen in diesen
speziellen Planungssituationen geeignet ist, das Wirken der mit Governance einherge-
henden Koordinationsmechanismen zu erweitern. Daran anschlieend liefert die Arbeit
noch einen anderen Ansatzpunkt. Integrierte Entwicklungsprogramme gelten in der Lite-
ratur als Ausdruck einer territorial begrenzten Maflnahme. In diesem Zusammenhang
liegt den einschldgigen Arbeiten oftmals eher ein territoriales Raumverstédndnis zugrunde.
Durch die Fokussierung auf Vertrauen und Koordinationsmechanismen allerdings kann
gezeigt werden, dass sich das Quartier unabhéngig von dem territorial begrenzten ,,Inter-
ventions-Raum® als relationales Gebilde darstellt, das in unterschiedliche zivilgesell-
schaftliche und politische Akteurskonstellationen vernetzt ist. Durch diese Akteure wird
das Quartier aus seiner vermeintlichen Begrenztheit herausgehoben und erscheint in
einem Dunstkreis von personlichen Relationen und der Verdnderung urbaner Instituti-
onen. Der Arbeit liegt damit ein relationales Verstdndnis von ,,Quartier zugrunde.

Neben einer Auseinandersetzung dessen, was ein integriertes Handlungskonzept darstellt
und welches die Anforderungen an integrierte Entwicklungsprogramme vor dem Hinter-
grund eines politischen Handlungsfeldes im Zusammenhang mit sozialer Exklusion sind,
endet Kapitel 2 mit einer kurzen Darstellung integrierter Entwicklungsprogramme in
dem jeweiligen nationalen Kontext.

Hiervon ausgehend wird der prozedurale Zielbereich integrierter Entwicklungsprogramme
betrachtet, dessen konzeptioneller Hintergrund in einer (neuen?) Governance liegt. Kapi-
tel 3 setzt sich mit dem Begriff der Governance auseinander und interpretiert ihn als insti-
tutionelle Regelung, indem an ein Verstindnis von Institutionen angekniipft wird, welches
im Neo-Institutionalismus begriindet liegt (SCOTT 2001, 2006; SENGE 2006).

Aufbauend auf die theoretisch-konzeptionelle Auseinandersetzung des vorangegangenen
Kapitels wird in Kapitel 4 die Leitfrage der Untersuchung prézisiert, die der Untersu-
chung zugrunde liegende Logik vorgestellt und die Auswahl geeigneter Untersuchungs-
methoden diskutiert.

Ausgehend von der Wahl der Methodik wiederum werden in den Kapiteln 5 und 6 beide
Fallstudien aus der Sicht der befragten Akteure dargestellt. Ziel dieser beiden Kapitel ist
es, dem Leser die durch die befragten Akteure konstruierte Struktur und Organisation,
sowie die Inhalte und Ziele der Programme wiederzugeben und ihn in die Perspektive der
befragten Akteure einzufithren. Um dem deskriptiven wie analytischen Charakter dieser
beiden Kapitel gerecht zu werden, wird ein Bild der Programme gezeichnet, welches sich
eng an den Erzdhlungen der Akteure orientiert. Wenngleich auch Eckdaten und Organisa-
tionsdiagramme der Programme gezeigt werden, so steht hier doch die subjektive Dar-
stellung der Programme durch die Akteure im Vordergrund.
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Auf der Basis der in den vorausgehenden Kapiteln dargestellten Wahrnehmung der Pro-
gramme durch die Akteure, greift Kapitel 7 nun wenige beispielhafte Konfliktlinien in-
nerhalb der Programme auf und betrachtet diese vor dem Hintergrund von Vertrauen und
strukturellen Unsicherheiten. Die Analyse der Funktionen von Vertrauen erfolgt dabei in
enger Anlehnung an das Konzept von MISZTAL (1996, 2000).

1.4 Frankfurt und Mailand: Auswahl der Fallstudien

Es ist das Ziel dieser Arbeit, sich der Wirkungsweise und den RegelméBigkeiten, den
Vorteilen aber auch den Risiken eines iiberwiegend auf Vertrauen basierenden Planungs-
instrumentariums anzundhern. Dabei geht es um den Zusammenbhalt der beteiligten Ak-
teure und um jene Aspekte und Prozesse, die ihr erfolgreiches Arbeiten innerhalb neuer
Konstellationen ermoglichen. Das Forschungsinteresse konzentriert sich auf die Akteurs-
konstellationen, die sich auf der lokalen Ebene in dem oben gezeichneten Spannungsfeld
gesellschaftlicher Problemlagen konstituieren und fragt nach Koordinationsmechanis-
men, die sich hier ausbilden.

Zu diesem Zwecke wurden die integrierten Entwicklungsprogramme zweier Stadte aus-
gewdhlt, um tiber die Gegeniiberstellung und vergleichende Betrachtung Regelmafig-
keiten der Wirkungsweise von Vertrauen im Kontext von Governance identifizieren zu
konnen. Wenngleich beide Stidte durchaus manche strukturelle Gemeinsamkeit aufwei-
sen, die nicht zuletzt auf politischer Ebene beide Metropolen als Partnerstiddte zusam-
menbrachte, so stellen sie sich zunichst bezogen auf die Hintergriinde und lokalen
Strukturen als verschieden dar (siche Kapitel 5 und 6). Die Auswahl beider Fallstudien
orientierte sich damit nicht an jenen strukturellen Merkmalen, zu denen unter anderem
zahlt, dass sowohl Mailand als auch Frankfurt als weit fortgeschritten innerhalb des
6konomischen Tertidrisierungsprozesses gelten oder beide Stiadte eine industrielle Ver-
gangenheit aufweisen und daher ihre Quartiersstruktur noch jene alten ,,Arbeiterquar-
tiere® aufweist, denen heute im Spannungsfeld von sozialer Exklusion und Immigration
eine erhohte politische Aufmerksamkeit zufillt. Auch die politischen Strukturen beider
Stidte, die jeweils eine lange sozialdemokratische Vergangenheit aufweisen, in der ver-
gangenen Dekade aber von einem Mitte-Rechts Biindnis respektive einer konservativen
Koalition regiert wurden, kann kaum als gemeinsamer Nenner einer Gegeniiberstellung
der Programme herhalten. Der Nenner muss vielmehr in den Programmen selbst gefun-
den werden.

Unterscheidet man zwischen einem materiellen und einem prozeduralen Zielbereich inte-
grierter Entwicklungsprogramme (GUNTHER 2007; JACQUIER 2005, vgl. Kapitel 2) so
fallt auf, dass der grofite Unterschied beider Programme in ihren materiellen Zielbe-
reichen zu finden ist und mit den Zielen verkniipft ist, die sich aus der direkten lokalen
Intervention des Programms ergeben. Wiahrend das Maildnder Programm ein nationales
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Forderprogramm ist, das seinen Schwerpunkt vor allem im Bereich der investiven Mal3-
nahmen entfaltet (siche Kapitel 6), konzentriert sich das kommunale Entwicklungspro-
gramm in Frankfurt ausschlieBlich auf einen nicht-investiven Forderbereich. Als Leitlinie
der komparativen Gegeniiberstellung (vgl. KNEERS 2004) konnen daher weder die Hiille
»Stadt”, noch die strukturellen, organisatorischen Eckdaten der Programme gelten. Die
Auswahl gerade dieser beiden Untersuchungsprogramme basiert auf der Unterscheidung
eines zweiten, prozeduralen Zielbereichs integrierter Entwicklungsprogramme, der an-
ders als der zuvor angesprochene materielle Zielbereich auf die Art und Weise des Zu-
sammenkommens unterschiedlicher Akteure und damit auf Kooperation und Koordinati-
on abzielt. Hier erscheinen beide Programme ohne eine ausgeprigte Kooperation als
nicht durchfiihrbar und setzen als politische Programme auf die Intensivierung des fach-
politikiibergreifenden Arbeitens und auf die Einbindung lokaler, zivilgesellschaftlicher
Akteure. In den Worten von JACQUIER verkorpern beide Programme somit das ,,desire for
coordination” (JACQUIER 2005, S. 364). Es schien gerade interessant, diese Sehnsucht
nach Kooperation in zwei unterschiedlichen, rdumlichen Kontexten und vor dem Hinter-
grund unterschiedlicher materieller Zielbereiche zu untersuchen.

In Frankfurt am Main wurde daher das kommunale Entwicklungsprogramm ,,Soziale
Stadt — Neue Nachbarschaft* gewéhlt, welches gegen Ende des Untersuchungszeitraums
in ,,Frankfurter Programm — Aktive Nachbarschaft umbenannt wurde. In Mailand stel-
len die ,,Contratti di Quartiere® in ihrer zweiten Forderungsphase die bislang wichtigsten
integrierten Programme auf dem Stadtgebiet dar.



2 Integrierte Entwicklungsprogramme zur Vermeidung sozialer Ex-
klusion

2.1 Warum integrierte Handlungsansitze?

Nicht nur in Deutschland oder Italien greifen aktuelle Stadtpolitiken integrierte Hand-
lungsansétze auf. Auf eine viel langere Tradition dieses Politikansatzes blicken Lander
wie etwa Frankreich (vgl. DONZELOT 2007), England (vgl. PARKINSON 1998, 2007) oder
die Niederlande (vgl. MUSTERD & OSTENDORF 2008). Auf europdischer Ebene wurden
spatestens seit den frithen 1990er Jahren Politikansétze gefordert und entwickelt, die sich
durch eine ,,Kombination von rdumlich-integrierter Herangehensweise und neuen For-
men der politischen Steuerung™ (FURST et al. 2004, S. 21) auszeichnen. Erst kiirzlich
wurde erneut auf die Relevanz dieser Politik durch die Europdische Union hingewiesen.
So wird in der sog. Leipzig-Charta, die unter deutscher EU-Ratsprésidentschaft wiahrend
eines informellen Ministertreffens im Mai 2007 von den Verantwortlichen unterzeichnet
wurde, gefordert, ,,das Instrument der integrierten Stadtentwicklung voranzubringen, die
Governance-Strukturen fiir deren Umsetzung zu unterstiitzen und die hierfiir erforder-
lichen Rahmenbedingungen [...] zu schaffen (BMVBS 2007a).

Nicht nur iiber die Leipzig-Charta werden somit integrierte Handlungskonzepte als fester
Bestandteil einer europdischen, nationalen und kommunalen Stadtentwicklungspolitik
verankert. Auch von wissenschaftlicher Seite aus scheint die Relevanz dieses Ansatzes
unbestritten (vgl. AEHNELT 2007; FURST et al. 2004; GUNTHER 2007; STEGEN 2006; VI-
CARI HADDOCK 2004). Integrierte Entwicklungsprogramme werden hier als geeignetes
Instrumentarium angesehen, eine nachhaltige Stadtentwicklung in Europa umzusetzen.
Da sie dadurch aber liberwiegend in einem normativ-positiven Licht erscheinen, wirft
Fragen nach den Wirkungsmechanismen und Moglichkeiten eines solchen Ansatzes auf,
die eine empirisch-kritische Herangehensweise an die Thematik nahelegen. Im Zentrum
der wissenschaftlichen Auseinandersetzung sollte daher nicht mehr allein die Frage ste-
hen, wie sich das Ergebnis eines integrierten Planungsprozesses darstellt, sondern es
miissen, wie im vorliegenden Falle, auch Fragen zum Prozess des ,,Governance-Machens*
eines integrierten Ansatzes aufgeworfen werden.

Wodurch unterscheidet sich eine integrierte Stadtentwicklungspolitik von bisherigen An-
sdtzen? Welches sind die Anwendungsbereiche innerhalb der Stadtpolitik, fiir die sich
integrierte Ansétze besonders zu eignen scheinen? Welche Konsequenzen ergeben sich
fir Strukturen und Prozesses der Stadtpolitik aus der Umsetzung eines integrierten An-
satzes? Und in welchem Verhiltnis stehen die Ausbildung von Governance-Strukturen
und eine neue quartiersbezogene Politik, die in der Leipzig-Charta so scheinbar selbst-
verstidndlich miteinander verkniipft werden?
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2.2 Merkmale und definitorische Eingrenzung integrierter Entwick-
lungsprogramme

Integrierte Handlungskonzepte beziehen sich grundsitzlich auf zwei Politikebenen. Zum
einen werden sie auf die Politikumsetzung, zum anderen auf spezifische, sachpolitische
Vorgaben und Inhalte bezogen. Der Weg der Zielumsetzung integrierter Stadtentwick-
lungsprogramme umfasst die Integration verschiedener Fachpolitiken und beinhaltet da-
mit nicht nur organisatorische Neuerungen im Verfahrensablauf, sondern auch eine neue
inhaltliche Ausrichtung der Aufgabengebiete einzelner Fachpolitiken. Die Integration
verschiedener Fachpolitiken erfordert die Ausbildung spezifischer Entscheidungsstruk-
turen und damit anders gearteter Beteiligungs- und Akteursstrukturen, iiber welche die
Zielvorgaben der Programme moglichst erfolgreich umgesetzt werden kdnnen. So unter-
scheiden sich integrierte Programme iiber die Begriffe der Integration und der Partizipa-
tion von anderen, fritheren Programmen. Dabei steht Integration fiir ein Abweichen von
traditionellen, etablierten Wegen der Stadtentwicklung und Partizipation fiir neue Wege
der Kommunikation und des Informationsflusses (VICARI HADDOCK 2004, S. 120). Darii-
ber wird integrierten Handlungsansétzen grundsétzlich das Potential zugeschrieben, stid-
tische Politiken nachhaltig zu beeinflussen und zu verdndern, obgleich sie inhaltlich in
der Regel auf territorial und zeitlich begrenzte Rdume und Projekte bezogen werden (vgl.
MOSSNER 2009). Dieser Aspekt stiitzt sich insbesondere auf HEALEYs These (HEALEY
2007), dass einzelne planerische Episoden (also zum Beispiel Entwicklungsprogramme),
in die sowohl Visionen als auch Strategien politischer Akteure einflieBen (vgl. BALDUCCI
2008), in der Lage sind, {iber den Prozess ihrer Institutionalisierung die vorherrschende
politische Kultur nachhaltig zu beeinflussen.

Integrierte Entwicklungsprogramme, also die institutionalisierte Umsetzungsform eines
integrieren Handlungsansatzes, gelten als Ausdruck und Versuch eines (Neu-)Beginns
einer raum- und zeitgebundenen Stadtpolitik. In den Stidten finden sich vor allem zwei
Anwendungsbereiche fiir integrierte Handlungsansétze: Zum einen sind dies groB3skalige
Revitalisierungs- und Konversionsprojekte (vgl. SIMONS 2003), deren programmartige
Umsetzungsstruktur eine Vielzahl staatlicher und privater Akteure tiber den Zeitraum der
Projektlaufzeit und fiir die Entwicklung eines bestimmten Gebietes vereint. Diesen stdd-
tebaulichen Grof3projekten stehen zum anderen soziale Entwicklungsprogramme fiir sog.
benachteiligte Stadtquartiere gegentiber, die auf die Aufwertung dieser Stadtviertel abzie-
len und unter dem Begriff der sozialen Stadtpolitik (GUNTHER 2007) zusammengefasst
werden kdnnen.

Auf den ersten Blick handelt es sich scheinbar um ganz unterschiedliche Handlungsfelder
urbaner Entwicklungspolitik — die Entwicklung von stadtebaulichen GroBprojekten und
sozialen Entwicklungsprogrammen —, dennoch scheinen sich die Prinzipien integrierter
Stadtpolitik trotz aller Unterschiedlichkeit zumindest auf der Ebene des Prozesses der
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Politikumsetzung zu dhneln, so dass es in beiden Féllen zu einer Etikettierung der Initia-
tiven als integrierte Politiken kommt (VICARI HADDOCK 2004, S.121). Ein sich daraus
ableitender gegenseitiger Einfluss beider Handlungsfelder kann in Ermangelung wissen-
schaftlicher Untersuchungen zunéchst nur vermutet werden. Diese Vermutung wird aber
durch deutliche Anzeichen einer gegenseitigen Beeinflussung in den beiden Fallstudien
gestiitzt, so dass eine Abhédngigkeit beider Politiken begriindet scheint. Fiir die positive
Beantwortung dieser interessanten Frage konnten in den Gesprachen mit politischen Ver-
tretern im Rahmen der vorliegenden Untersuchung recht héufig Indizien gefunden wer-
den, wenngleich dieser Fragestellung letztlich nicht weiter nachgegangen wurde, da sich
die vorliegende Studie allein auf das Handlungsfeld der sozialen Stadtpolitik beschrénkt.
Uber diese beiden stadtpolitischen Handlungsfelder hinaus wird aktuell in Studien unter-
sucht, inwieweit sich integrierte Stadtentwicklungspolitiken auch in einem regionalen
Kontext verankern und realisieren lassen (vgl. FRANKE & STRAUSS 2008).

Die Umsetzung eines integrierten Handlungskonzeptes erfordert nicht nur die intersekto-
rale Zusammenarbeit innerhalb der Verwaltungen und die integrierte Betrachtung einer
spezifischen Problemlage durch die verschiedenen Fachpolitiken. Ein integriertes Hand-
lungskonzept bezieht noch weitere, auch auflerhalb der Verwaltungen stehende Akteure
in den Planungsprozess ein und vermittelt dabei zwischen allen beteiligten Akteuren
dieses planerischen Systems; also idealtypisch zwischen Akteuren des Marktes, des
Staates und der Zivilgesellschaft. Entwicklungsprogramme, die eine solch konzeptio-
nelle Umsetzung verfolgen, setzen auf die Koordinierung unterschiedlicher Akteure und
Akteursgruppen. In Ermangelung klar strukturierter Handlungsanleitungen, wie besten-
falls eine solche Koordinierung unterschiedlicher Akteure zu erfolgen hat, ist fiir inte-
grierte Entwicklungsprogramme ein eher experimentelles und exploratives Vorgehen
charakteristisch (vgl. IFS 2004). Die Programmbeschreibungen vermeiden so bewusst
die Doktrin geregelter Vorgehensweisen zugunsten einer fall- bzw. quartiersspezifischen
Erprobung des geeigneten Planungsweges. Das sachbezogene Aushandeln von zunéchst
scheinbar widerspriichlichen Interessenslagen und die Koordination eines gemeinsamen
Vorgehens sind hier die entscheidenden Stichworte. Damit wird zwar die Vergleichbar-
keit der einzelnen Programmansétze tiber die Quartiers-, Stadt- und Landesgrenzen hi-
naus erschwert — entwickelt doch jedes Programm eigene Charakteristika —, jedoch ver-
figt man heute dadurch iiber eine Vielzahl von ganz unterschiedlichen Strategien zur
Umsetzung integrierter Handlungskonzepte.

FROESSLER (1994) grenzt integrierte Handlungskonzepte im Rahmen der Stadtpolitik
weiter definitorisch ein, indem er im Zusammenhang mit integrierten Entwicklungspro-
grammen der sozialen Stadtpolitik auf vier besondere Eigenschaften verweist: Integrierte
Entwicklungsprogramme setzen (i) an Problemlagen an, die sich {iber eine hohe Komple-
xitdt eines meist negativen Entwicklungsprozesses auszeichnen, der mit bisherigen poli-
tischen Mitteln nicht gelost werden konnte. Zur Losung dieser erfolgt (ii) die partner-
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schaftliche Koordinierung der an der neuen Strategie beteiligten Akteure, durch die nach
Moglichkeit versucht wird, Synergieeffekte positiv zu nutzen. Die Handlungsstrategien
werden dabei (iii) auf ein bestimmtes, territorial abgrenzbares Gebiet fokussiert, damit
die ,,individuellen, familidren, institutionellen und [...] organisatorischen Potentiale ziel-
gerichtet entfaltet [werden konnen]* (FROESSLER 1994, S. 14). Dariiber hinaus entfalten
integrierte Entwicklungsprogramme (iv) einen direkten Projektbezug und beinhalten
konkrete Vorhaben. An dieser Stelle kann die Aufzihlung um den experimentellen Cha-
rakter wihrend der Umsetzung integrierter Entwicklungsstrategien ergdnzt werden.

2.3 Integrierte Entwicklungsprogramme und soziale Exklusion

Ausgehend von dieser definitorischen Anndherung wird deutlich, dass integrierte Ent-
wicklungsprogramme stets vor dem Hintergrund ihres spezifischen Handlungsfeldes be-
trachtet werden miissen, also jenem, was FROESSLER als komplexen und problembehaf-
teten Entwicklungsprozesses bezeichnet (s.0.). Es zeigt sich, dass insbesondere die
Problemlagen in sog. benachteiligten Stadtquartieren bzw. iiberforderten Nachbar-
schaften (zur Diskussion und Abgrenzung beider Begriffe siche BMVBS & BBR 2007)
ein Umdenken in der Wahl des geeigneten politischen Instrumentariums erfordern und in
diesem Zusammenhang ein integrierter Handlungsansatz als besonders vielversprechend
angesehen wird. Integrierte Handlungsansitze und ihre politische Institutionalisierung
im Rahmen von integrierten Entwicklungsprogrammen kommen mittlerweile in Europa
als geeignetes Instrument zur Vermeidung von sozialer Exklusion in benachteiligten
Stadtquartieren zur Anwendung.

Hinsichtlich des Auftretens solch relativ neuer politischer Ansétze und der gleichzeitigen
Ablehnung traditioneller Planungsinstrumentarien sehen HAUSSERMANN et al. (2008,
S.248) ,.fiir die Stadtentwicklung ein Entwicklungsmodell unwiederbringlich verloren-
gegangen, das auf staatlicher Steuerung und Finanzierung beruhte” und sich im wesent-
lichen auf zwei Pfeiler der staatliche Regulierung stiitzte: einen stadtischen Arbeitsmarkt,
dessen integrative Wirkung genutzt werden konnte, und die Erbringung staatlicher Fiir-
sorgeleistungen, ohne dass hierfiir auBlerhalb steuerlicher Belastungen weitere Gegenlei-
stungen vom Biirger gefordert wurden. Dieses typisch fordistische und moderne Stadtpo-
litikmodell verliert sich im Postfordismus (HAUSSERMANN et al. 2008) und so gerét die
Problematik der sozialen Exklusion und der Versuch, mithilfe von integrierten Hand-
lungsansétzen und kooperativen Beteiligungsverfahren auf dieses Problem zu reagieren,
zum Spiegelbild postmoderner stadtischer Emergenzen und Strategien.

Auf die spezifischen und umfassenden gesellschaftlichen Problematiken, zu denen die
soziale Ausgrenzung von Bevoélkerungsteilen zweifelsfrei zéhlt, in geeigneter Weise zu
reagieren, gehort zu den grundsétzlichen Erwartungen, welche die Gesellschaft an sozi-
ale und urbane Politiken stellt. Da insbesondere seit Ende der 1990er Jahre die gesell-
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schaftspolitische Debatte iiber Armut in der Gesellschaft neu entflammte (vgl. MAC-
GREGOR 2001), in deren Mittelpunkt nun nicht mehr ein eher distinguierender
Armutsbegriff, sondern vielmehr ein dynamisches Konzept der Ausgrenzung steht, mus-
ste sich die Politik infolge der Re-Formulierung dieses nicht neuen Problems mittels
verdnderter Strategien und Handlungsansitze erneut zuwenden. Wenngleich sich also die
Problemlage selbst — die Benachteiligung von Menschen innerhalb der Gesellschaft und
ihre sozialrdumliche Verdringung — nicht grundlegend veréndert hatte, so findet sich heu-
te eine gewandelte gesellschaftliche Perspektive, die zu einer anderen Politik fiihrt, die
wiederum mit neuen Ansdtzen auf das Problem zu reagieren versucht. Im Mittelpunkt
dieser neuen Perspektive steht dabei die Zusammenfithrung von fachpolitischen und
raumbezogenen Ansitzen durch integrierte Entwicklungsprogramme, wie sie derzeit in
vielen Quartieren umgesetzt werden. Die besondere Bedeutung fiir eine neue Politik er-
wichst also weniger aus der Tatsache sich tatsdchlich verdndernder ,,realer* Bedingungen
in den Stidten, als vielmehr aus dem diskursiven Wandel einer 6ffentlichen und wissen-
schaftlichen gefiihrten Diskussion iiber die Bedeutung und die normativen Anforde-
rungen an soziale Stadtpolitiken. Im Rahmen dieses Diskurses werden integrierte Hand-
lungskonzepte als nahezu einzige politische Losung erwogen, {iiber sog.
Mainstream-Politiken, zu denen etwa auch die einzelnen wohlfahrtsstaatliche Siche-
rungspolitiken zdhlen, hinaus auf diese gesellschaftliche Situation in geeigneter Weise
reagieren zu konnen.

Stellt der Bereich der integrierten Politik also ein zunéchst ein breites Feld dar, so ldsst
sich dieses durchaus weiter eingrenzen. Dafiir wurde in einem ersten Schritt (s.0.) zu-
néchst die Perspektive weg von den stidtebaulichen Grofprojekten und hin zu einer so-
zialen Stadtpolitik gerichtet. In einem zweiten Schritt wird nun das Feld der sozialen
Stadtpolitik auf jene Programme begrenzt, die einen quartiersbezogenen Ansatz zur Lin-
derung und Losung des sozialraumlichen Ausschlusses ,,benachteiligter” Bevolkerungs-
gruppen verfolgen.

Integrierte Entwicklungsprogramme, die auf die Reduzierung von sozialer Ausgrenzung
in sog. benachteiligten Stadtvierteln abzielen, entwickeln zwei Zielbereiche, an denen
sich ihr Erfolg messen ldsst (vgl. JACQUIER 2005). Auf der einen Seite findet sich die
Realisierung von konkreten, meist sichtbaren, manchmal unsichtbaren Mafinahmen im
Quartier. Diese konnen sowohl materiell-investiven Charakter haben, als auch soziale
Interventionen im Stadtviertel umfassen. Die beiden Fallstudien der vorliegenden Arbeit
unterscheiden sich hinsichtlich dieses Zielbereiches grundsitzlich, da, wie an spéterer
Stelle gezeigt werden wird, die Politiken in Mailand und Frankfurt ganz unterschiedliche
Schwerpunkte setzen. Bezogen auf einen zweiten Zielbereich steht im Mittelpunkt des
Interesses der Politik die Ausbildung von neuen Akteurskonstellationen und damit ein-
hergehend die Etablierung von neuen Governance-Strukturen, also neuen Formen und
Prozessen der institutionellen Regelung (vgl. MAYNTZ 2006). Dieser zweite Zielbereich
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erscheint zundchst in beiden Fallstudien dhnlich komplex ausgebildet, so dass sich die
vorliegende Arbeit hierauf konzentriert. In beiden Féllen vollzieht sich die Ausbildung
der Zielbereiche vor dem Hintergrund der gesellschaftlichen Problematik der sozialen
Exklusion, deren Komplexitdt mit der Bildung neuer Akteurskonstellationen und der
Ausbildung formeller wie informeller Koordinationsmechanismen begegnet wird.

2.4 Soziale Exklusion

Der Begriff der sozialen Exklusion wird hdufig mit jenen Menschen unserer Gesellschaft
in Verbindung gebracht, die an ihrem existenziellen Rande leben und dort als ,,Uberfliis-
sige* (BUDE & WILLISCH 2008) marginalisiert und als ,,wahrhaft Benachteiligte* (vgl.
WILSON 1987) aus dem sozial-integrativen Blickfeld der Gesellschaft geriickt sind. Der
Begriff der Exklusion ist zugleich umstritten und weder konzeptionell noch definitorisch
eindeutig zu fassen. Zudem wird durch die Verwendung des Begriffes sowohl ein Zu-
stand, als auch ein Prozess und — beides vereinend — eine spezifische Gesellschaftsgruppe
bezeichnet. Gleich zu Beginn seiner dreiteiligen Abhandlung zum Thema Exklusion, die
in der Zeitschrift ,,Progress in Human Geography* zwischen den Jahren 2005 und 2007
ver6ffentlicht wurde, driickt CAMERON auBlerdem seine grof3en Bedenken gegeniiber der
inhaltlichen, begrifflichen Ambivalenz aus: ,,[...] I have been troubled by its profound
ambiguity — on the one hand a powerful means of describing the lived experiences of
poor and marginal people and communities [...], and on the other hand a normative cat-
egory, a way of rebranding and even pathologizing poverty for a postwelfarist world [...]”
(CAMERON 2005, S.194).

Der Begriff der Exklusion leitet sich zundchst vom lateinischen Verb excludere ab, das in
seiner direkten Bedeutung einen physischen Ausschluss beschreibt: ,,eine Person aus dem
Haus ausschlielen, ,,von der Tiire abweisen®, ,,aus den Mauern [der Stadt] ausweisen*
oder ,,von den Mauern [der Stadt] abweisen* (vgl. STOWASSER et al. 1991). Bereits im
Lateinischen wird der Begriff der Exklusion allerdings in einem gréferen Bedeutungszu-
sammenhang verwendet: Neben seiner weiterhin eher physischen Bedeutung erhélt er
zusitzlich eine soziale Konnotation, die ihn dann vor allem in Bezug zu Strafen und
einem damit einhergehenden sozialen Stellungsverlust setzt. Der Begriff bedeutet dann
beispielsweise auch ,,vom viterlichen Erbe ausschlieen* oder eine Person bei Fehlver-
halten ,,Verdienste und Ehren aberkennen (STOWASSER et al. 1991). Das Auftreten des
Begriffes als sozialwissenschaftliches Konzept ist eng an Politikdiskurse gebunden, die
in Frankreich zu Beginn der 1960er Jahre, mit verstirkter Zuspitzung der 6konomischen
Krise besonders zwischen den 1970er und 1980er Jahren, aufkamen (SILVER 1994,
S.531) und sich von dort aus auf die europdische Politikebene ausbreiteten. Ausgangs-
punkt fiir die Aufnahme einer an sich nicht neuen Debatte unter der nun aber neuen Be-
grifflichkeit waren sich verdndernde soziodkonomische Rahmenbedingungen, die im
Ubergang nationaler wohlfahrtsstaatlicher Sicherungssysteme in Rahmen des Postfordis-



Integrierte Entwicklungsprogramme zur Vermeidung sozialer Exklusion 17

mus begriindet lagen (MURIE 2005) — CAMERON (2005, S. 194) beschreibt dies als ,,post-
welfarist world®. Der Exklusionsdiskurs erscheint in der wissenschaftlichen Literatur als
etwas Europdisches (oder konkreter: kontinentaleuropéisches) und unterscheidet sich da-
mit gegeniiber der angloamerikanisch gefiihrten Debatte (MURIE 2005). Im franzdsischen
Politikkontext, so zitiert SILVER den damaligen franzdsischen Staatssekretdr René Lenoir,
zihlten bereits Mitte der 1970er Jahre zu les exclus ,.the mentally and the physically
handicapped, suicide people, aged invalids, abused children, drug addicts, delinquents,
single parents, multi-problem households, marginal, asocial persons, and other ‘social
misfits’” (SILVER 1994, S. 532) — nach damaliger Einschédtzung wohl ein Zehntel der
franzdsischen Bevdlkerung.

Soziale Exklusion wird durch den Verlust der personlichen Kontrolle tiber die Ankniip-
fung an die ,,Normgesellschaft* identifiziert, wodurch die Auflosung von sozialen Klas-
senunterschieden zugunsten einer neuen Form des sozialen Risikos vollzogen wird: dem
individuellen Risiko, dem jedes Mitglied der Gesellschaft gleichermallen ausgesetzt zu
sein scheint (SILVER 1994, S. 532). Dieses Risiko driickt sich im Verlust der materiellen
und symbolischen Ankniipfung an die Gesellschaft, dem damit einhergehenden Aus-
schluss aus dem Kollektiv und wiederum dem Verlust an reziproker Solidaritdt (ENGELS
2006) aus. Die Verbindung mit dem Kollektiv, dem gesellschaftlichen mainstream, wird
fiir die chancenreiche Entfaltung des Einzelnen als Grundvoraussetzung angesehen und
eine Abkoppelung von mainstream fiihrt zwangslaufig zur Verschlechterung der indivi-
duellen Lebenslage. Exklusion bezieht sich, anders als der eher distinguierende Begriff
der Armut, auf eine interaktive Komponente, iiber die das einzelne Individuum mit der
Gesellschaft verbunden ist. Wihrend es zuvor noch um das materielle ,,Oben* oder ,,Un-
ten“ ging, dominiert jetzt die Frage nach dem sozialen ,,Drinnen* oder ,,Drauflen* (BUDE
& WILLISCH 2006, S. 8; HAUSSERMANN et al. 2004, S. 8), doch man meint damit mehr als
nur eine neue ,,geometrische® Strukturierung innerhalb der Gesellschaft. Ein zu kurz ge-
sehenes Verstindnis von ,,drinnen* und ,,draulen’ stellt nimlich eine der Gefahren dar,
welche die leichtfertige Verwendung des Exklusionsbegriffs mit sich bringt: ihn auf eine
schematische Distinktion zwischen ,,einem Innen und einem AuBlen der Gesellschaft®
(KRONAUER 2008, S.150) zu reduzieren und damit den Ausschluss allein als Angelegen-
heit der Ausgeschlossenen zu betrachten.

Es lassen sich prinzipiell zwei groBBe Gesellschaftstheorien nennen, mit deren Hilfe das
Phdnomen der Exklusion konzeptionell {iber unterschiedliche Herangehensweisen erklart
werden kann. Neben Ankniipfungen an systemtheoretische Uberlegungen (vgl. NASSEHI
2006), sind es vor allem Uberlegungen zur Verteilung von sozialem und kulturellem Ka-
pital (vgl. DANGSCHAT 2008). In LUHMANNS Systemtheorie stellt sich Exklusion als
Nichtteilhabe an unterschiedlichen gesellschaftlichen Teilbereichen dar, die sich im Aus-
schluss von Kommunikationszusammenhéngen widerspiegelt (NASSEHI 2006). Exklusi-
on ist gemil dieser Auffassung kein absoluter Zustand, sondern er variiert hinsichtlich
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Zeit und gesellschaftlichen Teilsystemen (ENGELS 2006). Eine vollstindige, totale Exklu-
sion ldge, folgt man LUHMANN, erst dann vor, wenn man gegeniiber allen Teilsystemen
als ausgeschlossen gilte. Zwar schlie8t die Nichtteilnahme an einem Funktionssystem
faktisch die Mitwirkung an einem anderen aus (LUHMANN 2005, S. 80), denn gesell-
schaftliche Funktionssysteme stehen in gegenseitiger Abhingigkeit — so kann man etwa
in der Regel ohne einen reguldren Aufenthaltsstatus auch nicht am Wohlfahrtssystem
eines Staates partizipieren oder man erhilt ohne festen Wohnsitz oftmals keine Arbeits-
stelle —, ein Ausschluss gegeniiber allen Teilsystemen muss allerdings als ,,praktisch un-
moglich® (BARALDI et al. 1997, S. 79) angesehen werden. Wenngleich theoretisch jede
Person dem Risiko ausgesetzt ist, von Exklusion betroffen zu sein, so ist dieses Risiko de
facto ungleich auf die Gesellschaft verteilt (KRONAUER 2008, S. 149). Die Tatsache der
ungleichen Verteilung des Risikos auf Teile der Gesellschaft stellt die theoretische Legi-
timation fiir eine politische Interventionen zur Vermeidung von sozialer Exklusion dar.
Dieser ungleichen Verteilung tragt die Systemtheorie aber keine Rechnung.

Als alternative Herangehensweise, die in der Lage ist, auch die Verteilungsmuster der
Exklusion zu beriicksichtigen, bietet sich daher der konzeptionelle Riickgriff auf den
Kapitalansatz an. Hier wird das Vorhandensein von Sozialkapital sowie kulturellem Ka-
pital als wesentliche Faktoren dafiir begriffen, dass aufgrund des Mangels beider Kapita-
larten Personen einem stérkeren Risiko ausgesetzt zu sein scheinen, in die gesellschaft-
liche Exklusion abgedringt zu werden. Als wohl wichtigster Bestandteil der sozialen
Organisation stellt Sozialkapital einen Faktor fiir den Aufbau von sozialen Netzwerken
dar (PUTNAM 1993). In einem spéteren Werk definierte PUTNAM Sozialkapital selbst als
die Verbindung zwischen den Individuen, die auf gegenseitige Vertrautheit, Zuverléssig-
keit und Vertrauenswiirdigkeit basiert (PUTNAM 2000). Fiir PUTNAM driickt sich das Vor-
handensein sozialen Kapitals in der Zugehorigkeit zu einer stabilen, sozialen Gemein-
schaft aus, deren Basis u.a. das Vertrauen in die Mitglieder dieser Gemeinschaft ist
(PUTNAM 1993). Im Unterschied zu anderen Herangehensweisen stellt Putnam am Bei-
spiel Italiens dar, dass das Vorhandensein von Sozialkapital auch an Orte und Regionen
gebunden ist, was er auf das Interaktionsgefiige zwischen der Zivilgesellschaft und staat-
lichen Institutionen zuriickfiihrt. Der Bourdieusche Kapitalansatz unterscheidet sich von
der Coleman-Putnamschen Tradition vor allem dadurch, dass er nuancenreicher auf die
Problematik der sozialen Exklusion angewendet werden kann, wenngleich er haufig als
zu statisch kritisiert wird, da er kaum die bestehende Moglichkeit der individuellen Re-
Positionierung innerhalb der Gesellschaft beriicksichtigt (SULLIVAN 2009, S. 222). Die
grofle Stirke aber des Bourdieuschen Ansatzes liegt in der Betonung der Existenz von
weiteren Kapitalarten neben dem Sozialkapital und das Erkldren ihres Zusammenwir-
kens. Im Kontext der sozialen Exklusion féllt insbesondere dem kulturellen Kapital der
Menschen eine besondere Rolle zu: ,,Cultural capital can exist in various forms: institu-
tional cultural capital (that is, academic qualifications); embodied cultural capital (par-
ticular styles, modes of presentation, including use of language, forms of social etiquette
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and competence, as well as a degree of confidence and self-assurance [...]”* (MORROW
2001, S.41). Hinzu kommt objektiviertes kulturelles Kapital, zu welchem Bilder,
Schriften und Malereien gezihlt werden konnen, also all jene Dinge, die auf irgendeine
Art und Weise ,,Spuren hinterlassen oder sich verwirklicht haben* (BOURDIEU 1983,
S.185).

Geht man davon aus, dass Exklusion auch auf fehlendes kulturelles Kapital zuriickzufiih-
ren ist, dann ldsst sich dieser Umstand nicht etwa kurzfristig dndern, sondern benotigt
Zeit, was zugleich den eingangs angesprochenen Prozesscharakter der sozialen Exklusi-
on unterstreicht. BOURDIEU vergleicht den Erwerb von inkorporiertem kulturellen Kapi-
tal sehr plastisch mit dem Aufbau des menschlichen Muskelapparates oder dem Haut-
braunungsprozess (BOURDIEU 1983, S.187). Auch die Weitergabe kulturellen Kapitals,
darauf weist BOURDIEU hin, ist ungleich weniger transparent als beispielsweise die Ver-
erbung von 6konomischem Kapital. Dass aber auch kulturelles Kapital von den Eltern
(und anderen Personen) an die Kinder (und andere Personen) weitergegeben wird, legiti-
miert aber gerade die stadtpolitische Intervention, iiber politische Programme auf der
Quartiersebene den Aufbau von sozialem und kulturellem Kapitals zu férdern.

Trotz aller offenen Fragen und Kritik scheint der Exklusionsbegriff auch Stirken zu ha-
ben, die ihn fiir die wissenschaftliche Verwendung als besonders attraktiv erscheinen
lassen. Eine dieser Stirken mag in seiner Flexibilitdt liegen, denn eine umfassende, ein-
deutige und dann auch wiederum eingrenzende Definition liegt in der Literatur bislang
nicht vor (SILVER 1994), obgleich der Begriff im Zusammenhang mit urbanen Politiken
bereits wie selbstverstandlich aufgegriffen wird und infolgedessen bereits in das tagliche
Vokabular der Planern und Politiker Einkehr gehalten hat. In diesem Zusammenhang hat
sich vor allem die von CASTEL dargelegte definitorische Eingrenzung als praktikabel er-
wiesen (KRONAUER 2008): ,,Demnach zeichnet sich Exklusion durch eine Doppelbestim-
mung aus: non-integration am Arbeitsmarkt und non-insertion in die sozialen (Nah-)
Beziehungen® (KRONAUER 2008, S.146; kursiv im Original). Im Spannungsfeld zwi-
schen negativer und positiver Diskriminierung definiert CASTEL zwei Bevolkerungsgrup-
pen, denen nach aufen hin stigmatisierende Eigenschaften benachteiligend zuteil werden.
Wihrend im Rahmen von positiver Diskriminierung die Benachteiligten gerade wegen
dieser benachteiligenden Faktoren von der Gesellschaft bevorzugt behandelt werden
(CASTEL 2009, S.13), werden andere Gruppen — und dann spricht CASTEL von negativer
Diskriminierung (CASTEL 2009) — gerade aufgrund dieser Faktoren von der Restgesell-
schaft ausgeschlossen. Auf diese letzte Gruppe bezieht sich demnach das Konzept der
sozialen Exklusion.

3 im Deutschen als verinnerlichter, inkorporierter Zustand beschrieben, s. BOURDIEU (1983, S.185)
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Die Ausgrenzung der negativ Benachteiligten in unserer heutigen Gesellschaft unter-
scheidet sich wesentlich von fritheren Prozessen. Von zentraler Bedeutung des Exklusi-
ons- oder Integrationsprozesses ist zwar noch immer die Erwerbsarbeit, wobei es aber
jetzt nicht mehr um die ungleiche ,,Verteilung des gesellschaftlichen Reichtums zwi-
schen Kapital und Arbeit [...], der Friichte der Arbeit* (HAUSSERMANN et al. 2004, S. 8)
geht —und so um die vor allem im Fordismus relevante Ressourcenverteilung —, sondern
um den ungleichen Zugang zum Arbeitsmarkt und damit um eine Diskriminierung be-
ziiglich des Ressourcenzugangs (DANGSCHAT 2008). Soziale Exklusion stellt kein ,,ge-
sellschaftliches Randphdnomen [dar]|, sondern verweist auf die Auswirkungen von
grundlegenden Verdnderungen, die die entwickelten kapitalistischen Gesellschaften ins-
gesamt betreffen” (KRONAUER 2008, S.149). Wenngleich dem Arbeitsmarkt noch im-
mer als ,,Integrationsmaschine” eine grole Bedeutung zufillt, so hat sich die Perspekti-
ve zugunsten weiterer Faktoren verschoben. Nun kommt hinzu, dass die von Exklusion
betroffenen und gefdhrdeten sozialen Gruppen nicht nur gegeniiber dem Arbeitsmarkt,
sondern auch auf anderen sozialen Feldern als ausgeschlossen gelten, zum Beispiel im
Bereich der Bildung oder dem Wohnungsmarkt. Da sich das Vorhandensein oder Fehlen
von kulturellem Kapital auch auf nachfolgende Generationen auswirken kann (s.u.),
stellt sich die soziale Ausgrenzung als generationeniibergreifendes Phanomen dar. Eine
besondere Entwicklung, die vor allem in west- und nordeuropédischen Lindern die pre-
kdre Lage der Exkludierten verstirkt, ist zudem die ,,Ethnisierung sozialer Ungleichheit™
(HAUSSERMANN et al. 2004, S. 9). CASTEL spricht in diesem Zusammenhang von einer
dreifachen Benachteiligung, die sich aus dem Zusammenspiel der drei Faktoren ,,Ge-
schlecht®, ,,soziale Herkunft* und ,,ethnische Zugehorigkeit™ zusammensetzt (CASTEL
2009, S. 9). Ankniipfend an die soziale Herkunft wird der Exklusionsbegriff durch eine
raumliche Komponente ergidnzt. Im Gegensatz zur 6konomischen Armut, in deren Mit-
telpunkt finanzielle Aspekte liegen, dreht es sich beim Exklusionsbegriff daher nicht
mehr nur um das ,,Wie wenig?* oder ,,Wie viel?, sondern zusitzlich noch um das rdum-
liche ,,Wo?*.

An zentraler Stelle des Exklusionsbegriffs steht die Uberlegung, es existiere ein ,,main-
stream of society* (KAHRIK 2006, S. 10; vgl. auch MALOUTAS & PANTELIDOU MALOUTA
2004), bzw. ein ,,ordinary lifestyle in society” (HALLEROD & LARSSON 2008). Und nur die
Anbindung an diese ,,Normgesellschaft®, also das ,,gesellschaftlich Normale®, fithre zu
einer Verbesserung der eigenen Lebensbedingungen — die Absonderung jedoch zu multip-
ler Benachteiligung. Armut ist nicht ldnger ein hinzunehmendes Phédnomen, das aus der
hierarchischen, sozialen Schichtung in der Nachkriegszeit resultiert, sondern gilt als Pro-
zess, der das Auseinanderdriften, die Polarisierung beider Enden der gesellschaftlichen
Schichtung umfasst (HAUSSERMANN et al. 2004) und damit die gesamte Gesellschaft zu-
gleich bertihrt. Der gesellschaftliche Blick richtet sich damit weg von der Fokussierung
auf die soziale Schichtung und hin auf die Entwicklung der extremen Enden der Gesell-
schaft, wobei stets ein gesellschaftlicher Mittelteil als normgebend vorausgesetzt wird.



Integrierte Entwicklungsprogramme zur Vermeidung sozialer Exklusion 21

Dieses Verstindnis liegt vielen Abhandlungen zur Exklusion implizit zugrunde. Es ist
jedoch fraglich, inwieweit sich tatsdchlich von einer Normgesellschaft sprechen ldsst,
von der Teile der Gesellschaft ausgeschlossen sind. Mit dem Gebrauch des Begriffs der
sozialen Exklusion scheint die Gefahr verbunden, allein von einem normativen Verstand-
nis auszugehen, welches die Gesellschaft in einen ,,normalen® und in einen ,,anormalen®
Part unterteilt, und wodurch die von CAMERON bezeichnete ,,Pathologisierung von Ar-
mut® vollzogen wird. Zugleich ldsst sich dieser Gedanke auch mit den Uberlegungen zu
einer fragmentierten (Stadt-)Gesellschaft nur schwer vereinen, in deren Vordergrund die
zunehmende Pluralitdt der Gesellschaft steht und sich ,,die Zugehorigkeit zu [...] Grup-
pen relativ leicht auflosen 14sst (RICHTER 2005, S. 9). Greift man diese berechtigte Kri-
tik auf, ldsst sich Exklusion vielleicht besser als Prozess verstehen, innerhalb dessen
Personen(-gruppen) systematisch starker daran gehindert werden, ein umfangreiches Ka-
pital zu akkumulieren oder angemessen zu transformieren* (DANGSCHAT 2008, S. 138-9).
Damit richtet DANGSCHAT den Blick weg von der Frage, ob bestimmte soziale Gruppen
der Normalitit einer Gesellschaft entsprechen und daher integriert oder ausgeschlossen
sind, sondern fragt im Zusammenhang mit dem Ausschluss von Personen, ,,warum Kapi-
tal bestimmter Personen(-gruppen) entwertet, inflationiert oder diskriminiert wird* (2008,
S.138-139).

2.5 Soziale Exklusion in stidtischen Quartieren

Quartiere und Nachbarschaften sind die Ebenen, auf denen sich Ausgrenzung als soziales
und territoriales Phdnomen iiberlagern. Es handelt sich dabei vor allem um jene inner-
stidtischen und peripheren Quartiere, deren Entstehung und jetziger Zustand den Uber-
gang vom fordistischen zum postfordistischen Gesellschaftssystem widerspiegeln, sog.
Arbeiterquartiere und GroBwohnsiedlungen der 1960er und 1970er Jahre (vgl. KELLER
2005). Diese Quartiere gelten nicht nur bezogen auf ihre physisch-architektonische son-
dern auch bezogen auf die soziale und 6konomische Situation ihrer Bewohner gegeniiber
anderen stiddtischen Quartieren als benachteiligt (MURIE 2005). Gleich zu Beginn der
Exklusionsdebatte in Frankreich wurde auf die banlieue, die ,,Bannmeilen” der stid-
tischen Peripherien Frankreichs, als Orte der Exkludierten verwiesen und ca. 30 Jahre
spater wird infolge der Ausschreitungen von Oktober 2005 bis Mitte 2006 iiber jene Pe-
ripherien geschrieben, dass sich dort verglichen mit den 1980er Jahren bis heute eine
Zunahme der Segregation vollzogen habe und die Situation prekérer geworden sei (LA-
GRANGE & OBERTI 2006, S. 32). Nach einem Zusammenhang zwischen Quartier und
sozialem Ausschluss fragen auch KRONAUER & VOGEL (2004, S. 45): ,,Es sind dies zwei-
felsohne die Orte der Ausgegrenzten, aber sind es damit auch ausgrenzende Orte?*

Einen Zusammenhang zwischen dufleren Einfliissen und der individuellen Kapitalakku-
mulation driickt auch BOURDIEU aus, indem er explizit Bezug auf die Wohnorte der Men-
schen nimmt: Die Kapitallosen sind dazu ,,verdammt, mit den am wenigsten begehrten
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Menschen und Giitern Tiir an Tiir zu leben® (BOURDIEU 1997, S.164). Der Mangel an
Kapital verstirke die Begrenztheit und kette noch stiarker an den Ort. Soziale Exklusion
bekommt hier endgiiltig eine rdumliche Komponente zugeschrieben. Vor dem Hinter-
grund weltweiter dkonomischer Restrukturierungen zeichnete sich besonders in den
Grofstiadten und den Stadtquartieren eine neue Dimension sozialer Benachteiligungen ab
(O’BRIEN & PENNA 2008; SILVER 1996). In Europa steht dieses nicht nur im Zusammen-
hang mit sich verstarkenden Segregationstendenzen, sondern wurde auch im Zusammen-
hang mit der Ausstattung benachteiligter Gruppen mit sozialen Rechten innerhalb der
Gesellschaft diskutiert (MURIE 2005). Der Ausschluss aus der Gesellschaft stellt sich vor
allem fiir jene Gruppen als dramatisch dar, deren Zugang zu den Arbeitsmérkten, dem
Wohnungsmarkt und dem politischen Beteiligungswesen deutlich erschwert ist und die
durch weniger selbstsicheres Auftreten und Handeln gegeniiber den 6ffentlichen Verwal-
tungen benachteiligt sind (KAHRIK 2006). Thre Chancen auf personliche Entfaltung sind
damit von Beginn an eingeschrankt. Der Ausschluss aus diesen zentralen Bereichen des
gesellschaftlichen Lebens fiihrt dazu, dass von Exklusion Betroffene sich zuriickziehen
und so ,,largely inhabit different social worlds® (ATKINSON & KINTREA 2000, S. 104). Es
zeigt sich im Vergleich zu nicht von Exklusion Betroffenen, dass ausgegrenzte Menschen
vergleichsweise selten ihren Wohnort verlassen, sich selbst viel weniger einer Gemein-
schaft zugehorig fithlen und damit iiber ein eher lokales und schwécher ausgeprigtes so-
ziales Netzwerk verfiigen (ATKINSON & KINTREA 2000, S. 104). Als Indikatoren sozialer
Exklusion gelten neben individuellen, psychologischen Faktoren wie Gesundheit, Ver-
einsamung und psychischem Leiden (HALLEROD & LARSSON 2008, S. 18) und externen
Faktoren wie Arbeitslosigkeit oder das Fehlen einer politischen Représentation auch Ein-
fliisse durch die nachbarschaftliche (Wohn-)Umgebung. Denn im komplexen Zusammen-
spiel von Aspekten der Makro- und Mikroebene — also von psychologischen Aspekten,
der individuell unterschiedlichen Anbindung an soziale Netzwerke und der Ausstattung
an kulturellem und sozialem Kapital, dem damit einhergehenden Zugang zu Arbeitsmarkt
und Bildung — fillt dem Wohnquartier die Rolle eines ,,Kondensators* zu, der beide Ebe-
nen zu verkniipfen in der Lage ist. Vielmehr noch als der Begriff der Armut stellt sich
daher das Konzept der sozialen Exklusion als lokaler Prozess dar (CAMERON 2005, 2006),
der die sozio-psychischen Befindlichkeiten von Menschen im Hinblick auf ihre Gemein-
schaft, Nachbarschaft, Gruppen und — eingrenzend auf die rdumliche Dimension der Ex-
klusion — auf StraBBenziige, Hauser und Wohnungen begrenzt. Zugleich beschreibt der
Begriff der Exklusion einen entorteten Raum, ,,einen Ort aulerhalb der Gesellschaft
(HAUSSERMANN et al. 2004, S. 21). Im Zusammenhang mit dem Phidnomen der sozialen
Exklusion finden sich also mindestens zwei Raumkonzepte wieder: Auf der einen Seite
beschreibt das Quartier einen metrisch-territorialen Raum im Sinne eines kartographisch
und politisch zu umgrenzenden Gebietes und auf der anderen Seite einen Sozialraum.

Es lassen sich mindestens drei Dimensionen unterscheiden, in denen dem Quartier eine
spezifische Rolle im Prozess der Ausgrenzung seiner Bewohner zufillt (vgl. HAUSSER-
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MANN et al. 2004). Zunéchst kann durch den gegenseitigen sozialen Einfluss der Bewoh-
ner festgestellt werden, dass innerhalb eines homogenen Milieus sich gemeinsame Wert-
vorstellungen und Denkweisen entwickeln, die sich eventuell nachteilig auf die
Entwicklung von Chancen auswirken konnen: ,,Es entsteht also ein bestimmtes Milieu,
das Sozialisationseffekte hat (HAUSSERMANN et al. 2004, S. 29). Uberdies benachteiligt
das Quartier selbst die Handlungsmoglichkeiten seiner Bewohner, beispielsweise durch
physisch-infrastrukturelle Defizite und institutionelle Benachteiligungen. Beide vorange-
gangenen Dimensionen werden zuletzt durch ein negatives Innen- und Auflenimage er-
ginzt, was wiederum den Teufelskreis der Abwirtsspirale der Ausgrenzung verstarkt. Auf
diese erste Dimension zielen Ansitze des Quartiersmanagement und des Empowerment
(vgl. LYONS et al. 2001) ab, die nachfolgend erldutert werden sollen. Die zweite Dimen-
sion stellt das traditionell-klassische Handlungsfeld der Stadtplanung dar. Der dritten
Dimension wird zwar gegenwartig eine gro3e Bedeutung zugeschrieben, aber es gibt nur
wenige erfolgversprechende Ansétze, die tatsdchlich und nachhaltig das Image eines
Stadtteils zu wandeln in der Lage sind, ohne die Verdrangung der urspriinglichen Bewoh-
nerschaft zu riskieren.

Welche Funktion spielt das Quartier aber als Raum im Zusammenhang mit Exklusion?
Auf der einen Seite kann das Quartier als Schutzraum verstanden werden, den es zu erhal-
ten gilt, auf der anderen Seite kann dem Quartier aber auch eine die Exklusion verstir-
kende Komponente zugeschrieben werden, die die prekére Situation der Bewohner wei-
ter verschérft. KRONAUER & VOGEL (2004, S. 250 ff.) zeigen dies anhand des Beispiels
zweier Hamburger Stadtquartiere, in denen sich dieser doppelte Charakter des Quartiers
erahnen lédsst. So zeigen sie, dass auf der einen Seite die weitere Perspektivlosigkeit der
Bewohner durch die rdumliche Ndhe gestdrkt wird, indem den Bewohnern stindig ihre
eigene angespannte Situation im Spiegelbild des Gegeniiber vor Augen gehalten wird. Im
gleichen Moment aber kann auf der anderen Seite eine starke Identifizierung mit dem
Stadtteil auch als Schutz fungieren, der eine stirkere Belastung der Bewohner mindert
und so als Voraussetzung fiir Integration angesehen werden kann. Die Autoren verstehen
das Quartier daher sowohl als Ressource als auch als Erfahrungsraum. Ein dhnlicher Ef-
fekt lasst sich hdufig auch im Zusammenhang mit Migration und Integration erkennen.
CAPPAI (1997) berichtet am Beispiel sardischer Migranten in Deutschland, dass der psy-
chische Druck, der durch das Andersartige in der Fremde ausgeldst wird, dadurch gelin-
dert werden konnte, dass sie sich zundchst rdumlich stark konzentrierten und sich durch
die Reproduktion der heimatlichen, sozialen Umgebung gegenseitig unterstiitzten. Das
Quartier kann also Schutzraum und Falle zugleich sein, wobei es in beiden Fillen als
Ressource angesehen wird: einmal fehlt sie und ein anderes Mal ist sie vorhanden.

In der Literatur werden verschiedene Modelle diskutiert, welche versuchen, diese Nach-
barschaftseffekte oder ,,Ortseffekte” (vgl. KRONAUER & VOGEL 2004) der sozialen Ex-
klusion néher aufzuldésen und besser zu erldutern. Diese u.a. von BUCK (2001) vorgestell-
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ten Modelle gehen dabei von der Pramisse aus, Exklusion sei ein Prozess, der im
benachteiligten Viertel selbst stattfinde und dessen Ursachen daher auch dort zu finden
sein miissen. Bezugnehmend auf JENCKS & MAYER (1990, zitiert in BUuCK 2001, S. 2254)
wird das ,,epidemische Modell* vorgestellt, ,,in which behaviour is assumed to be conta-
gious and effects are based primarily on the power of peer influences to spread problem
behaviour (BUCK 2001, S. 2254). In diesem Modell werden die Ursachen fiir Armut und
Exklusion in der rdumlichen Nahe der Bewohner gesehen, wodurch die Betroffenen sich
immer tiefer in die Perspektivlosigkeit ihrer prekédren Situation drdngen. Die entschei-
denden Faktoren hierbei sind die Ausbildung gemeinsam geteilter lokaler Werte und Vor-
stellungen. Spétestens durch das epidemische Modell wird wohl die eingangs von CAME-
RON (2005) kritisierte Pathologisierung von Armut und Exklusion vollzogen und soziale
Exklusion als Prozess verstanden, der von den Betroffenen alleinverantwortlich umzu-
kehren wire. Das in selbiger Quelle vorgestellte ,,institutionelle Modell* verweist auf das
eingeschrankte Vorhandensein von (6ffentlichen) Dienstleistungen bzw. Serviceeinrich-
tungen und geeigneten, fahigen Akteuren. Es kniipft damit an die spatial missmatch the-
ory von WILSON (s.u.) an. Auch das ,,relative deprivation*“-Modell (Buck 2001, S. 2255)
bezieht sich auf die gegenseitige Beeinflussung durch das vis-a-vis der Bewohner. Nun
wird aber erst durch das Erkennen der Situation des anderen eine Sensibilisierung fiir die
eigene Situation geschaffen, wodurch sich gegenteilige Effekte als im epidemischen Mo-
dell ergeben. Das ,,competition modell* fokussiert auf den Wettbewerb um die sehr be-
schrinkten Ressourcen in benachteiligten Vierteln und daraus resultierende negative Im-
plikationen (BUcCk 2001, S. 2254f.). Das von BuUCK vorgestellte ,,Netzwerk-Modell
scheint auf den ersten Blick auch fiir die vorliegende Untersuchung als geeignet. Hier
wird Inklusion im Quartier als Resultat der Ankniipfung an ,,more advantaged, main-
stream groups® (BUCK 2001, S. 2255) verstanden — die Exklusion resultiert damit aus der
(aktiven oder passiven) Abspaltung gegeniiber den bevorzugten gesellschaftlichen Grup-
pen, die in der Terminologie der einschldgigen Literatur als mainstream society bezeich-
net werden. Allerdings bleibt auch hier unklar, welcher Zusammenhang nachweislich
zwischen der individuellen Anbindung der Bewohner weniger bevorzugter Quartiere und
dem Quartier selbst besteht. Die Modelle scheinen allein deshalb nicht weiterzufiihren,
weil sie alle das ,,ausgeschlossene® oder ,,benachteiligte* Quartier alleine betrachten und
es nicht in den Kontext gesamtstddtischer Entwicklung setzen.

Der Zusammenhang zwischen Quartier und Exklusion resultiert aus einer ungleichen
Verteilung von Menschen in den Stéddten. ,,Die 6konomisch und kulturell hergestellten
sozialen Ungleichheiten konstituieren die Stadtlandschaft [...] aus einer globalisierten
Raumwahrnehmung heraus® (OMAHNA 2006, S.79). Die Entstehung von ,,excluded
spaces (ATKINSON & CARMICHAEL 2007, S. 43) in GroBstddten ist auf eine wachsende
globale Ungleichheit zuriickzufiihren. Diese zunehmende soziale Polarisierung, die
quantitative wie qualitative Differenzierung und ungleiche Verteilung von Kapital im
stddtischen Raum, ist nicht allein ein stiddtisches Problem, dennoch sind es aber die Stid-
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te, in denen sich das Phdnomen am stérksten zeigt (SOJA 1995, HAUSSERMANN et al.
2004, KRONAUER & VOGEL 2004).

Bezug nehmend auf die Ansdtze von WILSON (1987) und SASSEN (1994) entwickeln
BURGERS & MUSTERD (2002) ihr Modell zur Erklarung sozialer Ungleichheiten in der
Stadt. Wahrend sich SASSEN diesem Problem u.a. von Seiten der internationalen Migra-
tion anndhert und hier vor allem die Polarisierung der Stadtgesellschaft durch einen sich
neu ausrichtenden, zu Polarisierung fiihrenden Arbeitsmarkt thematisiert, argumentiert
WILSON iiber die Formulierung der ,,spatial mismatch theory* (BURGERS & MUSTERD
2002, WILSON 1987). Die ,,wirklich Benachteiligten®, so WILSON, sind Opfer einer dop-
pelten Fehlanpassung: Zum einen sind sie rdumlich von jenen Orten distanziert, die ihnen
einen sozialen Aufstieg ermdglichen konnten, zum anderen sind sie aufgrund ihrer gerin-
gen Ausbildung vom allgemeinen gesellschaftlichen Wohlstand ausgeschlossen. WILSON
bezieht sich dabei auf die wachsende Distanz zwischen den Wohnorten der Benachteili-
gten und den sich von diesen weg verlagernden Arbeitspldtzen. Wenngleich WILSONS
Studie an einem Extremfall sozialer Benachteiligung in den USA orientiert ist (HAUSSER-
MANN et al. 2004), so lassen sich durchaus Parallelen zu europdischen Stidten ziehen.
Denn der Ansatz, Distanz und Exklusion zu einem Ungleichheitsansatz zu vermengen,
scheint insbesondere bezogen auf europdische Stidte geeignet, die urbanen Realitéten zu
greifen (BURGERS & MUSTERD 2002). Obgleich WILSON es vermeidet, einen iiberzeu-
genden Zusammenhang zwischen sozialer Benachteiligung und dem Einfluss des Quar-
tiers darzustellen, hat er bezogen auf die Beschreibung stddtischer Ungleichheiten ein
Konzept vorgestellt, indem er auf einen Zusammenhang von Wohnen und Arbeiten als
Ursachen fiir Ausgrenzung verweist — und hat damit dem Wohnort sowohl eine wesent-
liche Bedeutung zugeschoben als ihn auch in das gesellschaftliche Gesamtsystem inte-
griert. WILSON betrachtet nicht mehr alleine das Quartier als absoluten Punkt in der Stadt,
sondern versteht dessen Position als relativ gegeniiber anderen Stadtquartieren.

BURGERS & MUSTERD schlagen daher ein Modell vor, welches neben der Beriicksichti-
gung des Zugangs zu 6konomischen Moglichkeiten, die der Arbeitsmarkt bietet, auch die
Einbettung in (ethnische) Netzwerke, das institutionelle Arrangement und ortsspezifische,
historische Zusammenhinge beriicksichtigt (BURGERS & MUSTERD 2002, S. 411). Urbane
Ungleichheit, so dokumentierten sie am Beispiel Rotterdams und Amsterdams, sei dann
nicht nur von individuellen Faktoren abhingig, wie zum Beispiel der Bildung, der Ethni-
zitit und dem Wohnort, sondern zu einem groflen Maf3e auch auf das Funktionieren natio-
naler sozialer Sicherungssysteme und damit quartiersexterne Einflisse zuriickzufiihren.
Wihrend SASSEN also grundlegend auf internationale Migration und den Zugang zum
Arbeitsmarkt und WILSON auf den Wohnort und die Distanz zum Arbeitsmarkt verweisen,
beriicksichtigen BURGERS & MUSTERD dariiber hinaus den Einfluss nationaler Welfare-
Regime, soziale Netzwerke sowie pfadspezifische Abhingigkeiten und legen somit das
detailliertere Erklarungsmodell fiir soziale Ungleichheit im stddtischen Gefiige vor.
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Bezogen auf das Quartier lassen sich nun auf Seiten der Ortseffekte zum einen die Di-
stanz zum Arbeitsmarkt, das Vorhandensein sozialer Netze, der ortsspezifische Zugang
zum nationalen Wohlfahrtssystem und die Ausbildung einer stabilen Gemeinschaft als
Griinde fiir eine ungleiche soziale Entwicklung innerhalb eines groBstddtischen Raumes
verweisen. Soziale Polarisierungen stehen damit im Spannungsfeld interner und externer,
individueller und gesamtgesellschaftlicher Faktoren.

Die Interaktionsprozesse von Bewohnern und Quartier stellen die eigentlichen sog.
Quartierseffekte dar. Darunter kann ,,the net change in the contribution to life-chances
made by living in one area rather than another” (ATKINSON & KINTREA 2001, S. 2278)
verstanden werden. Der abstrakte Begriff der ,,life chances” (vgl. BUCK 2001) ldsst sich
mit konkreten Inhalten fiillen. So kann beispielsweise der Zugang zu einem funktionie-
renden Bildungssystem dazu gezihlt werden. Diese Lebenschancen orientieren sich da-
bei an den Vorstellungen, Werten und Erwartungen der einen mainstream-Gesellschaft
(vgl. HAUSSERMANN et al. 2004). Hier nehmen vor allem die Bildungspolitiken und Ar-
beitsmarktpolitiken in den aktuellen Debatten, also der politischen Ausgestaltung dieser
Vorstellungen iiber den Inhalt der Lebenschancen, einen hohen Stellenwert ein. Es bleibt
die Frage, wie sich physischer Ort und Lebenschancen gegenseitig bedingen?

Diese Frage geht davon aus, dass ein physisch-metrischer Quartiersraum eine relationale
Erginzung erfahrt, indem sozialer und physischer Raum miteinander in Verbindung ste-
hen. Entsprechend dieser Uberlegung gelten als exkludierte Personen all jene, die sowohl
bezogen auf ihr Quartier, also der materiellen Verortung, als auch bezogen auf den Zu-
gang zu sozialen Feldern und damit im Zusammenhang mit einem Sozialraum als be-
nachteiligt gelten konnen. Die Benachteiligung scheint dann das Ergebnis beider Pro-
zesse zu sein. Personen und Objekte sind zum einen lokalisiert. Lokalisierung versteht
BOURDIEU als Ortsgebundenheit: ,,Der Ort kann absolut als der Punkt im physischen
Raum definiert werden, an dem sich ein Akteur oder ein Ding platziert findet, stattfindet,
sich wiederfindet” (BOURDIEU 1997, S. 160, kursiv im Original). Zum anderen sind Per-
sonen und Objekte nicht nur iiber ihre Position innerhalb des physischen Raumes defi-
niert sondern positionieren sich innerhalb komplexer Relationen eines Sozialraumes. Erst
das Zusammenwirken aus beidem ermdoglicht die Identifizierung eines Raumes. Die Ex-
klusion kann also zum einen aus der absoluten Position innerhalb des Stadtraumes erfol-
gen, zum anderen vollzieht sich parallel die Positionierung durch die Bewohner selbst,
indem sie in einer Wechselwirkung von eigenen Handlungen und den umgebenden Struk-
turen stehen, diese Umwelt akzeptieren und damit ihr Quartier identifizieren — dort woh-
nen. Der nun entstandene Raum zeichnet sich durch eine Verkniipfung von Dingen und
Menschengruppen aus (LOW 2005). LOW stellt die Konstitution eines (relationalen)
Raumes als einen sich iiber zwei Schritte vollzichenden Prozess dar: ,,Rdume entstehen
also nur erstens dadurch, daB3 sie aktiv durch Menschen verkniipft werden. Dabei verkniip-
fen Menschen nicht nur Dinge, sondern auch (selbst aktiv in das Geschehen eingreifende)
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andere Menschen oder Menschengruppen. Somit gehen zweitens mit der Entstehung von
Raumen meistens Plazierungen einher* (LOW 2005, S. 158, kursiv im Original). Platzie-
rungen werden bewusst oder unbewusst gemacht, miissen aber als solche feststellbar sein.
Ein Stralenschild, das den Anfang oder Ende einer Siedlung symbolisiert, muss gelesen
und verstanden werden kdnnen, nur dann erfiillt es seinen Zweck. Politische Programme
spielen in diesem Sinne eine wichtige Rolle, da sie sowohl symbolisch als auch territorial
konkret die Platzierung eines Raumes vornehmen. Die Bezeichnung ,,Soziale Stadt*
kann fiir viele Bewohner eine Stigmatisierung ihres Quartiers bedeuten (vgl. NEEF &
KEIM 2007), was den Einfluss politischer Programme auf die Konstitution des Raumes
verdeutlicht.

2.6 Anforderungen und Umsetzungsstrategien politischer Programme

RoOM beschreibt soziale Exklusion zusammenfassend als ein ,,vocabulary of disadvan-
tages™ (zitiert in O’BRIEN & PENNA 2008, S. 85) und unterstreicht damit den Charakter
des Exklusions-Begriffes als Uberbegriff einer multidimensionalen Benachteiligung.
Aus der vorangehenden Unterkapitel wird deutlich, dass diese Benachteiligungen so-
wohl aus lokalen wie nationalen Ursachen resultieren. Ergénzt man diese um einen
personenbezogenen Ursachenansatz fiir die Betroffenheit von Exklusion, so ergeben
sich drei Ebenen, auf denen eine politische Intervention ansetzen kann: die Ebene des
Individuums, der sich die lokale Sozialpolitik auch {iber eine fallbezogene Hilfe zuwen-
det und die Ebene nationalstaatlicher Wohlfahrtssysteme. Im Rahmen der Gemeinwe-
senarbeit riickte in der Vergangenheit das Quartier als wichtigste Handlungsebene in
der Vordergrund (vgl. HINTE 2002; KARAS & HINTE 1978). Heute werden auf dieser
Ebene selbst weitere Ansétze nebeneinander implementiert, aber auch unterschiedliche
Ebenen (vor allem Quartier und Individuum) im einzelnen Ansatz vermischt: So ent-
steht ein oftmals nicht unproblematisches Nebeneinander von quartiersbezogenen, fall-
und ressortiibergreifenden Ansétzen der sozialen Unterstiitzung auf der einen Seite und
der ressort- und fallbezogene Einzelhilfe auf der anderen Seite. Hier leisteten insbeson-
dere die Reformen des deutschen wohlfahrtsstaatlichen Sicherungssystems einen er-
heblichen Beitrag zur Verwirrung, da durch sie das gleichzeitige Nebeneinander zweier
unterschiedlicher politischer Ansitze realisiert wird (vgl. REIS 2007). Im Zusammen-
hang mit integrierten Entwicklungsprogrammen, die eine ressortiibergreifende Ent-
wicklungspolitik in den Stadtquartieren verfolgen, ist durch die Zusammenlegung der
Arbeitslosen- und Sozialhilfe und der Einfithrung der konsequenten Einzelfallhilfe ein
wichtiger Partner auf der Quartiersebene verloren gegangen. Diese grundsitzliche Pro-
blematik zweier parallel existierender aber vom Prinzip her unterschiedlicher poli-
tischer Ansitze im Quartier ist empirisch bislang nicht umfassend genug untersucht, als
dass sich hier eine abschlieBende Bewertung vornehmen liele (vgl. KRONAUER & VO-
GEL 2004), grundsitzlich fanden sich aber fiir diese Entwicklung in der deutschen Fall-
studie kaum positive Verfechter.
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Wie oben ausgefiihrt bezieht sich soziale Exklusion nicht allein auf die Lage einer Person,
so dass individualisierte Ansétze nicht alleine weiterfithren konnen. Dass sich dennoch
wenigstens in Deutschland soziale Politiken zuriickorientieren zu fallbezogenen Hand-
lungskonzepten, wie etwa durch das im Rahmen der Umsetzungen der sog. Hartz-Re-
formen neu eingefiihrte case manangement (vgl. REIS 2007, S.179), erscheint in diesem
Zusammenhang zunéchst als unlogisch. Dennoch macht gerade diese Reform der Sozial-
politiken deutlich, wie unterschiedlich aktivierende Ansétze interpretiert und umgesetzt
werden konnen. Wird im Rahmen der ,,Hartz*“-Reformen die Aktivierung und damit die
,Hilfe zur Selbsthilfe” iiber individualisierte Konzepte realisiert, so antworten deutsche
und italienische integrierte Entwicklungsprogramme in sog. benachteiligten Stadtquartie-
ren unter dem gleichen Leitthema der ,,Hilfe zur Selbsthilfe* mittels quartiersbezogener
Ansitze.

Ausgehend von der definitorischen Eingrenzung des Phdanomens der sozialen Ausgren-
zung missen integrierte Entwicklungsprogramme auf verschiedenen Ebenen ansetzen.
Zum Zwecke der Vermeidung eines Circulus-vitiosus-Effektes des weiteren sozialen
Abrutschens der Bewohner (HAUSSERMANN & SIEBEL 2001, S.72) geht es in den Pro-
grammen zundchst auch um die baulich-architektonische Aufwertung und damit einher-
gehend nicht nur um die reelle Verbesserung der Wohnsituation und des Wohnumfeldes,
sondern auch um die Symbolisierung 6ffentlichen Interesses und — damit verbunden —
um die Motivation und Aktivierung der Bewohner. In Anlehnung an die im Bericht zur
Zwischenevaluierung des deutschen Bund-Lander-Programms ,,die Soziale Stadt* (IFS
2004) dargelegte konzeptionelle Eingrenzung, lassen sich drei theoretische Ansétze un-
terscheiden, die auf das Zusammenwirken von politischem Entwicklungsprogramm und
dem Handlungsfeld der sozialen Ausgrenzung in Stadtvierteln abzielen (vgl. IFS 2004,
S. 37).

Die sog. Containertheorie unterstreicht die enge Verflechtung von baulichen und sozi-
alen Missstinden und stellt dar, dass die Behebung baulicher Méngel und die Verbesse-
rung baulicher Zustdnde automatisch eine bessere soziale Situation generiere. Die Sozi-
algruppentheorie hingegen hebt die Bedeutung der sozialen Lage der Quartiersbewohner
hervor, deren Ursachen nicht im Quartier zu finden und zu l6sen sind, sondern aullerhalb
des Interventionsraumes liegen. Hier sind in erster Linie strukturelle Merkmale des Ar-
beitsmarktes zu nennen, das Auseinanderdriften von Arm und Reich oder der ungleiche
Zugang zu Bildungsmarkten: ,,Erst wenn es allen besser geht, geht es auch dem Quartier
besser” (IFS 2004, S. 37) bzw., um es auf eine Formel angelehnt an den Exklusionsan-
satz anzulehnen: das Risiko des Verlustes der materiellen und symbolischen Ankniip-
fung an die Gesellschaft und der damit einhergehende Ausschluss aus dem Kollektiv
(vgl. ENGELS 2006) entspringen aus der Mitte der Gesellschaft (BUDE & WILLISCH
2008; SCHROER 2008; SILVER 1994). Zuletzt unterstreicht die Kontexttheorie den engen
Zusammenhang zwischen sozialer Lage und dem raumgebundenen, territorial veran-
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kerten Milieu. Als Kontexteffekte werden die gegenseitige Beeinflussung und die stin-
dige Konfrontation mit anderen Betroffenen bezeichnet, die sich negativ auf die indivi-
duellePragungunddersichdarausentwickelndenMotivationund Verdnderungsbereitschaft
auswirken. Die derzeit in Italien und Deutschland durchgefiihrten Entwicklungspro-
gramme beriicksichtigen in ihrer Umsetzung Aspekte aller drei theoretischen Ansitze.

Allen in Europa lancierten integrierten Entwicklungsprogrammen ist dariiber hinaus ge-
mein, dass sie partizipative Elemente in ihren Umsetzungen beriicksichtigen und damit
den Weg zu einer kommunikativen Planung eingeschlagen haben (vgl. BISCHOFF et al.
2007). Uber die so geschaffenen Beteiligungsstrukturen soll nicht nur die Akzeptanz der
Planungen auf Seiten der Bewohner gefestigt werden, sondern ihnen zugleich ein Weg
zuriick in die Beteiligungsstrukturen der Gesellschaft aufgezeigt werden. Als dritter Ef-
fekt dieser partizipativen Stadtentwicklung erhofft man sich Einblicke in die ,,wahren*
Probleme des Viertels aus Sicht der Bevolkerung. Als zentrales Instrumentarium wird in
diesem Zusammenhang auf das Quartiersmanagement verwiesen.

Ein zentrales Instrument integrierter Entwicklungsprogramme stellt das Quartiersma-
nagement dar. Unter Quartiersmanagement kann zunéchst allgemein ein politisches In-
strument verstanden werden, iiber welches die lokalrdaumliche Umsetzung eines inte-
grierten Politikansatzes realisiert wird (FRANKE 2007). Quartiersmanagement setzt dabei
die Gedanken einer nachhaltigen Entwicklung auf der nachbarschaftlichen Ebene um
(vgl. ALISCH 1998, S.12), indem insbesondere die Strukturen und Ressourcen im Quar-
tier nachhaltig gestdrkt und deren weitere Ausbildung gefordert werden sollen. Damit
distanziert sich das Quartiersmanagement von einer zentralen Steuerungsfunktion auf der
nachbarschaftlichen Ebene, die der Begriff des Managements zunédchst implizieren mag.
Ziel des Quartiersmanagements ist es vielmehr, die Ausbildung selbsttragender Struk-
turen nachbarschaftlicher Zusammenarbeit zu fordern (DIFU 2003).

Das Quartiersmanagement, in Deutschland vor allem bekannt geworden durch das
Bund-Léander-Programm Soziale Stadt (vgl. FRANKE 2007), wird als geeignetes Instru-
mentarium angesehen, die Zielsetzungen eines integrierten Entwicklungsprogramms
umsetzen zu kénnen. Da es sich hierbei um ein ,,weiches Instrumentarium‘ handelt, des-
sen inhaltliche Funktion als kaum dokumentiert gilt (vgl. BECKER et al. 2002), ruft dies
zunidchst Erstaunen hervor. Das Deutsche Institut fiir Urbanistik (DIFU) definiert Quar-
tiersmanagement als strategischen Ansatz, die finanziellen Ausgaben auf der lokalen
Ebene zu biindeln, lokale Aktivititen zu implementieren und mit einer stadtweiten Stra-
tegie zu koppeln, um zuletzt fachiibergreifendes Arbeiten und Kooperationen innerhalb
des administrativen Mehrebenensystems zu stimulieren und die unterschiedlichen Ak-
teure dabei zu unterstiitzten (BECKER et al. 2002). Die letzte Evaluierung des Bund-
Lander-Programms brachte vor allem bestehende Defizite im Bereich der horizontalen
und vertikalen Kooperationsbemiihungen zu Tage (IFS 2004). Auch im Frankfurter Ent-
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wicklungsprogramm finden sich nur bruchstiickhaft inhaltliche Anleitungen zum Quar-
tiersmanagement.

Im Unterschied zu einem eher territorialen Bezug der Begriffe der Stadtteilarbeit und des
Quartiersmanagements grenzt sich die Gemeinwesenarbeit (GWA) eher funktional davon
ab und beschreibt ,,[...] eine Methode, die einen Komplex von Initiativen auslost, durch
die die Bevolkerung einer raumlichen Einheit gemeinsame Probleme erkennt, alte Ohn-
machtserfahrungen iiberwindet und eigene Kréfte entwickelt, um sich zu solidarisieren
und Betroffenheit konstruktiv anzugehen. Menschen lernen dabei, persdnliche Defizite
aufzuarbeiten und individuelle Stabilitit zu entwickeln und arbeiten gleichzeitig an der
Beseitigung akuter Notstdnde (kurzfristig) und an der Beseitigung von Ursachen von
Benachteiligung und Unterdriickung.” (KARAS & HINTE 1978, S.30 f.). Und ,,[s]tadtteil-
bezogene Arbeit in der Tradition von GWA bezeichnet einen projekt- und themenunspe-
zifischen Prozess einer (in der Regel) mehrjahrigen Aktivierung der Wohnbevdlkerung,
der zwar einzelne Leuchtturm-Projekte nicht ausschlie3t, sich jedoch vornehmlich iiber
eine Vielzahl von Aktivierungsaktionen darauf richtet, anhand direkt geduBerter und hau-
fig wechselnder Interessen der Wohnbevdlkerung gleichsam eine ,,Grundmobilisierung*
eines Wohnquartiers zu bewirken [...]° (HINTE 2002, S. 543).

Obgleich die Methode der Gemeinwesenarbeit stark kritisiert wird (vgl. HINTE 2007),
war es ,.ein bis heute wirkendes Verdienst der GWA [...], den Blick fiir sozialrdumliche
und lebensweltliche Dimensionen sozialer Benachteiligung geschérft und entsprechende
methodische Konsequenzen daraus gezogen zu haben (HINTE 2002, S. 536). Die in den
1970er Jahren eingefiihrte Bezeichnung der Sozialraumanalyse kniipft inhaltlich eng an
die Gemeinwesenarbeit an. Die Unterschiede stellt HINTE wie folgt dar:

,,Die Profilierung des Konzepts ,Stadtteilbezogene Soziale Arbeit® entsprang sowohl dem
Wissen um die Defizite der GWA, aber auch strategischen Uberlegungen, die sich aus der
jahrelangen Zusammenarbeit mit kommunalen Trigern der Jugendhilfe ergaben. GWA
war dort eher verrufen als kooperationsunwillige, iberhebliche, undurchsichtige und 14-
stige Instanz, die irgendwie immer Geld forderte, aber nicht bereit war, sich in die ,kom-
munale Familie® einzuordnen. Mit GWA assoziierte man dogmatische Linke aus der
68er-Zeit, unbelehrbare Besserwisser auf Seiten sozialhilfemissbrauchender Betroffener
oder schlichtweg Gutmenschen ohne Bodenhaftung. ,Sozialraumorientierung® war dage-
gen relativ unverbraucht. Dariiber konnte man sich wieder mehr auf Inhalte konzentrie-
ren, konnte Beriihrungspunkte insbesondere zu InnovationstragerInnen innerhalb der In-
stitutionenaufspilirenundnachMoglichkeitender Verankerung gemeinwesenarbeiterischen
Gedankenguts im Alltagshandeln der Institutionen suchen* (HINTE 2002, S. 539).

Der Begrift des Quartiersmanagement erscheint im Vergleich dazu als wesentlich kom-
plexer. Wiederum ist es HINTE (2002), der Quartiersmanagement als einen Prozess be-
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schreibt, der auf drei Ebenen ablduft: So bezieht sich der Begriff auf der einen Seite auf
die ,,Stadtteilarbeit vor Ort“ (ebenda, S. 543), die die Begleitung von Gruppen, die for-
melle und informelle Vernetzung der Akteure und ihrer Ressourcen und die Leitung eines
Quartiersbiiros umfasst. Zudem zielt das Quartiersmanagement auch auf die verbindende
Funktion ab, zwischen der biirokratischen Instanz der Verwaltung und der ,,Lebenswelt
im Stadtteil (ebenda, S. 543) zu vermitteln. Gerade diese funktionale Ebene wird auch
durch den Begriff der Governance angesprochen, hier vermischen sich die Begrifflich-
keiten. Zuletzt geht es beim Quartiersmanagement auch um die Biindelung verwaltungs-
interner Ressourcen und damit um die intersektorielle Kooperation. Diese drei Ebene
werden auch im Rahmen des kommunalen Entwicklungsprogramms ,,Soziale Stadt,
Neue Nachbarschaft” zum Aufgabenfeld des Quartiersmanagements.

2.7  Integrierte Entwicklungsprogramme in Deutschland und Italien

2.7.1 Deutschland

Die zunehmende sozialrdumliche Polarisierung in den GroBstidten der Bundesrepublik
resultiert aus verdnderten Rahmenbedingungen auf unterschiedlichen Skalen (KRUMM-
ACHER et al. 2003, S.19). Hier sind zum einen globale Einflussfaktoren zu nennen, wie
etwa der globale Strukturwandel und sich dadurch gewandelte neue und globalisierte
Lebensstile, zum anderen aber beeinflussen lokale Faktoren, zu denen etwa die Liberali-
sierung des Wohnungsmarktes oder die Deregulierung staatlicher Steuerung zu zdhlen
sind. Insbesondere diese beiden letzten Punkte erfolgen vor allem vor dem Hintergrund
eines zunehmend eingeschriankten kommunalen Finanzhaushaltes. In einer vom Deut-
schen Institut fiir Urbanistik (DIFU) seit den 1980er Jahren jéhrlich in Auftrag gegebenen
Erhebung werden ausgewéhlte Kommunen zu ihren priméren Handlungsfeldern befragt.
Im Jahre 2001 stellten die Bereiche Haushaltskonsolidierung, kommunale Wirtschafts-
forderung, Transport und Innenstadtentwicklung sowie der demographische Wandel, die
zunehmende Suburbanisierung und der Bereich Wohnen die wichtigsten Handlungsfelder
deutscher Kommunen dar (DIFU 2002b). Damit gilt der in den 1990er Jahren noch héufig
geduflerte Punkt der Verwaltungsmodernisierung nun als aus der Liste der Priorititen
verdringt, was als das markanteste Zeichen fiir eine gednderte Problemsituation deut-
scher Stidte zu Beginn des neuen Jahrtausend angesehen werden kann (BRETSCHNEIDER
2004). Die Haushaltskonsolidierung bleibt in den nachfolgenden Jahren an der Spitze
dieser Priorititenliste. Auch KUNZMANN (2007) sieht die Situation kommunaler Finanz-
haushalte als das derzeit wichtigste Problem deutscher Gemeinden an. Die Orientierung
urbaner Politiken in Richtung Integration von Verwaltungssektoren und Fachpolitiken im
Rahmen integrierter Entwicklungsprogramme kann daher nur vor dem Hintergrund der
Suche nach finanziellen Einsparungsmdglichkeiten, sowohl im Bereich von Ressourcen
als auch von Personal, verstanden werden.
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Die Anfange integrierter Stadtentwicklungspolitik in Deutschland liegen zundchst auf der
Landerebene. Hier waren es insbesondere die Bundesldnder Hamburg und Nordrhein-
Westfalen, die als eine der ersten integrierte Handlungskonzepte zur Vermeidung und — wie
es damaliger Sprachgebrauch war — zur ,,Bekédmpfung® von Armut und Ausgrenzung
etablierten. So orientierte sich der Hamburger Senat spitestens seit Beginn des Jahres 1992
an einer Politik, die sich ,,nicht als Teil einer Sozialpolitik versteht, sondern unter dem Titel
,Soziale Stadtentwicklung® versucht, die rdumlichen Auswirkungen gesellschaftlicher Proz-
esse zu erreichen® (ALISCH 1999, S.153). Es war iiberparteilicher Konsens, eine sog.
,»Grofstadtstrategie® fiir Hamburg zu entwickeln und iiber eine ,,ganzheitliche Betrachtung
von Wohngebieten* (ebenda, S. 154) die Probleme der sozialen Ausgrenzung, der Segrega-
tion und der problematischen Situationen der Bewohner dieser Quartiere, insbesondere
hinsichtlich der Wohnungen, des Wohnumfeldes, der materiellen, Bildungs- und Arbeitssi-
tuation und also ihrer Lebensumstinde, zu verbessern (ALISCH 1999, S.154).

Diese ersten Schritte integrierter Mallnahmen verliefen den Kritiken zufolge allerdings
weniger positiv als damals erhofft. Insbesondere ALISCH (1999, S.155) betont kritisch
die damalige Fokussierung der politischen MaBlnahmen auf bauliche und sozial-admini-
strative MaBnahmen. Dabei stellt sie heraus, dass den Manahmen groftenteils eine lang-
fristige Perspektive, ein begleitendes Instrumentarium der Erfolgskontrolle und ein in das
Quartier eingebettetes Quartiersmanagement fehlten. Drei Faktoren fiir eine erfolgreiche
Quartierspolitik (ALISCH 1999, S.157), die in Folge durch Hamburger Programme entwi-
ckelt werden sollten und noch heute als wesentliche Elemente der sozialen Stadtpolitik
geltens. Im Jahr 1994 stimmte der Hamburger Senat einem weiteren Programm zu, das
unter dem Titel ,,Armutsbekdmpfung — Zusétzliche Mallnahmen gegen Armut als Be-
standteil sozialer Stadtentwicklung® in acht Quartieren lanciert wurde (vgl. ALISCH 1999).
Erneut wurden hier ,,neue Verfahrensansitze erprobt™ (DIFU 2000), worunter insbeson-
dere Aspekte der Behordenkooperation, Biirgerbeteiligung und Forderung der lokalen
Wirtschaft fielen.

Auch im grofiten Bundesland Deutschlands Nordrhein-Westfalen wurde verhédltnisméBig
frith mit neuen, integrierten Entwicklungsansitzen fiir sog. ,,benachteiligte Quartiere*
(vgl. DIFU 2002a; KRUMMACHER et al. 2003) experimentiert. Seit dem Jahr 1993 lief
hier das Programm ,,Stadtteile mit besonderem Erneuerungsbedarf™, iiber das ,,gezielt
und ressortiibergreifend ein integrierter Politikansatz umgesetzt werden soll[te]” (JASPER
2001, S. 9) und welches einen ,,Umdenkprozess in der Sozialpolitik* einldutete (MUR-
BOCK 2001). Ziel dieses Programms war die Stabilisierung der sozialen Gruppen in den
Stadtteile und die Verbesserung der Lebensbedingungen der dort lebenden Bevolke-
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rungen.

Neben diesen beiden Lénder-Programmen waren es die im Rahmen der europidischen
Gemeinschaftsinitiative URBAN (spater URBAN 1I) entwickelten Handlungsansitze,
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die in ausgewdhlten Quartieren finanziert wurden und durch die in einzelnen Stddten
Deutschlands frith integrierte Handlungsansitze etabliert wurden. Hier sind in erster Li-
nie die Programmquartiere Duisburg-Marxloh, Hannover-Linden und Leipzig-Griinau zu
nennen (vgl. KRUMMACHER et al. 2003, S. 57). Auch in anderen Bundeslédndern wie Ber-
lin oder Hessen wurden zu dieser Zeit, Mitte der 1990er Jahre, erste Erfahrungen mit in-
tegrierten Entwicklungsprogrammen gemacht (IFS 2004). Inhaltlich kniipften die neuen
integrierten Entwicklungsprogramme an die Erfahrungen aus der jahrzehntelang prakti-
zierten Stddtebauforderung an (vgl. dazu STEGEN 2006) und entwickelten diese weiter.

Wihrend in anderen Léndern der Europdischen Union ein integrierter Politikansatz seit
Beginn der 1980er Jahre auch auf nationaler Ebene etabliert wurden (vgl. KRUMMACHER
et al. 2003), setzt dieser groBe Schritt unabhingig von lokalen und regionalen Initiativen
in Deutschland verhéltnisméBig spét ein, ndmlich erst ab dem Jahr 1996 und vor allem
auf Initiative des Landes Nordrhein-Westfalen (IFS 2004). Das zunéchst als Anregung
der ArgeBau, der Arbeitsgemeinschaft der in der Bundesrepublik fiir Stadtebau, Bau- und
Wohnungswesen zustindigen Minister und Senatoren der Bundeslidnder, vorgeschlagene
Aktionsprogramm ,,Soziale Stadt” (KRUMMACHER et al. 2003, S. 57) wurde im Jahr 1999
unter dem Namen ,,Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf — Die soziale Stadt“
in 123 Stddten und Gemeinden gestartet. Hintergrund fiir diese politische Umsetzung
stellte nicht zuletzt ein Wechsel in der nationalen Regierung dar, als nach langjdhriger
Amtszeit des damaligen CDU-Kanzlers Helmut Kohl wieder eine SPD gefiihrte Koalition
unter Kanzler Gerhard Schroder die Regierung iibernahm. Infolge wurde das Programm
Teil der Koalitionsvereinbarung zwischen der SPD und dem Koalitionspartner Biindnis
90/die Griinen (vgl. DIFU 2002a).

Die Vorlage fiir das nationale Programm entsprang — wie oben erldutert — verschiedenen
Landesinitiativen, zudem flossen erste Erfahrungen aus der Europédischen Gemeinschafts-
initiative URBAN in die Ausgestaltung des nationalen Férderprogramms mit ein. Die auf
der Léanderebene gewonnenen Erfahrungen orientierten sich eng an dem damals neuen
Konzept der sozialen Exklusion, demzufolge Ausgrenzung als Prozess der nicht-Integra-
tion in den (lokalen und geregelten) Arbeitsmarkt, nicht-Eingliederung in stabile, soziale
Beziehungen und Ausgrenzung gegeniiber politischen Beteiligungsstrukturen verstanden
wird. Dieser Ansatz hat sich bis heute im Bund-Lander-Programm gehalten. Dies liest
sich in der Zwischenevaluierung des Bund-Lander-Programms so, dass ,,der Gebietsan-
satz des Programms [...] zu begriinden [ist] mit der Grundannahme, dass die Summe der
Probleme in einem Stadtteil mehr ist als die Addition der individuellen Problemlagen*
(IFS 2004, S. 37). Anders als individualisierte Ansétze der Ausgrenzung wird die Ent-
wicklung des Quartiers dabei als ein Ganzes betrachtet, ,,das einen spezifischen Kontext
darstellt, der aus der Uberlagerung von sozialen, baulichen und infrastrukturellen Proble-

4 Infolge verkiirzt als Soziale Stadt bezeichnet. Das Frankfurter Programm, von dem spiter die Rede ist, wird aufgrund
der bewusst gewihlten Ahnlichkeit der Benennung als ,,Soziale Stadt — Neue Nachbarschaft* bezeichnet.
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men gebildet wird. Diese Komplexitit macht [...] einen integrierten Handlungsansatz
notwendig® (IFS 2004, S. 37).

Derzeit werden bundesweit in iiber 300 Gemeinden mehr als 440 Gebiete iiber Bundes-
und Landermittel gefordert (FRANKE & STRAUSS 2008). Die Finanzierungssumme beli-
ef sich im Jahr 2007 zuletzt auf 105 Mio. EUR (BMVBS 2007b). Als eigenstandiger
Budgetposten der Bundesregierung ist es mittlerweile auch im Baugesetzbuch (BauGB)
der Bundesrepublik verankert. Dort wird es allerdings im Rahmen der Fordermdglich-
keiten der Bundesrepublik mit dem im Gesetz verankerten expliziten Ziel verbunden,
6konomische Disparititen zu mindern. Zu Beginn des Bund-Léander-Programms ,,Sozi-
ale Stadt™ wurde ein Mix aus investiven und nicht-investiven MaBlnahmen definiert.
Wihrend es auf der einen Seite darum ging, die vergleichsweise hohe Jugend- und Lang-
zeitarbeitslosigkeit in den Quartieren zu verringern, die soziale Ausgrenzung vor allem
dlterer Bewohner zu lindern und die Integration ethnischer Minderheiten voranzutreiben,
sollten auf der anderen Seite physische Méngel der Quartiere behoben werden, die in
erster Linie das Wohnumfeld und den Zustand der Wohnungen betrafen (vgl. BECKER et
al. 2002). Als wichtiges Handlungsfeld wurde zudem ein oftmals negatives Aullen- wie
Innenimage identifiziert, das als Begleiterscheinung der sozialen Probleme und phy-
sischen Méngel der innerstadtischen Quartiere, bzw. Growohnsiedlungen am Stadtrand,
die in das Programm aufgenommen wurden, verstanden wurde. Neben ,,weichen®, nicht-
investiven MalBnahmen zielt das Bund-Lander-Programm damit auch auf investive
Mafnahmen im Quartier ab, so werden beispielsweise sowohl Sanierungen im Woh-
nungsbestand als auch Wohnumfeldverbesserungen und infrastrukturelle Defizite finan-
ziert (BECKER et al. 2002), zugleich stehen aber auch partizipativer Ansétze im Zentrum
des Programms, die die ,,Hilfe zur Selbsthilfe der betroffenen Anwohner (DIFU 2003)
stimulieren mdchten.

Fiir die Umsetzung eines solch ganzheitlichen Politikansatzes werden im Rahmen des
Bund-Liander-Programm unterschiedliche Fachpolitiken der Bereiche Jugend- und Sozi-
alpolitik sowie Wohnungsbaupolitik integriert. Mit der Umsetzung des Bund-Lénder-
Programms ,,Soziale Stadt* manifestierte sich damit die lang eingeforderte Diffusion
integrierter Handlungsansitze in der Politik, insbesondere auf der nationalen Verwal-
tungsebene (WALTHER & GUNTHER 2005). Zugleich erhebt sich das Programm zu einem
wesentlichen Baustein einer ansonsten in Deutschland eher schwach ausgeprégten nati-
onalen Stadtpolitik (vgl. KUNZMANN 2007).

Die im Bund-Lander-Programm erprobten konzeptionellen Vorgaben beeinflussten wie-
derum grundlegend andere, darunter kommunale Programme, wie das in der vorlie-
genden Untersuchung analysierte Frankfurter Entwicklungsprogramm ,,Soziale Stadt —
neue Nachbarschaft”, welches sich bis auf wenige Unterschiede konzeptionell und
praktisch in die obigen Uberlegungen eingliedert und diese stellenweise wortlich iiber-
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nimmt. Dieses Frankfurter kommunale Programm wurde am 16.12.1999 von der Frank-
furter Stadtverordnetenversammlung beschlossen und lduft heute unter dem Namen
,»Soziale Stadt — Aktive Nachbarschaft. Nach fiinfjahriger Laufzeit wurden weitere
Quartiere in die Férderung mit aufgenommen und damit die zweite Programmgenerati-
on eingeldutet. Das kommunale Programm versteht sich — nicht nur verdeutlicht durch
die Namensgebung — als inhaltliche Erweiterung und Ableger des Bund-Lander-Pro-
gramms und zeigt damit insbesondere auf, wie auch auf kommunaler Ebene ein inte-
griertes Stadtentwicklungsprogramm erarbeitet und umgesetzt werden kann. Die Ziel-
setzungen dieses Ablegers des sowohl in personeller wie finanzieller Hinsicht gro3en
Bruders vermeidet die Betonung investiver MaBBnahmen zugunsten sozialintegrativer
Projekte. Damit sind die Zielpriorititen zundchst nur grob umrissen. Ungleich weniger
greifbar steht es allerdings auch hier um die Benennung eines konkreten Instrumentari-
ums und der Gestaltung eines Losungsweges, der zur Umsetzung des hohen sozialen
Anspruchs an die Vermeidung von sozialer Exklusion fiihrt (vgl. IFS 2004). Die im Jahr
2003 durchgefiihrte Zwischenevaluierung des Bund-Lander-Programms bezeugt zwar
grofle Erfolge auf Seiten der lokalen Aktivitdten im Quartier und der Richtigkeit der
Ziele des Programms, kritisiert jedoch die immer noch schwierige Realisierung einer
ressortiibergreifenden, unterschiedliche Fachpolitiken unierende Koordination der be-
teiligten Akteure (IFS 2004). Damit wird der zweite Zielbereich integrierter Entwick-
lungspolitiken angesprochen, der die nachhaltige Bildung von neuen Akteurskonstellati-
onen umfasst und Fragen nach der personlichen und institutionellen Steuerung, der
Governance, dieser Programme aufwirft.

Im Européischen Vergleich erscheint die Orientierung bundesdeutscher, nationaler Poli-
tik zu einer integrierten, quartiersbezogenen Politik als relativ spét. Daher ist es umso
iberraschender, dass erst sehr spét mit der Vorlage des ersten Armutsberichts durch die
Bundesregierung im Jahr 2001 (BUHR 2005) die Ausgrenzung von Bevolkerungsteilen
als gesellschaftlich relevante Realitét festgehalten wurde. Wahrend nach der Veréftent-
lichung dieses ersten Armutsbericht die Existenz von ,,Ausgeschlossenen® in unserer
Gesellschaft noch vielerorts iiberraschend aufgenommen wurde, bestitigte der zweite
Armutsbericht eine zunehmende Verschlechterung der sozialen Zusténde. Erst kiirzlich,
Ende Mai 2008, wurde die dritte Auflage dieses Berichtes, nun unter der Bezeichnung
., Armuts- und Reichtumsbericht* der Offentlichkeit vorgestellt. Zwarsind grundsitzlich
Verbesserungen ersichtlich, die dem Reformpaket ,,Agenda 2010 zugeschrieben wer-
den, dennoch stellen sich noch immer viele ,,Lebenslagen in Deutschland®, so der Unter-
titel des Berichts, als prekér dar. Angesichts dieser Berichte scheint der Erfolg eines fast
zehnjdhrigen politischen Wirkens integrierter Programme in Deutschland als frag- oder
doch wenigstens diskussionswiirdig.
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2.7.2 Italien

Die Anfange integrierter Entwicklungsprogramme in Italien verliefen weit weniger linear
als in den benachbarten Landern und wurden auf den einzelnen Verwaltungsebenen mit
unterschiedlicher Akzentuierung umgesetzt (vgl. MINGIONE et al. 2001). Ab etwa den
1990er Jahren gewinnt aber auch in Italien die programmorientierte und zeitlich be-
grenzte politische Intervention in Stadtquartieren zunehmend an Bedeutung (SALVIA &
TERESI 2002, S.167). Heute finden sich mehrere Programme, die den Anspruch auf Um-
setzung eines integrierten Handlungskonzeptes weitestgehend erfiillen bzw. beanspru-
chen. Allerdings scheinen die Anwendungsbereiche der Programme sich oftmals zu {iber-
lappen und infolge dessen ist die Transparenz biirokratischer Programmlogik fiir die
Bewohner, die Akteure und externen Beobachter stellenweise nur schwer nachzuvollzie-
hen.

Das Auftreten einer integrierten Politik in Italien ist auf eine Reihe von Verdnderungen
zuriickzufiihren, die sich vor allem auf periphere Stadtquartiere in den GroBstddten aus-
wirkten. Die Griinde liegen hierfiir sowohl in historischen Entwicklungen, die sich von
anderen Liandern wie Deutschland unterscheiden. Fiir die Stadt Mailand verweist RANCI
(2005, S. 265-266) insbesondere auf zwei Phasen, die allerdings nicht nur lokalspezifisch
waren, sondern auch in anderen Grof3stddten in dhnlicher Weise abliefen. Als eine erste
schwierige Phase identifiziert RANCI die Zeit des italienischen Wirtschaftswunders,
welches sich als Resultat eines spezifisch norditalienischen Wirtschaftswachstums dar-
stellte und das zu einer starken Massenmigration aus siiditalienischen Regionen nach
Norditalien fiihrte. Infolgedessen entwickelten sich in den Peripherien der Stadt Mailand
Wohnquartiere, deren siiditalienische Bewohner nur zogerlich integriert wurden. Diese
Quartiere waren dabei nicht nur Schlafstddte oder reine Wohnquartiere, wie hdufig ange-
nommen, sondern stellen bis heute einen eigenen Lebensraum dar, dessen sich die 6ffent-
lichen Politiken nur zogerlich zuwandten und der infolge vom Staat vernachléssigt wor-
den ist (vgl. GRANA 2009). Wihrend der von RANCI beschriebenen zweiten Phase vollzog
sich die Deindustrialisierung der vor allem in den norditalienschen Industriezentren. Die-
se globale Phase wirkte sich insbesondere auf die Bewohner peripherer Quartiere aus,
haben diese doch héufig Beschéftigung in den Grofindustrien am Rande der Stadt gefun-
den (vgl. FOOT 2001, 2006). Wéhrend dieser zweiten Phase der strukturellen Deindustri-
alisierung, die seit den 1980er Jahre bis heute andauert, ist insgesamt eine fiir Bewohner
und Quartiere eintretende Verschlechterung der sozialen Situation feststellbar, die ge-
samtstidtisch gesehen zu einer massiven Ausweitung von Ungleichheit und Marginali-
sierung von Bevolkerungsgruppen fiihrt (RANCI 2005, S. 266). Diese bereits aufgrund der
o0konomischen Rahmenbedingungen problematische Phase findet in Mailand eine spezi-
fische Verschlechterung, da sich die ausgeschlossenen Personen zugleich einem stark li-
beralisierten Wohnungsmarkt gegeniibersehen, der notwendige Investitionen zunéchst
nur in das {iberwiegend von Mittel- und Oberschicht bewohnte Zentrum leitet und dessen
Preisentwicklung nur unzureichend durch die Politik auf einem bezahlbaren Niveau ge-
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halten wird. Die italienischen Peripherien der ehemaligen Arbeitervorstidte scheinen so
gleich doppelt benachteiligt. Erfordert die Situation in den Peripherien, die bisweilen
dramatische Ausmalle annimmt, zwar ein sofortiges politisches Eingreifen, so stellt sich
die Lage Italiens insgesamt und verglichen mit dem Nachbarn Frankreich als weitaus
weniger bedrohlich dar. Als wesentlicher stabilisierender Faktor werden im Unterschied
zu Frankreich vor allem noch immer starke soziale Netzwerke genannt, deren Funktionie-
ren auf den traditionellen Familienzusammenhalt zuriickzufiihren ist (CREMASCHI 2008,
S. 86). Als weiterer Unterschied wird auf eine weniger stark ausgeprigte Polarisierung
des Zentrum-Peripherie-Gegensatzes in italienischen Stddten verwiesen. Doch gerade
durch sich neuerdings problematisch entwickelnde negative AuBlen- wie Innenimages
(vgl. BORLINI & MEMO 2008; ZAICZYK et al. 2008) der peripheren Stadtteile gewinnt hier
eine symbolische Polarisierung an Bedeutung, die eine stirkere Trennung zwischen Zen-
trum und Peripherie der Stidte suggeriert, ohne dass diese Situation vielleicht durch So-
zialdaten zu belegen wire. Diese belegen fiir Italien eine Armut, die horizontal eher
gleichméBig verteilt erscheint, als auf wenige Stadtteile konzentriert (CREMASCHI 2008).

Dennoch und vielleicht gerade weil die Situation in Deutschland und Italien noch nicht
jene Dimensionen angenommen haben, die die mediale, 6ffentliche Aufmerksamkeit mit
nordamerikanischen und nun auch franzdsischen Stddten in Verbindung bringt, ist ein
politisches Eingreifen erforderlich. Ein solches politisches Eingreifen erfordert aller-
dings einen Richtungswechsel innerhalb der italienischen lokalen Politik, die sich von
ihrer traditionellen Position gegeniiber den stadtischen Peripherien wegbewegen miisste.
An dieser Stelle wird bereits deutlich, dass es im Zusammenhang mit integrierten Pro-
grammen vor allem in Italien nicht allein um die Aufwertung der Quartierssituation geht,
sondern um die Entwicklung neuer politischer Richtungen und neuer politischer Kulturen
(BALDUCCI 2008, S. 8).

CREMASCHI betont, dass die von strukturellen und individuellen Problemen der Quartiere
ganz oft nicht in direktem Zusammenhang mit der reellen Situation der ,,lokalen Bevdl-
kerung® (CREMASCHI 2008, S. 100), sondern sich in den Quartieren der Peripherie ,,Nicht-
Orte* entstehen, die von Bevdlkerungsteilen erlebt werden, die nur schwer der eigent-
lichen Bevolkerung zuzuordnen sind. Diese Personen sind Adressaten einer sozial
ausschlieBenden Politik, etwa weil ihnen nur unvollstdndige Biirgerrechte zuerkennt wer-
den, ihnen kein reguldrer Wohnraum zuteil wird oder, ein wesentlicher Faktor im Kontext
italienischer Peripherien, ihnen aufgrund ihres kulturellen Hintergrunds eine politisch-
soziale Integration die Gesellschaft verwehrt bleibt. Die Anwesenheit dieser ,,Entorteten’
(CREMASCHI 2008, S.100) realisiert sich in den Quartieren der Peripherien. Neben der
vor allem in Mailand drdngenden Frage der sozialen Integration der Rom, steht hier die

3

Frage der Integration neuer Migranten an, deren Losung ob der allzu schnellen Transfor-
mation Italiens vom Emigrations- zum Integrationsland aktuell zu scheitern droht (vgl.
HILLMANN 2000). In beiden Féllen handelt es sich um Fragen, die zu nicht geringen Tei-
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len auf einer anderen politischen Ebene beantwortet werden miissen als der lokalen, hier
aber zur Situation der Quartiere beitragen. Der Ort des Regierens und der Ort des Erle-
bens sind in diesen Fragen besonders diskrepant und so tragen die Bewohner der urbanen
Peripherien diese besondere Integrationslast, deren sich der italienische Staat nur zdger-
lich zuwendet. Noch immer sind Italiens Integrationspolitiken von einem transitorischen
Charakter der Migration bestimmt und verkennen dabei die strukturellen Komponenten
der internationalen Migration in den Stadten (FERRARI & R0OSsO 2008, S. 8).

Mit Beginn der 1990er Jahre konzentrierte sich daher die 6ffentliche und wissenschaft-
liche Diskussion auf die Situationen in den stddtischen Peripherien der gro3en Metropo-
len. Erneut sind es die nun grofiflichigen Quartiere des 6ffentlich geférderten Wohnungs-
baus, die nach ihrer Boom-Phase in den 1960er und 1970er Jahren (OLIVA 2002) erneut
in das offentlich-politische Bewusstsein der Stidte treten (vgl. PALERMO 2004). Als ge-
sellschaftliches Erbe, das es zu bewahren gilt, werden die Quartiere des Sozialwohnungs-
baus nun verstanden und gefordert, die funktionale, soziale und 6konomische Aufwer-
tung dieser Stadtteile zu fordern. Mit der neu erstarkenden gesellschaftlichen
Aufmerksamkeit, die den Peripherien ab etwa Mitte der 1990er Jahren zuteil wird, wird
von politisch-administrativer Seite etwa zeitgleich ein weiteres Argument in die Diskus-
sion gebracht. Zusammen mit einer Serie an politischen Programmen, die ab Mitte der
1990er Jahren lanciert wurden, verbindet sich nun auch das politische Ziel, die bestehen-
de und héufig kritisierte Abstraktion der italienischen Stadtplanung und die Starrheit be-
stehender Regulationsplédne als Planungsinstrumentarium (vgl. OLIVA 2002) zu umgehen.
Die neue Generation politischer Entwicklungsprogramme umfasst die Beteiligung unter-
schiedlicher Akteure und weist so Grundgedanken einer integrierten Planung auf. Zeit-
gleich mit dem Aufkommen dieses neuen Planungsgedankens und sich gegenseitig beein-
flussend, stehen die Versuche zur Durchsetzung einer Foderalismusreform in Italien (vgl.
MINGIONE et al. 2001, vgl. Kapitel 7). Die Zielsetzung dieser Reform konzentrierte sich
zum einen auf die Verlagerung von Planungskompetenz und -macht auf die unteren Ver-
waltungsebenen — die Regionen und Kommunen®. Unter anderem konnte durch die Ein-
fihrung der Direktwahl der Biirgermeister der Einfluss der lokalen Ebene erheblich ge-
stiarkt werden (vgl. MINGIONE et al. 2001). Zum anderen wurde der politische Weg fiir
Programme bereitet, die einen stirkeren Schwerpunkt auf das kooperative und gegensei-
tige Aushandeln von Entscheidungen legen (SALVIA & TERESI 2002, BARGIGGA & BRI-
COCOLI 2005). Zusammen mit der neuen Frage der italienischen Sozialwohnungs-
quartieren in der Stadtpolitik wird — eher weniger direkt — die Frage nach neuen

5 Der italienische Nationalstaat ist in drei Verwaltungsebenen gegliedert. Uber den Stidten und Gemeinden, den Kom-
munen, finden sich die Provinzen, die wiederum in Regionen zusammengeschlossen sind. Einige Provinzen und Regio-
nen Italiens haben einen besonderen Autonomiestatus, der ihnen weiterfiihrende Rechte einrdumt. Weder die Provinz
Mailand, noch die Region Lombardei zéhlen dazu, so dass sich dieser Aspekt hier nicht weiter ausgefiihrt findet. Fiir
ein ausfiihrliche Darstellung des italienischen Verwaltungsapparats und seiner Struktur vgl. einfiihrend BRUTTING
1997. Fiir eine detaillierte Darstellung unter Beriicksichtigung des norditalienischen Regionalismus vgl. insbesondere
JUNG 1999, S. 67 ff.
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Steuerungsmodellen in der Planungspolitik diskutiert. Besonders schwierig ist dabei zu
bewerten, dass den Programmen zur Aufwertung sog. benachteiligter Stadtquartiere auf
der einen Seite zwar das Potenzial zugeschrieben wird, politische Kulturen zu verdndern
(BALDuUCCI 2008), sie dadurch aber auch als Machtinstrument erscheinen und von den
politischen Institutionen ge- und vielleicht auch missbraucht werden konnen.

Insgesamt verrdumlichen sich die Probleme innerhalb der Stédte in den urbanen Randge-
bieten und verfestigen so einen in Italien historisch gewachsenen Dualismus zwischen
Zentrum und Peripherie (vgl. GUIDUCCI 1993). Dieser ist nicht nur quantitativ feststellbar,
etwa anhand von Immobilienpreisen, Einkommensverhiltnissen und anderen soziodko-
nomischen Daten, sondern auch qualitativ dokumentiert durch das Erscheinungsbild der
Wohnquartiere, denen lange Jahre die 6ffentliche Aufmerksamkeit vorenthalten wurde.
Das Problem der sozialen Exklusion verdichtet sich im italienischen Kontext vor allem in
den Quartieren des 6ffentlichen Wohnungsbaus an den Randern der Metropolen (CREMAS-
CHI 2008).

Diese spezielle Problemlage fiihrt zu einer Notwendigkeit, alternative, neue Planungs-
strategien einzufiihren. Wihrend erste Ansdtze einer kooperativen und programmorien-
tierten Politik bereits verschiedentlich etabliert waren, folgte letztlich mit Beginn der
1990er Jahre der néchste Schritt, den integrierten Gedanken auf die Durchfiihrung von
lokalen Entwicklungsprogrammen in benachteiligten Stadtquartieren und iiberwiegend
in den Peripherien zu iibertragen. Ab dem Jahr 1992 kam es so zu einer Reihe von neuen
Programmen, die zwar auf ganz unterschiedliche Sektoren und Bereiche abzielen, denen
aber ein integrativer und partizipativer Programmansatz gemeinsam ist. Es lassen sich
drei Gruppen identifizieren, eine erste zielt auf eine eher allgemeine lokale Entwicklung
ab, darunter Programme zur Entwicklung des ldndlichen Raumes, die an europdische
Initiativen angelehnt sind, als auch Programme, die auf die Beschéftigungsstrukturen
abzielen (GHETTI & PASQUINELLI 2003). Daneben existiert eine zweite Gruppe, die spe-
zifisch auf die Regenerierung und Aufwertung von Stadtquartieren abzielt. Eine dritte
Gruppe, die eher in den letzten Jahren aktuell geworden ist, vereint beide Logiken, einen
partizipativen, auf Menschen bezogenen Ansatz auf der einen Seite und die Aufwertung
von Infrastrukturen auf der anderen Seite (GHETTI & PASQUINELLI 2003).

Auf Seiten der zweiten Gruppe von Programmen, die mit der Aufwertung von Stadtquar-
tieren befasst sind, stellen die Quartiersvertridge, die Contratti di Quartiere, wohl die ef-
fektivsten dar (BRICOCOLI 2007). Zundchst aber wurden vor den Contratti di Quartiere im
Jahr 1992 auf Basis des Artikel 16 des nationalen Gesetzes 179/1992 und auf Initiative
des nationalen Ministeriums fiir Offentliche Arbeiten die integrierten Programme, pro-
grammi integrati di intervento (PII), gestartet und — darauf aufbauend — ein Jahr spéter die
programmi di recupero urbano lanciert. Die integrierten Programme, programmi integra-
ti di intervento, stellen ein vielseitiges Planungsinstrumentarium dar, welches das Ziel
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verfolgt, andere, kleinteiligere Planungen zu integrieren und besser aufeinander abzu-
stimmen (SALVIA & TERESI 2002, S.182f.). Um zwischen den einzelnen, kleinteiligen
Planungen vermitteln zu kdnnen, miissen die programmi integrati eine so grofle Dimen-
sion haben, dass sie die Komplexitét einer urbanen Reorganisation umfassen kdnnen. Im
Zentrum der programmi integrati stehen somit die Koordination unterschiedlicher Pla-
nungssubjekt sowie die Verschneidung unterschiedlicher finanzieller Mittel. Wortlich
heiflt es dazu im Gesetz:

,,Mit dem Ziel verbunden, das urbane, bauliche und Umweltgefiige aufzuwerten, schlagen
die Stddte und Gemeinden die Bildung von integrierten Programmen vor. Ein integriertes
Programm charakterisiert sich durch einen multifunktionalen Ansatz, der sich von der
Integration unterschiedlicher, einzelner Interventionstypen, darunter etwa auch baulicher
Umgestaltungen, bis hin zur kompletten urbanen Restrukturierung erstreckt und dabei
den Wettbewerb sowohl offentlicher als auch privater Akteure sowie finanzieller Res-
sourcen ermdglicht.“ (Gesetzestext 179/1992, zitiert in SCLAVI et al. 2002, S. 232, Uber-
setzung d. Autors)

Diese weit reichende Formulierung geriet zur Grundlage einer Serie weiterer Programme
und setzte damit einen ersten frilhen Akzent in Richtung einer kommunikativen Pla-
nungskultur in Italien (vgl. SCLAVI et al. 2002).

Nur ein Jahr spiter wurden mit dem nationalen Gesetz 493/1993 die programmi di recu-
pero urbano (PRU) prisentiert, die auf die Aufwertung benachteiligter Quartiere mit
iiberwiegend offentlich finanziertem Wohnungsbau abzielten. Die hieriiber getdtigten
Interventionen umfassen sog. primére und sekundére urbane Bereiche (SALVIA & TERE-
SI 2002, S.183). Zu den primdren urbanen Interventionen zéhlen die technische und
physische Infrastruktur der Quartiere, wie beispielsweise Gemeindestralen, Erholungs-
und Parkflachen, Beleuchtungen, die Strom- und Gasversorgung und Griinflichen im
Wohnumfeld. Zu den sekunddren Bereichen werden hingegen soziale und gesellschaft-
liche Infrastrukturen gezéhlt, wie Kindergérten, Schulen, Kirchen und Kulturzentren,
Sozialzentren und Sportanlagen und Stadtteilméirkte zur Nahversorgung. Damit zielen
die PRU eindeutig auf die teils desastrose infrastrukturelle Lage in den 6ffentlich finan-
zierten Wohngebieten ab und kdnnen als erste politische Zuwendung dieses Problembe-
reiches gewertet werden. Allerdings verstehen sich die programmi di recupero urbano
nicht als Instrumente einer nachhaltigen, sozialen Entwicklung oder als Instrumente ge-
gen die fortschreitende soziale Exklusion in den Quartieren. Wenngleich diese Pro-
gramme in Bezug auf die beteiligten Akteure und die intersektorale Abstimmung inner-
halb der Verwaltungen zwar als integriert gelten konnen, so handelt es sich aber dennoch
nicht um soziale Entwicklungsprogramme im engeren Sinne. Solche Programme, die
neben den technischen und physischen Aspekten einer Sanierung und Aufwertung auch
gezielt die Vermeidung von sozialer Exklusion adressieren (SCLAVI et al. 2002), stellen
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erst die 1997 lancierten Contratti di Quartiere (CdQ) dar (BARGIGGA & BRICOCOLI
2005), die als ,,programmi innovativi in ambito urbano® (Innovative Programme im
stddtischen Zusammenhang) eine neue Programmgeneration reprasentieren. Im Jahre
1997 wurden diese auf die finanzielle Initiative des Ministeriums fiir Offentliche Ar-
beiten ins Leben gerufen, damals mit dem Ziel, einen integrierten Aufwertungsprozess
in den benachteiligten Stadtquartieren zu initialisieren. Neben architektonisch-baulichen
Aspekten sollte dieser Aufwertungsprozess auch soziale und 6konomische Aspekte im
Quartier aufgreifen. Erst die Contratti di Quartiere kdnnen daher als integrierte Entwick-
lungsprogramme im engeren Sinne gelten und sind somit vergleichbar mit dem deut-
schen Programm ,,Soziale Stadt*.

Aufgrund des ministeriellen Dekrets DM 22/10/1997 vom 22. Oktober 1997 handelt es
sich bei den Contratti di Quartiere um ein Instrument, mit dessen Hilfe auf Quartiersebe-
ne Ansdtze gegen das Fortschreiten der sozialen Exklusion entwickelt werden sollen.
Damit weisen sie zum einen von Beginn an einen &hnlich experimentellen Charakter auf
wie das deutsche Pendant ,,die Soziale Stadt®, zum anderen werden in ihnen zum einen
baulich-architektonische sowie soziale Ansdtze vereint (vgl. SCLAVI et al. 2002). Dieser
Ansatz macht es erforderlich, dass sowohl eine Vielzahl an 6ffentlichen Akteuren unter-
schiedlicher Ebenen an den Planungen beteiligt werden muss, dariiber hinaus aber auch
private Akteure in die Planungen mit einbezogen werden. Im Kern dieses Programms
steht zudem die Beteiligung der Anwohner an den Entscheidungen, um sowohl Akzep-
tanz wie auch Durchfiihrbarkeit der Planungen zu erhéhen als auch die soziale Struktur
innerhalb der Viertel zu stirken. Mittlerweile wird in ganz Italien bereits die zweite Ge-
neration der Contratti di Quartiere finanziert und der Beteiligungsgrad lisst dieses Pro-
gramm als Erfolg erscheinen. Alle drei Programme dokumentieren eine Entwicklung,
infolge derer der italienische Staat endgiiltig den quantitativen Umgang mit sozialem
Wohnungsbau aufgegeben hat zugunsten eines qualitativen Umgangs. Wéhrend also zu-
vor vor allem auf die Ausdehnung von bestehenden und den Neubau von Quartieren des
offentlich finanzierten Wohnungsbaus Wert gelegt wurde, wendet sich der italienische
Staat iiber diese Programme wieder den bestehenden Quartieren zu, um hier in marode
Strukturen zu investieren (vgl. RONDA 2005, S. 67).

2.8 Materielle und prozedurale Zielbereiche quartiersbezogener Politik

Bezogen auf die vorliegende Untersuchung lassen sich die oben genannten Merkmale
integrierter Entwicklungsprogramme wie folgt zusammenfassen: Die hohe Komplexitt
eines negativen Entwicklungsprozesses ergibt sich aus einer multidimensionalen Pro-
blemlage, die in Verbindung mit Prozessen der sozialen Exklusion, dem Aufkommen
neuer urbaner Armut und einem baulichen Verfall von Stadtquartieren des sozialen Woh-
nungsbaus fiir die Betroffenen entsteht. Die Durchfithrung sowohl des Frankfurter als
auch des Maildnder Programms verfolgt eine sektoreniibergreifende Zusammenarbeit,
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iiber die unterschiedliche Fachpolitiken zusammengefiihrt werden sollen. Mithilfe des
Instrumentariums des Quartiersmanagements (vgl. KRUMMACHER 2003) flieBen in bei-
den Fallstudien partizipative Planungsmethoden in die Programme mit ein. Zuletzt wer-
den beide Entwicklungsprogramme in bestimmten, abzugrenzenden Stadtquartieren rea-
lisiert, wodurch den spezifischen ,,Ortseffekten” der sozialen Ausgrenzung Rechnung
getragen wird.

Politik und Verwaltungen, nicht nur in Deutschland sondern auch in Italien, sind dabei
gepragt von einem stiandigen Prozess der ,,Lernens® (AEHNELT 2007). Dieser Lernpro-
zess, fiir den integrierte Entwicklungsprogramme die Plattform darstellen, setzt sich aus
individuellen und institutionellen Einzelprozessen zusammen. So erweitern sich die
Sichtweisen sowohl einzelner Akteure als auch ganzer Akteursgruppen, wodurch sich der
strukturgebende Rahmen des Programms stéindig erweitert. Der Lernprozess unterliegt so
einer individuellen wie strukturellen Regelung, die in gegenseitiger Abhingigkeit stehen
(vgl. GIDDENS 1980/1996).

Sowohl in Italien als auch in Deutschland werden in den Programmbeschreibungen die
Wichtigkeit neuer Akteurskonstellationen und die Bedeutung neuer Prinzipien der Koo-
peration bzw. Koordination betont (vgl. DIFU 2003; MANCA 2006). Unter dem Begriff
Governance werden neue Konstellationen und institutionellen Regelungen quartiersbezo-
gener Prozesse behandelt, die sowohl Voraussetzung wie auch Ziel — und damit Prozess
—der erfolgreichen Umsetzung eines integrierten Entwicklungsprogramms darstellen (vgl.
JACQUIER 2005). Koordination und Kooperation erkldren sich aus einer Uneindeutigkeit
des Handelns des Akteurs (vgl. METTLER-VON MEIBOM 2000), weshalb die Einfithrung
geeigneter Kommunikationswege und -formen erforderlich ist. Die Akteure haben anson-
sten zu viele Moglichkeiten zu handeln, da die hierarchische Vorgabe nicht mehr die al-
leinige Relevanz hat; die Mdglichkeiten der Akteure in integrierten Entwicklungspro-
grammen sind zunéchst uneindeutig.

Die koordinative Absprache und die kooperative Zusammenarbeit ergeben sich in der
Praxis des Programmalltags also zunidchst liber Kommunikationen und formellen wie
informellen Regelungen, die dort einspringen, wo friiher hierarchisch geregelte Vorgaben
und Anweisungen allein das Handeln der einzelnen Akteure lenkten. Auf der einen Seite
bedeutet Governance eine neue Freiheit des Handelns bezogen auf neue, alternative
Handlungswege, zum anderen bedeutet es aber auch die Notwendigkeit der Anpassung
des eigenen Handelns an das Handeln der anderen. Damit stellen nicht nur die neue
Handlungsfreiheit sondern auch eine neue Begrenzung des Handelns die unterschied-
lichen Facetten von Governance dar. Zwischen diesen beiden Seiten vermitteln die Ak-
teure sowohl iiber personliche Abstimmungen als auch durch die Ausbildung eines insti-
tutionellen, regelnden Arrangements (vgl. Kapitel 3).
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Innerhalb der Entwicklungsprogramme erfolgt das Handeln der neu zusammengesetzten
Akteure allerdings nicht etwa ,,auf weilem Papier” (GUNTHER 2007). Die Programme
stellen keinen wirklichen Neubeginn dar, sondern leiten sich aus einem alten institutio-
nellen Arrangement her. Die Programme weisen daher eine starke Pfadabhédngigkeit auf
und kniipfen an Gegebenem an. Auch die beteiligten Akteure beider untersuchter Pro-
gramme sind seit langem in diesem politischen Umfeld tétig. Neue Politiken konnen da-
her nicht wirklich als neue Politiken, sondern bestenfalls als verdnderte alte Politiken
bezeichnet werden. Integrierte Entwicklungsprogramme sind ein Fortsetzungsprozess,
der sich zwischen der Bildung von Institutionen und der Zusammensetzung von Akteuren
vollzieht und dessen selbstreferenzielle Erhaltung sich iiberwiegend iiber die Formulie-
rung von prozeduralen Zielsetzungen ergibt.

Eine solche soziale Stadtpolitik, die in beiden Fallstudien den politischen Rahmen fiir die
untersuchten integrierten Entwicklungsprogramme bildet, ist immer auch eine staatliche
Politik und als solche zielorientiert. In den Augen der befragten Akteure beider Entwick-
lungsprogramme ergeben sich, wie nachfolgend dargelegt, zwei unterschiedliche Zielbe-
reiche, die sich erstaunlich eng an die theoretischen Uberlegungen orientieren. In der
Literatur werden diese Zielbereiche gewohnlich in ,,materiell” und ,,prozedural” unter-
schieden (GUNTHER 2007, S. 10), beziechungsweise als ,,primar* und ,,sekundér* bezeich-
net (JACQUIER 2005).

Der materiell-primére Zielbereich einer integrierten Politik zielt auf ,,materielle Objekte*
ab. In erster Linie handelt es sich hierbei um investive MaBnahmen, die fiir gewdhnlich
im Gebédudebestand des Viertels, in den stidtischen Infrastrukturen oder in Einrichtungen
getitigt werden. Allerdings konnen hierzu auch nicht-investive Maflnahmen gezéhlt wer-
den, wenngleich es zundchst verwirrend erscheint, diese unter dem Begriff ,,materiell” zu
subsumieren. Hierzu wéren dann auch soziale Aktivitdten zu zéhlen, wie etwa Partizipa-
tionsprozesse, die Etablierung von Arbeitskreisen, Selbsthilfegruppen etc.

Dagegen zielt der prozedurale Zielbereich auf all jene Prozesse ab, die eng mit der Fort-
fihrung des Entwicklungsprogramms verbunden sind. Es handelt sich also in erster Li-
nie um Koordination und Kooperationen von Akteuren, die wéhrend der Entscheidungs-
findungsprozesse innerhalb des Programms neu entstehen und Governance ausmachen.
Auch hier werden Strukturen geschaffen, die liber die Forderungsdauer des Programms
hinaus bestehen. Die Unterscheidung gegeniiber den materiellen Zielen ergibt sich da-
raus, dass prozedurale Ziele sehr viel stiarker das Programm insgesamt beeinflussen und
charakterisieren. Ein drittes Merkmal kniipft an Argumente an, die zu Beginn in der
Einleitung erldutert wurden. Wihrend bezogen auf einen materiellen Zielbereich inte-
grierte Entwicklungsprogramme als territorial verankert und raumzeitlich begrenzte ,,In-
terventionen verstanden werden kdnnen, entbettet der prozedurale Zielbereich das Pro-
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gramm aus dem nachbarschaftlichen Kontext und setzt ihn in einen Kontext von
politischen Relationen.

Es lassen sich die Ziele integrierter Entwicklungsprogramme daher wie folgt zusammen-
fassen: Uber den Aufbau und die Entwicklung von Kooperationen und sozialen Netzwer-
ken soll die Problemwahrnehmung und -16sungskompetenz der lokalen Akteure geschult
und verbessert werden. Dieser Prozess soll dabei durch Beteiligungs- und Mitwirkungs-
moglichkeiten der Bewohnerschaft bei Fragen zu den Planungen, die das Quartier betref-
fen, ergénzt werden. Dariiber werden zwei Ziele verbunden: zum einen sollen die Ver-
trauensbezichungen der Bewohner in die Verwaltung gestirkt, zum anderen sollen die
Kommunikationswege innerhalb der Verwaltungen effektiver und wirkungsvoller gestal-
tet werden. So ist die Lancierung von integrierten Entwicklungsprogrammen eng verbun-
den mit neuen kooperativen Steuerungsprozessen, die in der Wissenschaft derzeit unter
dem Begriff der Governance gehandelt werden.



3 Governance und Vertrauen

3.1 Governance

3.3.1 Hintergrund

»Where does it come from, this vast blank of things — coffeepots and laptops,
window fittings, lamps and fence finials, cars, hat pins, and hand trucks — that
make up economies, mobilize desire, and so stir up controversy? The question
leads to others because nothing stands alone — to understand any one thing you
have to learn how it fits into larger arrays of physical objects, social senti-
ments, and ways of being. In the world of goods [...] each element is just one
interdependent fragment of a larger whole. Like a toaster.” (MOLOTCH 2005,
S.1)

Der Argumentation von MOLOTCH (2005) folgend, sind Gegenstidnde und Prozesse stets
in einem gesamtgesellschaftlichen Kontext verankert, und nur aus diesem Kontext heraus
ist ihre Entstehung versténdlich: ,,Wenn diese Gesellschaft den Toaster hervorgebracht
hat, dann sagt dieser Toaster etwas iber die Gesellschaft aus“’, so MOLOTCH am
22.11.2005 widhrend der Présentation seines neuen Buches in dem Maildnder Architek-
turmuseum ,, Triennale®. Die gleiche Aussage lieBe sich auch im Zusammenhang mit Go-
vernance treffen, denn mit dem Auftreten von neuen, unter der Begrifflichkeit der Gover-
nance zusammengefassten Steuerungsmodi werden nicht nur unterschiedliche
Steuerungsmechanismen und Konstellationen bezeichnet, die Einzug in die tégliche Po-
litikumsetzung halten und damit das Handeln der politischen Akteure neu strukturieren.
Der Begriff beschreibt vielmehr eine verénderte gesellschaftlichen Vorstellung iiber den
Inhalt und die Umsetzung von politischer Steuerung, in deren Zentrum nicht langer der
Staat als hoheitlicher Akteur auftritt.

Das Auftreten neuer Steuerungsprozesse, die in der vorliegenden Untersuchung am Bei-
spiel zweier integrierter Entwicklungsprogramme in den europidischen Metropolen
Frankfurt und Mailand untersucht werden, kann daher nicht als zuféllige Entwicklung
bzw. als Entscheidung einzelner Akteure verstanden werden, wie auch die Erfindungen
des Toasters oder der Gliihbirne nicht allein aufgrund der Initiative Einzelner ihren Weg
hinaus in die Welt fanden (MOLOTCH 2005). Vielmehr verkdrpert das Auftreten neuer
Steuerungsprozesse ein komplexes Zusammenspiel singuldrer Ereignisse: So wird eine
allgemeine Notwendigkeit fiir eine neue Steuerungsform gesehen, durch die etablierte,
traditionelle Planungs- und Steuerungsprozesse als iiberkommen und nicht mehr Erfolg
versprechend akzeptiert werden. Dies geschieht in den Kommunen im Zusammenhang

6 Mit diesem Satz antwortete Harvey Molotch bei der Prisentation seines Buches in Mailand auf eine Frage aus dem
Publikum (Ubers. d. Autors).
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mit neuen rahmengebenden Strukturen, die entweder tatsdchlich verdnderte Handlungs-
bedingungen schaffen oder wenigstens insofern den etablierte Planungsprozess zu be-
drohlich scheinen, als dass ohne konkreten Hintergrund von den Verantwortlichen eine
erhebliche Notwendigkeit gesehen wird, auf einen solchen zu reagieren. So erkliren sich
die Akteure aus Politik, Markt und Zivilgesellschaft oftmals allzu schnell bereit, neue
Steuerungsformen umzusetzen, ohne dass im konkreten Fall vielleicht eine reelle Not-
wendigkeit fiir ein Umdenken gegeben wire. Hier spielen Planungsmoden eine wesent-
liche Rolle, zu der Governance in der praktischen Umsetzung sicherlich zu zédhlen ist.
Abschliefend werden vor allem in der Stadtplanung geeignete Programme entwickelt,
innerhalb derer jene neuen Formen erprobt und schlielich angewandt werden.

Die sich daraus ergebende neue Idee von Steuerung wird von vielen Akteuren getragen,
darunter auch von der Wissenschaft, was nicht zuletzt die hohe Zahl an Beschéftigungen,
Studien und Berichten zu diesem Thema erkldrt. Auch im Bereich der Wissenschaft ist
die Beschéftigung mit Governance in einem grofleren Kontext zu verstehen, der sich iiber
den wissenschaftlichen Zwiespalt erstreckt, zwischen Handlungstheorien und struktu-
rellen Ansétzen wihlen, sie besser verbinden zu miissen. So geht es in jedem Fall um ein
gesamtgesellschaftliches Umdenken, das MAYNTZ als Akzentverschiebung innerhalb der
Planung ausdriickt (MAYNTZ 2004, o. S.). Dieses basiert auf vielen singuléren Prozessen,
deren Auftreten sich vermutlich iiber eine viel ldngere zeitliche Spanne erstreckt, als jene
ein bis zwei Dekaden, die mit dem Begriff der Governance gew6hnlich in Verbindung
gebracht werden. Wenn also im weiteren von neuen Prozessen und einer neuen Gover-
nance gesprochen wird, so ist dies nicht unbedingt auf jenen kurzen Zeitraum begrenzt,
der in der Literatur oftmals angegeben wird und damit nur eingrenzend zeitlich zu verste-
hen, vielmehr verkorpern die Attribute neu und alt eine begrifflichen Orientierung und
Abgrenzung und kénnen sich zeitlich sehr wohl {iberschneiden.

Die mit dem Begriff der Governance ausgedriickte Akzentverschiebung innerhalb der
Planung generiert sich aus einem Spannungsfeld gegenldufiger gesellschaftlicher Krifte,
wie KOOIMAN (2006) ausfiihrt. Zu diesen Kriften zidhlen insbesondere Globalisierung
und Lokalisierung, Zentralisierung und Dezentralisierung sowie Kohdsion und Fragmen-
tierung (vgl. BACHE & FLINDERS 2004; ROSENAU 2004). Integrierte Stadtentwicklungs-
programme, als anwendungsbezogene Umsetzungen von Governance, sind damit exo-
genen (globale Migrationsprozesse, globale Restrukturierungen, Einfliisse bedingt durch
verdnderte Wohlfahrtspolitiken etc.) wie endogenen (alle quartiersbezogenen Faktoren)
soziopolitischen Einfliissen ausgesetzt, welche die Programme beeinflussen und auf die
sie zu reagieren versuchen.

Die Akzentverschiebung, die sich vor dem Hintergrund dieser komplexen Beeinflus-
sungen ergibt, stellt, so verdeutlicht es MAYNTZ (2004, o. S.), ,,jetzt nicht mehr das Ma-
chen, das — polyzentrische, keine Einheit mehr bildende — Steuerungshandeln® in das
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Zentrum des wissenschaftlichen Interesses, ,,sondern die mehr oder weniger fragmen-
tierte oder integrierte, nach unterschiedlichen Prinzipien gestaltete Regelstruktur*.

3.1.2 Zum Begriff der Governance

Die Verwendung des aus dem Angloamerikanischen stammenden Begriffs Governance
lasst eine Evolution erkennen, deren Abfolge mit der Entwicklung verwaltungs- und orga-
nisationspolitischer Leitbilder kongruent scheint (JANN & WEGRICH 2004). BENZ weist
darauf hin, dass der Begriff in Frankreich und England bereits im 13. und 14. Jh. auf-
tauchte, wo er auf die Art und Weise des Regierens bezogen wurde (BENZ 2004, S. 15) und
ergo mit dem Begriff des zentralisierten, hierarchischen Regierens verkniipft war. Jene Art
der Steuerung also, die spater durch die Begrifflichkeit des Government ausgedriickt wird
und ihrerseits ihre Etablierung u.a. durch Webers Begriffe der Biirokratie, Macht, Herr-
schaft, Charisma, Autoritit und Legitimitdt findet (vgl. KORTE 1998; SENGE 2007). Es
sind dies zugleich auch die zentralen Begriffe, welche die Grundlage des Neo-Institutio-
nalismus bilden (SCOTT 2006; SENGE 2007; SENGE & HELLMANN 2006), der als konzep-
tioneller Hintergrund im Kontext von Governance Verwendung findet (JANN & WEGRICH
2004). Die scheinbar gegensitzlichen Steuerungslogiken, Government und Governance,
weisen historisch gesehen die gleichen Wurzeln auf und ihre Unterschiede scheinen in der
Vergangenheit nicht weiter differenziert worden zu sein.

Im Sinne eines heute in der Wissenschaft etablierten Verstindnisses wurde Governance
zundchst im Rahmen der O6konomischen Transaktionskostentheorie entwickelt (vgl.
NORTH 1986). So schreibt etwa WILLIAMSON im Jahr 1979, dass Governance-Strukturen
zu begreifen sind als ,.the institutional framework within which the integrity of a transac-
tion is decided” (WILLIAMSON 1979, S. 235). Und weiter: ,,Markets and hierarchies are
two of the main alternatives” (WILLIAMSON 1979, S. 235). Bereits zu Beginn der 1980er
Jahre steht Governance in den Wirtschaftswissenschaften somit als Begriff fiir Strukturen
(Markt und Hierarchie) eines institutionellen Gefiiges (institutional framework).

In den Sozialwissenschaften wurde anfangs der Begriff gleichbedeutend mit dem deutschen
Wort der Steuerung gebraucht (resp. v.v.), so dass das Interesse der Forschung zunéchst noch
der Entwicklung von Steuerungstheorien galt. Etwa erst ab Mitte der 1990er Jahre wurde
dann dringlicher eine erweiterte Sicht eingefordert und mit dieser letztlich die lang ,,ange-
mahnte institutionalistische Wende* (Schuppert 2006, S. 377) vollzogen. Infolge dessen wur-
de der Begriff Governance im Deutschen als ,,institutionelle Steuerung™ iibersetzt oder
schlicht als ,,Regelung® bezeichnet (Mayntz 2004). Dariiber sollte sich nun die inhaltliche
Erweiterung ausdriicken (vgl. Mayntz 2004) , die der Begriff im Vergleich zur alten, traditi-
onellen Steuerungstheorie aufweist. Die inhaltliche Ausgestaltung dieser zundchst rein be-
grifflichen Erweiterung erfolgte dabei nur langsam und dauert als Prozess bis heute an. Trotz
aller unterschiedlichen Ansatzpunkte, die sich bei der inhaltlichen Ausgestaltung zeigen,
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zeichnen sich aber auch Gemeinsamkeiten ab, die einen gemeinsamen Nenner innerhalb der
Governanceforschung herausstellen. Insbesondere Verkniipfungen zu den Ansitzen der neu-
en Institutionentheorie scheinen die Beschéftigung mit Governance sinnvoll zu erweitern.
Der Bezug zur Steuerung resultiert bereits aus der etymologischen Bedeutung des Wortes.
,»,Qubernare®, so der lateinische Wortstamm, bezieht sich in Anlehnung an sein altgrie-
chisches Aquivalent ,,kybernein auf die Titigkeit des Steuermanns ein Schiff zu steuern
(vgl. JESsoP 1998). Erhoht sitzend sorgte der Steuermann fiir die Sicherheit der Besat-
zung, des Schiffes und seiner Passagiere und trifft Entscheidungen zum gleichen Wohle
aller. Daraus leitet sich eine Sichtweise zentralisierter, hierarchischer und vertikal geord-
neter Politik ab (LANGE & BRAUN 2000, S. 19). Definitorisch bezieht sich Steuerung auf
ein ,,zielgerichtetes Handeln, das von der Wirkung des Handelns analytisch zu unter-
scheiden ist; Steuerungshandeln bemisst sich nicht am Steuerungserfolg® (MAYNTZ 2004,
0. S.). Der Prozess der traditionellen Steuerung ldsst zunédchst noch relativ genau zwi-
schen Steuerungsobjekten und -subjekten unterscheiden: Da gibt es jenen, der steuert und
andere, die von diesem Steuerungshandeln ,,betroffen” sind. In einem solchen System
stehen sich {iblicherweise das Handeln Weniger und das davon abhingige Schicksal Vie-
ler gegeniiber, weshalb es nahe liegt, hier ein hierarchisches Ordnungsprinzip zugrunde
zu legen. Diese Sichtweise findet sich sodann auch im Sprachgebrauch formeller Stadt-
planungsprozesse, in denen die Anwohner als von der Planung ,,Betroffene® bezeichnet
werden. Dieses traditionelle Planungsverstdndnis wird heute, wie oben angedeutet, oft-
mals durch den Begriff des Government ausgedriickt. Wiederum bezogen auf stidtebau-
liche Entwicklungsprogramme sind dann auf Seiten der Steuerungssubjekte staatliche
Akteure zu finden, die als gesetzlich legitimierte Vertreter das jeweilige Stadtentwick-
lungsprogramm ausgestalten. Allerdings zdhlen hierzu auch freie Planer, Architekten und
Ingenieure, die alle eigentlich nicht-staatliche Akteure sich, aber durch einen offiziellen
Auftrag von Seiten der Stadt (oder anderer staatlicher Akteure) mit der Umsetzung eines
konkreten Aufgabenbereichs betraut werden. So wird auch diesen Akteuren ein Stiick
weit Staatlichkeit zuteil, durch das speziell dieser Akteursgruppe eine gesellschaftliche
Verantwortung ihres Handelns entsteht. Denn Government (im Gegensatz zu Gover-
nance) beinhaltet das staatliche Monopol auf zentral legitimierte Macht und deren Ausii-
bung (STOKER 1998) und beruht auf traditionellen, hierarchischen Steuerungskonstellati-
onen und -prozessen flir eher formelle politische und staatlich-exekutive, zentrierte
Aufgaben (HEALEY et al. 2002; SELLE 2005).

Das traditionelle Government wird heute immer 6fter als ungeeigneter Modus angesehen,
um komplexe gesellschaftliche Aufgaben bewdltigen zu konnen (PIERRE 2000, S. 4).
Manche Autoren sprechen gar von einem Versagen traditioneller Steuerung (vgl. MAYNTZ
1993). Betrachtet man aktuelle Steuerungsprozesse, so fallt auf, dass sich eine strikte
Unterscheidung in Government (als traditionellem Steuerungshandeln) und Governance
(als die jetzt mehr umfassende Form der Regelung) kaum zu treffen ist. Vielmehr beinhal-
tet die inhaltliche Erweiterung, welches das Konzept Governance in der Praxis ausdriickt,
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stets auch Teile des traditionellen, formellen, hierarchischen Steuerungshandelns. Daher
kann es nicht mehr lauten: Government oder Governance, sondern unter der Bezeichnung
Governance finden sich alle Formen der Steuerung wieder und fiithren zu einer zeitglei-
chen Realisierung unterschiedlicher Steuerungsmodi unter Beteiligung einer Vielzahl
von Akteuren (vgl. MOSSNER & WEHRHAHN 2006).

Governance wird im Kontext der Ausbildung von Strukturen gesehen, die in ein verédn-
dertes institutionelles Gefiige miinden. Anders als etwa die Ansitze der akteurszentrierten
Steuerungstheorie (vgl. MAYNTZ & SCHARPF 1995) wird im Neo-Institutionalismus die
Bedeutung der institutionellen Regelung hervorgehoben (ROSENAU 2004; SCHIMANK
2007; SCHUPPERT 2006; SENGE 2006). Die damit einhergehende Fokussierung auf Regel-
systeme (,,systems of rules”, ROSENAU 2004), Steuerungsstrukturen und -institutionen
geht u.a. zuriick auf die Systemtheorie PARSONS bzw. LUHMANNS Theorie sozialer Sy-
steme (SENGE 2007). Institutionen, die eher allgemein als soziale Strukturen verstanden
werden konnen (SCOTT 2001, S. 48), dienen im Kontext von Governance als analytisches
Raster fiir eine konzeptionelle Anndherung.

Neben diesem strukturalistischen Verstidndnis von Governance halten allerdings zuneh-
mend handlungszentrierte Ansétze Einzug in die wissenschaftliche Governance-Literatur
(vgl. STEGEN 2006). Uber die Identifizierung von Steuerungsakteuren und -prozessen
(PETERS & PIERRE 2004, S.77), etwa im Rahmen der akteurszentrierten, empirischen
Policy-Forschung (MAYNTZ 2004; MAYNTZ & SCHARPF 1995), wird die Konzeptualisie-
rung von Governance durch Akteursansitze um einen Handlungsbezug erweitert. Diese
damit vollzogene Riickbesinnung auf akteurszentrierte Ansétze wird teilweise auch von
Seiten der Neo-Institutionalisten gefordert und scheint zugleich das grofite Kritikfeld am
Neo-Institutionalismus auszumachen (V. HEFFEN & KLOK 2000). Insbesondere in Unter-
suchungen zu politischen Stadtentwicklungsprozessen wird bevorzugt eine handlungsbe-
zogene Sichtweise eingenommen (vgl. STEGEN 2006).

3.1.3 Definitorische Eingrenzungen

Von MAYNTZ stammt die viel zitierte und breit anwendbare Definition des Begriffs Go-
vernance als ,,das Gesamt aller nebeneinander bestehenden Formen der kollektiven Rege-
lung gesellschaftlicher Sachverhalte: von der institutionalisierten zivilgesellschaftlichen
Selbstregelung iiber verschiedene Formen des Zusammenwirkens staatlicher und privater
Akteure bis hin zu hoheitlichem Wandel staatlicher Akteure (MAYNTZ 2004, o0.S.).
RHODES definiert Governance als ,,a change in the meaning of government, referring to a
new process of governing; or a changed condition of ordered rule; or the new method by
which society is governed” (1996, zitiert nach PETERS & PIERRE 2004, S.77, kursiv im
Original). Beide Definitionen zielen auf das ,,Neue” und das ,,Erweiterte” der Regelung
und Selbstregelung ab, an deren Ausgestaltung sowohl der Staat als auch die Gesellschaft
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beteiligt sind. Beide Definitionen stellen iiberdies den prozessualen Charakter von Go-
vernance heraus. DIGAETANO & STROM (2003) beziehen den Begriff Governance auf
Verdnderungen institutioneller Rahmenbedingungen innerhalb urbaner Politiken. Aus
kulturgeographischer Sicht wird Governance als ,,mode of co-ordination in which the
aim is to control, guide or facilitate economic and social activities distributed across the
landscape, including activities involved in transforming nature” verstanden (JONAS &
WHILE 2005, S. 73).

Die letzten beiden Definitionen driicken damit explizit einen Raumbezug aus. Diesen
greift auch KOTTER auf, wobei er allerdings ein eher traditionelles Containerraumver-
stindnis zugrunde legt. So schreibt er explizit iiber den ,,Governance-Raum als Analyse-
faktor und weist auf die Wichtigkeit hin, ,,das Gebiet zu beschreiben, auf dem die
Leistungen erbracht (Leistungsort) und/oder empfangen (Erfolgsort) werden® (KOTTER
2007, S.10). Governance wird hier als rdumlicher Prozess gesehen, dem spezifische Re-
gelungsstrukturen zugrunde liegen (KOTTER 2007, S.7). KOTTER distanziert sich aller-
dings ausdriicklich von einem normativen Gehalt des Governance-Begriffs, den er als
,normative bias* bezeichnet und der vor allem eine von internationalen Organisationen
(hier zitiert er explizit die Weltbank) propagierte Sichtweise widerspiegelt. Er selbst
schldgt einen ,,weniger gegenstandsbezogenen und eher beobachterbezogenen Gover-
nance-Begriff* vor (KOTTER 2007, S. 6).

Allen Definitionen scheinen mafigeblich zwei Punkte gemein zu sein: Auf der einen Seite
wird durch den Begriff Governance ein Politik- und Verwaltungsstil ausgedriickt, der ein
integriertes Denken erfordert und nur iiber das Zusammenfiihren, die Koordination und
Kooperation unterschiedlicher Akteure realisiert werden kann. Auf der anderen Seite
steht der Begriff auch fiir einen institutionellen Umbruch, der ihm eine starke normative
Aufladung verleiht. Der institutionelle Wandel und die neue Orientierung der Politik kom-
men in Wissenschaft und Praxis gleichermallen oft zum Ausdruck (DSTGB 2001;
RHODES 1996).

Wihrend zu Beginn der Governance-Forschung zunéchst eine Verdnderung innerhalb tra-
ditioneller Government-Prozesse betrachtet wurde (vgl. RHODES 1996; STOKER 1998),
wird der Begriff heute auch mit Reformen innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung in Ver-
bindung gebracht (KJAER 2009) und hier speziell auf die Einfithrung moderner Manage-
mentprozesse bezogen. Als eher normativ zu verstehendes Leitbild forderte es eine fle-
xiblere Organisation innerhalb der Administration ein. Tendenzen der Entbiirokratisierung,
die Einfiihrung moderner Managementprozesse, Profitorientierung und das Eingesténd-
nis, dass auch die 6ffentliche Hand sich gegeniiber Marktmechanismen nicht verschlie-
en sollte, werden oft auch unter dem Begriff des ,,New Public Management* subsumiert
(RHODES 2000, S. 56) und in einer kritischen Literatur unter der Bezeichnung der Neoli-
beralisierung von Stadtpolitik skeptisch betrachtet (vgl. BRENNER & THEODORE 2002).
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In der Literatur findet sich héufig zudem eine Perspektive, die lokale Governance-Pro-
zesse fast ausschlieBlich mit Prozessen des New Public Management gleichsetzt (vgl.
HoLrtkAMP 2007). Dass diese Perspektive dem Begriff Governance nicht geniigt, macht
eine Betrachtung dessen, was mit New Public Management ausgedriickt wird, deutlich.
Denn grundsitzlich wird der Begriff des New Public Management auf vier Positionen
bezogen (HooD 1991, S. 3):

. den Versuch, 6ffentliche Verwaltungen zu reduzieren (Verschlankung des Verwal-
tungsapparats),

. eine stirkere Fokussierung auf die Privatisierung und Quasi-Privatisierung vor-
mals offentlicher Dienstleistungen (Privatisierung),

. die Einfithrung automatisierter Prozesse mit Riickgriff auf moderne Informations-
technologien (E-Governance) und

. die Integration und Ausrichtung auch lokaler Belange auf eine internationale

Agenda (Internationalisierung).

Gerade im Rahmen der Privatisierung von vormals kommunalen Wohnungsbaugenossen-
schaften spielen die Aspekte des New Public Management eine grof3e Rolle. Dennoch, die
radikale Umstrukturierung ehemals stédtischer Organisationen fiithrt wohl eher zu einem
Austausch der Akteure und nicht — wie es Governance impliziert — zu einer stirkeren Ko-
ordinierung unterschiedlicher gesellschaftlicher Positionen. Die Wohnungsbaugenossen-
schaften — und das ist der Grund, warum New Public Management in der vorliegenden
Arbeit nur am Rande Betrachtung findet — halten heute als privatrechtliche und eben nicht
mehr staatliche Akteure Einzug in Governance-Prozesse. Die Tatsache, dass sie aus ehe-
mals offentlichen Formen hervorgegangen sind, spielt dabei eine eher nebensdchliche
Rolle. Ein weiterer Punkt, durch den New Public Management fiir diese Untersuchung
zwar untergeordnet, aber dennoch von Relevanz scheint, ist die Tatsache, dass die 6ffent-
lichen Verwaltungen selbst das Managementprinzip ihrer Tatigkeit befiirworten und um-
zusetzen versuchen. Dabei tritt ihr historisch legitimierter, hoheitlicher Anspruch oftmals
in den Hintergrund. Dieser Platz, der durch das Zuriicktreten des Staates frei gerdumt wird,
stellt einen wichtigen Impuls fiir die Integration neuer Akteure dar, die diesen neuen Raum
zu flllen versuchen. Aber Governance auf New Public Management zu limitieren, wiirde
weder dem Komplex des Untersuchungsfeldes gerecht werden, noch als geeignet erschei-
nen, die empirischen Prozesse in dieser Arbeit umfassend zu erkldren. Dass im Rahmen
von Studien zur urbanen Governance der Rolle der Privatwirtschaft ein solch grofles Ge-
wicht beigemessen wird, liegt wohl darin begriindet, dass Governance auch auf die Um-
setzung grof3skaliger, urbaner Entwicklungsprojekte bezogen wird, mit denen in der Lite-
ratur die neoliberale Wende in der (Stadt)Politik verdeutlicht wird (SWYNGEDOUW et al.
2002). Es bleibt zu vermuten, dass in der Realisierung integrierter sozialer Entwicklungs-
programme und der Projektierung urbaner GroBprojekte dhnliche Koordinationsmecha-
nismen greifen. Ein Vergleich beider Programmarten steht bislang jedoch noch aus.
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Vor allem definitorisch sind die Begriffe New Public Management und Governance aus-
einander zu halten, denn Governance, so KICKERT & HAKVOORT (2000, S. 224, Her-
vorhebung im Original), ,,has a broader meaning than the restricted business-like, market-
oriented interpretation of the term ‘management’”
auch nicht dem heute vorherrschenden verwaltungspolitischen Leitbild Governance zu-

. New Public Management liegt damit

grunde, sondern wird eher mit dem dlteren Leitbild des Schlanken Staates in Verbindung
gebracht, welches ab Ende der 1970er Jahre die Debatte um Reformen der 6ffentlichen
Hand dominierte (JANN & WEGRICH 2004).

Einer Vereinheitlichung des Begriffs Governance ist mit Vorsicht zu begegnen und es ist
fraglich, ob eine diszipliniibergreifende Angleichung von Konzepten und Definitionen
wirklich ein erstrebenswertes Ziel der Governance-Forschung darstellt. Steckt doch in der
Tatsache, dass der Begriff definitorisch nicht eindeutig zu fassen und hingegen eher ,,no-
toriously slippery (PETERS und PIERRE, zitiert in BENZ 2004, S.12) ist, auch zugleich
seine analytische Stirke. Durch die Popularitét, die der Begriff in den unterschiedlichen
Disziplinen erlangte, wurde er zum einen duB3erst kontrovers diskutiert, zum anderen bil-
det er den Boden fiir ein ausgesprochen interdisziplinires Forschungsfeld. Zwar birgt dies
durchaus die Gefahr, dass damit ein wissenschaftliches Konzept als Modebegriff miss-
braucht wird und sich die Literaturlage als iiberaus ,,konfus* darstellt (PIERRE 2000), doch
offeriert diese Tatsache in gewisser Weise auch Vorteile. Denn die Funktion von Gover-
nance als ,,Briickenbegriff bzw. als ,,Verbundbegriff (TRUTE, zitiert in SCHUPPERT 2006,
S. 373) intensiviert den ,,Dialog zwischen den Disziplinen“ (ebenda, S. 373) und tragt
somit zur realen Umsetzung streng interdisziplindren Arbeitens bei. Dieser Effekt basiert
wohl vor allem auf der groen Popularitit des Konzeptes innerhalb der gesellschaftswis-
senschaftlichen Forschungsdisziplinen. SCHUPPERT betont, dass ,.interdisziplindres Ar-
beiten, [...] bekanntlich besonders anspruchsvoll* sei (2006, S. 373), wobei sich in Bezug
auf Governance das Schwierige vor allem aus der Vielzahl unterschiedlicher Ansatzpunkte
und Sichtweisen ergibt, welche die einzelnen (Sub-)Disziplinen auf den Forschungsge-
genstand projizieren. Einen Uberblick iiber die wichtigsten sozio-politischen und rechts-
wissenschaftlichen Ansétze gibt SCHUPPERT selbst (2006), allerdings finden auch in seiner
ausfiihrlichen Ubersicht beispielsweise geographische Ansitze keinen Eingang.

Es ldsst sich zusammenfassend festhalten, dass sich eine klare, einheitliche Definition
von Governance bislang nicht hat durchsetzen konnen. Auf zwei Ebenen macht sich viel-
mehr eine Pluralitit von Definitionen bemerkbar. Auf der einen Seite setzen sich inner-
halb des interdisziplindren Forschungsbereichs unterschiedliche Disziplinperspektiven
durch, auf der anderen Seite wird diszipliniibergreifend eine Bereichsperspektive vertre-
ten (SCHUPPERT 2006).

Fiir das hier untersuchte Phdnomen, die Aufwertung von Stadtteilen durch integrierte
Entwicklungsprogramme im Kontext von sozialer Ausgrenzung, kann der Begriff Gover-
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nance nun dahingehend konkretisiert werden, dass er das Auftreten von Steuerungsprin-
zipien in Politik und Gesellschaft zwischen, durch und fiir unterschiedliche Akteure be-
schreibt. Nicht mehr, dass die Akteure ihre Steuerungsformen etwa allein aus demokratisch

legitimierter Hoheitlichkeit ableiten konnen, vielmehr beziehen sich die Steuerungs-
formen aufeinander und entwickeln sich sogar erst durch das gemeinsame Miteinander —
in beiden Untersuchungsrdumen zeichnet sich dieser Prozess deutlich ab. Governance

wird daher richtig als Modus und Prozess der sozialen Koordinierung verstanden, die mit

dem Ziel verbunden ist, ,to control, guide or facilitate economic and social activities

distributed across the landscape” (JONAS & WHILE 2005, S. 73). Governance ist die ,,Be-
schreibung von Koordination kollektiven Handelns®, in Zusammenhang mit den diesem

Handeln zugrunde liegenden ,,Mechanismen und ihrer strukturellen Verankerung* (BENZ

et al. 2007 S. 14). Governance wird in dieser Arbeit als analytischer Begriff interpretiert,
mit dessen Hilfe Interaktionen iiber raumliche Ebenen nachvollzogen werden.

3.2 Institutionelle Regelung

In einer zeitlichen Klassifizierung verwaltungspolitischer Leitbilder taucht Governance
zuletzt unter dem Leitbild des Aktivierenden Staates auf (JANN & WEGRICH 2004, S. 196).
Dieses Leitbild tritt erst ab Mitte der 1990er Jahre verstirkt in den Vordergrund und 16st
dltere ab, wie etwa das des Schlanken Staates oder jenes des Aktiven Staates. Auf theore-
tischer Seite liegt dem Leitbild des Aktivierenden Staates das Konzept des Neo-Instituti-
onalismus zugrunde (JANN & WEGRICH 2004; SCHIMANK 2007).

Institutionen fadllt eine entscheidende Rolle bei der Beobachtung und Beschreibung
eines gesellschaftlichen Wandels zu, der sich nach auflen hin iiber die Verdnderungen
von Normen, Werten und Leitbildern kommuniziert (SENGE & HELLMANN 2006). Im
Zusammenhang mit Planungsprozessen wird mit Governance ein solcher Wandel ver-
bunden. In Anlehnung an MAYNTZ (2006, 2004), so wurde eingangs argumentiert, steht
Governance fiir eine Akzentverschiebung innerhalb der urbanen Politik. Gerade in
nachbarschaftsbasierten Entwicklungsprogrammen wandeln sich iiber den durch die
Programme initialisierten Verdnderungsprozess bestehende Institutionen und es bilden
sich neue aus.

3.2.1 Uber das Wirken von Institutionen

In seiner Einleitung zur Institutionentheorie unterschiedet ROTHSTEIN (1996) vier unter-
schiedliche Typen von Institutionen: Zu einer ersten Gruppe fasst er all jene Institutionen
zusammen, die sich auf die Reduktion von Konfliktpotentialen beziehen und damit Re-
geln darstellen, welche die Organisation gemeinschaftlicher Interessen festlegen. Ahn-
lich wie zu Beginn eines Schachspiels miissen sich beide Mitspieler auf ein allgemeines
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und allseits zu verstehendes Regelwerk einigen, die internationalen Schachregeln. Nur
mit deren Hilfe wird das Spiel konfliktfrei ablaufen konnen. ROTHSTEIN nennt diese In-
stitutionen daher ,, rule-making institutions “ (ROTHSTEIN 1996, S. 133).

Als eine zweite Gruppe von Institutionen identifiziert er jene, die die Durchsetzung der
oben getroffenen Regeln garantieren. Die zu Beginn des Schachspiels festgelegten Re-
geln miissen liberwacht werden, in einem Turnier {ibernimmt diese Funktion ein Schieds-
richter. Im Verlauf des Spiels werden die Regeln dann umgesetzt und angewandt. Hierbei
handelt es sich daher um ,,rule-applying institutions* (ebenda).

Eine dritte Institutionengruppe bezieht sich auf die Interpretation der Institutionen (,,rule-
adjudicating institutions®, ebenda, S. 134). Angenommen zwei Personen trifen sich nicht
im Rahmen eines internationalen Schachturniers zum Spiel, dann wird gemeinsam zu
kldren sein, mit welcher Strenge das internationale Regelwerk umgesetzt werden soll.
Gilt bereits die berithmte Regel des ,,beriihrt = gefiihrt™, die vom Spieler verlangt mit je-
ner Figur zu ziehen, die er beriihrte, oder mag man eine Ausnahme im konkreten Fall
zulassen, so dass der Spieler, obgleich er eine Figur bereits beriihrt hat, dann doch mit
einer anderen ziehen darf? Neben der Tatsache, dass zuvor festgelegte Regeln (die
Schachregeln) im Verlaufe des Spiels angewendet werden, tritt nun der Fall auf, dass
etwa bei einem falschen Zug auf dem Schachbrett eine Entscheidung getroffen werden
muss, wie mit diesem Vergehen umgegangen wird. Hier konnten individuell Ausnahmen
zugelassen werden.

Eine letzte, vierte Institutionengruppe ,,is needed to take care of and punish rule-breakers,
whether outsiders or insiders (rule-enforcing institutions)” (ROTHSTEIN 1996, S. 134) und
dient dem Schutz der gemeinschaftlichen Organisation. Ein grobes Vergehen gegen die
Regeln im Schachspiel, ein Spieler versucht etwa die Figuren zu vertauschen, wird wohl
mit dem Ende der Partie geahndet werden und vielleicht mit der Konsequenz, dass man
mit diesem Spieler nicht wieder eine Partie wird spielen mdgen. Auf internationalem
Turnierparkett gibt es andere rule-enforcing institutions, wie etwa der Ausschluss aus
einem Verein oder die Verhdngung einer Geldstrafe.

Jede dieser Institutionengruppen wird durch eine Reihe von Subinstitutionen weiter kon-
kretisiert. Institutionen sind, wie am Beispiel der Schachpartie verdeutlicht werden konnte,
also nicht nur formelle Regeln, sondern konnen auch informeller Natur sein und sich zwi-
schen zwei Menschen in einer konkreten Situation bilden. Diesen vier Konflikt reduzie-
renden Institutionengruppen stehen Gegenkrifte gegeniiber, deren Ziel es ist, den Willen
Einzelner moglichst erfolgreich gegen den Gemeinschaftswillen zu etablieren. Gesetzt
den Fall ein Schachspieler mochte entgegen der Regeln trotzdem gewinnen, so steht sein
Einzelinteresse mit dem Gesamtinteresse der Schach spielenden Gemeinschaft und seines
Gegners im Widerspruch. Dieses Spiel gegensitzlicher Kréfte symbolisiert und impliziert,
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dass der Findung einer Gemeinschaftslosung stets Individualinteressen entgegenstehen.
Das Austarieren beider Krifte erfolgt in einem Aufbau komplexer Regel- und Wertestruk-
turen, die in einen komplexen Koordinierungsprozess, wie er auch mit dem Begriff der
Governance verbunden wird, miinden. Auch das Schachspiel stellt eine Plattform dar, auf
der sich Governance-Strukturen ausbilden. Neben den formell niedergeschriebenen Re-
geln, kommt es auch zum Riickgriff auf bestimmte Werte (Ehrlichkeit) im Rahmen miind-
licher Absprachen, die zum Gelingen des Koordinationsprozesses (der Schachpartie) bei-
tragen sollen. Wéhrend einer Schachpartie herrscht ein Nebeneinander von ,,bestehenden
Formen der kollektiven Regelung gesellschaftlicher Sachverhalte* (MAYNTZ 2006, 0.S.)

Allerdings existiert bislang kein allseits verbindlicher Institutionenbegriff in der Literatur,
sondern vor dem Hintergrund unterschiedlicher Disziplinen haben sich verschiedene Be-
griffe etablieren konnen. Im Zusammenhang mit Governance gilt der Neo-Institutionalis-
mus als richtungsweisender Ansatz. Doch auch dieser setzt sich aus verschiedenen wis-
senschaftlichen Richtungen zusammen; es gibt nicht den einen Neo-Institutionalismus.
Daher macht es Sinn, der Anndherung an eine Definition des Institutionenbegriffs, zu-
néchst die Entwicklung des Neo-Institutionalismus abzuhandeln.

3.2.2 Einfithrung in den Neo-Institutionalismus

Die unter dem Sammelbegriff des Neo-Institutionalismus zusammengefiihrten Ansétze
stellen eigentlich keine neuen Ideen dar, wie ihr Préfix zundchst implizieren mag. Seit
iiber 30 Jahren bestimmt er vor allem die nordamerikanische Organisationssoziologie
(ScotT 2006; SENGE 2006). Seit relativ kurzer Zeit findet er auch Eingang in andere
Disziplinen und wird insbesondere mit der Analyse von Governance-Strukturen verbun-
den. Institutionen erleben derzeit einen neuen Aufschwung bezogen auf ein stetig wach-
sendes wissenschaftliches Interesse (HALL & TAYLOR 1996), vor allem in der Soziologie,
den politischen Wissenschaften, den Wirtschaftswissenschaften und einzelnen Nachbar-
disziplinen: ,,Darlegungen, die unter der Bezeichnung ,Neo-Institutionalismus’ zusam-
mengefasst werden, [scheinen] zu den derzeit wichtigsten theoretischen Konzepten in der
Politikwissenschaft gezéhlt [zu] werden* (GOHLER & KUHN 1999, S. 17, Hervorhebung
im Original). Der Neo-Institutionalismus scheint — dhnlich wie Governance — zur catch-
phrase (REICH 2000, S. 501) zu geraten und findet damit Eingang in all jene Wissen-
schaftszweige, die sich mit Gruppen von Personen und deren Handeln auseinandersetzen.
Besondere Popularitét erlangte insbesondere der Ansatz der neuen Institutionendkono-
mik in den Wirtschaftswissenschaften tiber die Publikationen von NORTH (1986). Es han-
delt sich hierbei allerdings nur um einen von mindestens drei unterschiedlichen Ansétzen
(HALL & TAYLOR 1996).

Diese drei unterschiedlichen Richtungen, die das Phdnomen der Institution verschieden
formulieren, unterscheiden primér in der Frage des Stellenwertes, der den Institutionen
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zugesprochen wird (GOHLER & KUHN 1999, S. 20). Wihrend die neue Institutionendko-
nomik, als deren wichtigster Vertreter NORTH zu benennen ist (COLOMY 1998), einen
engeren Begriff der Institutionen wéhlt, der sich vor allem auf Alternativen zu herr-
schenden rationalen Erklarungsmustern fiir 6konomisches Handeln konzentriert, entwi-
ckelten Vertreter eines soziologischen Neo-Institutionalismus einen eher breiteren Be-
griff, der auch kulturelle HandlungsregelméaBigkeiten beriicksichtigt (GOHLER & KUHN
1999; SCcoTT 2001). Der soziologische Neo-Institutionalismus, der auf die grundlegenden
Arbeiten von ZUCKER (1977), DIMAGGIO & POWELL (1983) und MEYER (1999) zuriick-
geht, erweitert den Institutionenbegriff daher um kognitive und kulturelle Dimensionen.
Eine weitere Richtung wird als historischer Institutionalismus bezeichnet (HALL & TAY-
LOR 1996, S. 937), durch den u. a. die Pfadabhéngigkeit von Institutionen hervorgehoben
wird (SCHIMANK 2007). Neben dieser hier wiedergegebenen Gliederung der wichtigsten
unter dem Sammelbegriff des Neo-Institutionalismus zusammengefiihrten Ansétze, fin-
den sich auch alternative, sich teils iiberschneidende Gliederungen. So schligt SCOTT
(2001) vor, eher einen 6konomischen, einen soziologischen und einen politischen Neo-
Institutionalismus zu unterscheiden, wobei der politische Neo-Institutionalismus wiede-
rum in einen rationalen und einen historischen Ansatz unterteilt werden kann. Grundséitz-
lich gilt, je breiter der Institutionenbegriff definiert wird (s.u.), desto klarer wird seine
Wichtigkeit fiir alle Bereiche sozial- und wirtschaftswissenschaftlichen Forschens. ,,Die
aus einem solch umfassenden Verstiandnis von Neo-Institutionalismus resultierende neue
(institutionelle) Uniibersichtlichkeit zieht fast zwangsldufig Einteilungsversuche nach
sich, die das Feld der verschiedenen Ansitze ordnen sollen — da aber von jedem Beobach-
ter anders differenziert wird, herrscht mittlerweile auch Unklarheit dariiber, in welchem
Verhiltnis die einzelnen Unterteilungen zueinander stehen” (GOHLER & KUHN 1999,
S.21).

Im wirtschaftswissenschaftlichen Institutionenansatz, und hier vor allem in den Arbeiten
zu Transaktionskosten, liegt eine erste Verbindung zu Governance begriindet: ,,One
branch of neoinstitutionalism economics is concerned with the rule and governance sy-
stems that develop to regulate or manage economic exchanges” (SCOTT 2001, S. 29/30).
Die durch NORTH personifizierte neue Institutionendkonomik distanziert sich von einem
in den Wirtschaftswissenschaften bislang vorherrschenden Modell des ,,rationalen Nut-
zenmaximierers® (DALLINGER 2007, S. 67) und lehnt damit den ausschlieBlichen Riick-
griff auf Rational-Choice basierte Erkldrungsansétze ab, die sich insbesondere bei Unter-
suchungen zu Transaktionskosten als nur ungeniigend erwiesen. Dariiber hinaus
argumentiert NORTH, dass 6konomische Institutionen von politischen beeinflusst werden
(CARRUTHERS 2007) und deutet damit darauf hin, dass Regeln ,,das Spiel* negativ limi-
tieren und Handlungsmdoglichkeiten eingrenzen. Die in klassischen Ansétzen offen blei-
benden Erklarungsliicken fiillt NORTH durch Institutionen, die er fiir ,,die von Menschen
erdachten Beschrinkungen menschlicher Interaktion® (NORTH 1992, zitiert in DALLIN-
GER 2007, S.78) hilt. NORTHS Ansatz erginzte damit neo-klassische 6konomische Theo-
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rien (DALLINGER 2007, S.76). Institutionen, als Produkt langfristiger sozialer Evolution,
hitten, so NORTH, das Potential, Komplexitét zu reduzieren, in dem ,,geregelte Muster
menschlicher Interaktion (NORTH, zitiert in DALLINGER 2007, S.79) produziert wiirden.
Interessant ist dabei, dass auch LUHMANN die Reduktion von Komplexitit untersucht und
insbesondere interpersonellem Vertrauen diese Funktion zuspricht (LUHMANN 1968/2000).
Dieses Wirken von Institutionen wird an spiterer Stelle daher erneut aufgegriffen, wenn
Komplexitit in Verbindung mit Governance diskutiert wird.

Die hiufig in soziologischen Arbeiten herausgestellte Funktion von Institutionen fiir die
soziale Stabilitét fehlt bei NORTH hingegen. Der ,,Kollektivzweck und das Anliegen einer
stabilen Ordnung™ (DALLINGER 2007, S. 87) ist wohl das trennende Merkmal zwischen
neuerer Institutionenékonomik und dem soziologischen Neo-Institutionalismus.

Der wirtschaftswissenschaftliche Ansatz {iberschneidet sich zum grofen Teil damit, was
HALL & TAYLOR als ,,Rational-Choice Institutionalism® bezeichnen (1996, S. 942, vgl.
GOHLER & KUHN 1999). Drei Kennzeichnen weist dieser Ansatz im Unterschied zu an-
deren auf: Erstens werden hier Institutionen untersucht, die durch Akteure gebildet wer-
den, denen ein groBes Interesse daran zueigen ist, ihre Interessen ,,in a highly strategic
manner that presumes extensive calculation* (HALL & TAYLOR 1996, S. 945) durchzuset-
zen. Zweitens betrachtet diese Richtung innerhalb des neuen Institutionalismus Politik
als ,,a series of collective dilemmas® (HALL & TAYLOR 1996, S. 945), aufgrund derer sich
nur suboptimale Resultate erreichen lassen. Beispielhaft wird hier auf das Gefangenendi-
lemma oder die ,,tragedy of the commons® (OSTROM 2004) verwiesen. Vor allem im Zu-
sammenhang mit Studien {iber die Nutzung von natiirlichen Ressourcen findet sich der
Ansatz der Institutionendkonomik auch in geographischen Arbeiten wieder (SANDNER LE
GALL 2007). Und drittens werden Handlungen hier im Sinne des ,,calculus“-Ansatzes
verstanden. Sie lassen sich nicht auf ,,impersonal historical forces* (HALL & TAYLOR
1996, S. 945) zuriickfiihren, sondern leiten sich aus einem Institutionengefiige ab, inner-
halb dessen Institutionen verstanden werden als Mechanismen, dank derer Akteure mit
Informationen versorgt werden und so mit einer groeren Sicherheit ausgestattet sind, so
dass sie sich erfolgreich gegeniiber anderen Akteure behaupten konnen (HALL & TAYLOR
1996, S. 939). Strategisches Handeln steht sowohl im Mittelpunkt des Rationalen Neo-
Institutionalismus als auch der neuen Institutionendkonomik.

Der historische Institutionalismus weist im Unterschied zum soziologischen Neo-Institu-
tionalismus einen dhnlichen engen Institutionenbegriff auf wie die neue Institutionendko-
nomik. Auch hier werden Institutionen als informelle und formelle Routinen, Normen
und Konventionen verstanden, die in einen politischen, gesellschaftlichen Kontext einge-
bettet sind (HALL & TAYLOR 1996, S. 938). HALL und TAYLOR fiihren weiter aus, dass im
historischen Institutionalismus das Beziehungsgefiige zwischen Institutionen und indivi-
duellem Verhalten beleuchtet wird, wobei bei der Bildung von Institutionen eine histo-
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rische, pfadabhingige Komponente zugrunde gelegt wird, die zu ungewollten Konse-
quenzen fithren kann (ebenda, S. 938). Der historische Institutionalismus ist zwischen der
neuen Institutionendkonomik und dem soziologischen Neo-Institutionalismus einzuord-
nen. Den Untersuchungen dieser Richtung liegen sowohl Ansitze eines strategischen
Handelns — wie oben beschrieben — zugrunde, zum anderen werden auch kulturelle Erkla-
rungsmuster beriicksichtigt. Hier werden auch die Institutionen umfasst, welche aufgrund
ihrer sozialen Etablierung nicht in das Bewusstsein der Handelnden eindringen, als gege-
ben vorausgesetzt werden und sich damit einer rationalen Uberpriifung entziehen (HALL
& TAYLOR 1996, S. 940). Diese Form der Institutionen wirken sich auf nicht-intentionales
Handeln aus. Sie werden kollektiv gebildet und entspringen daher nicht einem individu-
ellen intentionalen Handlungsstrang. Gerade in letzterem Punkt schliefft der historische
Institutionalismus an den soziologischen Neo-Institutionalismus an. ,Jm Rahmen der
Governance-Perspektive [betont] der historische Institutionalismus den Tatbestand, dass
Vorgénge der gezielten Gestaltung von Institutionen sowohl ,von hinten’ in Pfadabhin-
gigkeit eingebunden sind als auch ,nach vorn’ uniiberschaubare Langzeitwirkungen, u. a.
wieder Pfadabhéngigkeit, entfalten kdnnen (SCHIMANK 2007). Als Konzept ist Pfadab-
hingigkeit unklar definiert (ACKERMANN 2001). Dennoch lassen sich Eigenschaften dar-
legen, die verdeutlichen ,,dass die Geschichte eine Rolle spielt™ (ACKERMANN 2001,
S. 21). Es geht also um die Historizitdt eines Prozesses, die als Zeitpfeil auf aktuelle Pro-
zesse deutet. Zugleich weist die Pfadabhédngigkeit eines Prozesses in die Zukunft.

Riickgriffe auf den historischen Institutionalismus bieten sich vor allem dort an, wo beim
Vergleich der Prozesse (integrierte Entwicklungsprogramme) zweier Metropolen Erklé-
rungsgehalte auch aus dem historischen Umgang mit Governance gewonnen werden
konnen. So dhnlich die politischen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen fiir die
hier analysierten Programme sind, so unterschiedlich gestaltet sich der Umgang der Ak-
teure. Diese Unterschiedlichkeiten kdnnen nur aus einer Pfadabhéngigkeit der Prozesse
erklart werden.

Auch der soziologische Neo-Institutionalismus lehnt rationale Erklarungsmuster ab (SEN-
GE 2007; v. HEFFEN & KLOK 2000). Der 6konomische und der soziologische Ansatz ei-
nigten sich damit auf eine gemeinsame Ausgangsbasis, an deren Stelle die ,,klassische
Soziologie und die neue Institutionendkonomik [...] im gemeinsamen Verstindnis von
Institutionen als soziale Regeln verbunden [sind]*“ (DALLINGER 2007, S. 67; s. NORTH
1986; ScotT 2001). Die Grundlagen eines soziologischen Institutionalismus werden ge-
meinhin auf WEBER, PARSONS (SCOTT 2001; SENGE & HELLMANN 2006) und DURKHEIM
zuriickgefiihrt (DALLINGER 2007). Der soziologische Institutionalismus unterstreicht ins-
besondere die Handlung begrenzende Funktion der Institutionen und stellt damit die Sta-
bilitdt sozialer Ordnung ins Zentrum des Ansatzes (DALLINGER 2007, S. 87). Hierin un-
terscheidet sich der Neo-Institutionalismus auch von alten Ansédtzen, in denen vielmehr
Konflikte thematisiert werden. Daraus erklért sich das Interesse der soziologischen Neo-
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Institutionalisten fiir kollektive Akteure, denen eine wichtige Rolle bei der Bildung sta-
biler Strukturen zugesprochen wird (SENGE 2006). Auf Seiten der ,,0ld institutionalists®
finden sich hingegen die Gedanken der Organisationssoziologie wieder, die vor allem im
nordamerikanischen Raum ab etwa den 1950er Jahren dominierten. Von deren Perspekti-
ve unterscheidet sich der Neo-Institutionalismus zwar nicht revolutionir und grundle-
gend, in wesentlichen Punkten bietet er allerdings eine inhaltliche Erweiterung an (MAR-
CH & OLSEN 1984; SELZNICK 1996).

Beiden Ansitzen, dem alten und neuen Institutionalismus, ist zundchst gemein, dass so-
ziale Organisationen als eingebettet in einen gesellschaftlichen Kontext verstanden wer-
den (SELZNICK 1996). Beide unterscheiden sich weiterhin grundlegend in drei Punkten
(SENGE & HELLMANN 2006, S.13f.): Zum einen fokussiert der Neo-Institutionalismus
vermehrt das Wirken von Institutionen auf Bestdndigkeit und Homogenitét, wo hingegen
altere Ansitze eher Konflikte und Interessensunterschiede der Akteure thematisieren. Da-
fiir wurden in Arbeiten zu alten Ansitzen konkrete Akteurskonstellationen untersucht und
damit die sog. Mikroperspektive eingenommen. Letztlich beschiftigen sich alte Ansitze
eher mit den unvorhergesehenen Konsequenzen sozialen Handelns und weniger mit un-
reflektiertem sozialen Handeln, das von Akteuren unbewusst und nicht rational vollzogen
wird. Diese Form der Handlung ist auf das Wirken der von SCOTT (2001, S. 57) bezeich-
neten ,,cultural-cognitive institutions* zurlickzufiihren, die einen der wesentlichen Unter-
schiede sowohl zu alten als auch zu anderen neo-institutionalistischen Ansétzen der
Nachbardisziplinen markieren.

Das Augenmerk des Neo-Institutionalismus fokussiert hingegen ,,supra-individual units
that cannot [be] reduced to aggregations of direct consequences of individuals’ attributes
and motives” (DIMAGGIO & POWELL 1991, zitiert in V. HEFFEN & KLOK 2000, S.153).
Akteure werden von einer supra-individuellen Ebene aus betrachtet, der Vorrang der Mi-
kroebene wird ausdriicklich geschwicht (MARCH & OLSEN 1984, S. 78). Wichtiger wird
hingegen das Umfeld ,,politischer Entscheidungen, gesellschaftlicher Werte und integra-
tiver Notwendigkeiten* (SENGE 2007, S. 46) und damit das Wirken von Institutionen auf
die politische Zielerreichung, die gemeinschaftliche Funktionalitét, die kulturelle Werter-
haltung und die Verteilung von (u. a. dkonomischen) Ressourcen.

Zusammenfassend zielt der Neo-Institutionalismus auf die politische, kulturelle, gemein-
schaftliche und 6konomische Umwelt von Organisationen ab (SENGE 2007). Dieses umfas-
sende Bild macht den Ansatz besonders interessant fiir Forschungsfragen, in denen Multi-
kausalititen einer Fragestellung untersucht werden. Governance und Akteurshandeln in
integrierten Stadtentwicklungsprogrammen stellen einen solchen multikausalen und mul-
tikontextualen Forschungskontext dar. Im Weiteren sollen die einzelnen Begriffsinhalte
untersucht werden und tiber den Vergleich von Definitionen eine Positionierung fiir einen
Institutionenbegriff erfolgen, der weitere Verwendung in der vorliegenden Arbeit findet.
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3.2.3 Institutionen

Eine einheitliche Definition wird es — wie auch beim Governance-Begriff — kaum geben
konnen. Bei aller Heterogenitét kristallisiert sich dennoch ein gemeinsames Verstindnis
heraus, welches es ermdglicht, Institutionen zu begreifen und zu untersuchen, ohne in die
Disziplin-Falle geraten zu miissen und sich einer der oben genannten wissenschaftlichen
Richtungen zu- oder vielmehr unterzuordnen.

Alle Ansitze verstehen zunéchst Institutionen in Abgrenzung zu Organisationen (SELZ-
NICK 1996, S. 271) als soziale Regeln bzw. Strukturen (DALLINGER 2007, S. 66; SCOTT
2001). Organisationen gelten immer als in eine Umwelt integriert (SENGE 2007), die als
gesellschaftlicher Kontext zu verstehen ist. Allen Richtungen ist auerdem die Unterschei-
dung zwischen formellen und informellen Institutionen gemein (DALLINGER 2007).

Zunichst kdnnen Institutionen schlicht als geschriebene und ungeschriebene Spielregeln
betrachtet werden (ROTHSTEIN 1996, S.145; NORTH 1986), die iiber die Ausgestaltung
und die Art und Weise des gemeinsam zu spielenden Spiels entscheiden. ,,The actors come
to the institutionalized ‘game’ with a fixed set of preferences which, moreover, they are
able to rank among actors, but the institutions as such do not influence preferences”
(ROTHSTEIN 1996, S. 147, Hervorhebung im Original). Zwar ist auch ROTHSTEIN der Insti-
tutionendkonomik zuzurechnen, doch besser und konkreter wird der Institutionenbegriff
auch hier von anderen definiert: NORTH versteht Institutionen als ,,regularities in repetitive
interactions among individuals. They provide a framework within which people have
some confidence as to how outcomes will be determined. They not only limit the range of
choice in individual interaction, but they dampen the consequences of relative price
changes. Institutions are not persons, they are customs and rules that provide a set of in-
centives disincentives for individuals. They entail enforcement either of the self-enforcing
variety through codes of behaviour, or by third party policing and monitoring. [...] Institu-
tions arise and evolve because of the interaction of individuals” (NORTH 1986, S. 231).
Zuletzt kniipft OSTROM (2004) mit ihrer Darstellung der ,tragedy of the commons® an
spieltheoretische Probleme an, erweitert diese und zeigt dabei auf, wie wenig Rational-
Choice-Ansitze dazu in der Lage sind, empirische Realititen zu erklaren. Thren Arbeiten
liegt ein Institutionenbegriff zugrunde, der Regeln, Normen und Strategien hervorhebt.

Bezogen auf Governance beschreibt PIERRE (1999, S. 373) Institutionen als ,,refer[ing] to
overarching systems of values, traditions, norms, and practices that shape or constrain politi-
cal behavior”. Und, ,,Institutionalist”, so PIERRE weiter, ,,make a clear distinction between
institutions and organisations. [...] The relationship between institutions and organizations is
dynamic, one should not expect a continuous harmony to exit between systems of values and
norms, on one hand, and the organizational system of government, on the other” (PIERRE
1999, S. 373). Der Verweis auf Traditionen zielt auf den historischen Institutionalismus ab.
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Wie viele andere Ansétze auch, so unterscheidet der historische Institutionalismus Institu-
tionen als ,,both formal structures and informal rules and procedures®, die Handlungswei-
sen strukturieren (THELEN & STEINMO 1992, zitiert in SCOTT 2001, S. 33). Inhalt eines
historischen Institutionalismus-Begriffes sind vor allem das Handeln eingrenzende und
sich aus der Historie ableitende, in die Zukunft zielende gesellschaftliche Strukturen.

MARCH & OLSON definieren Institutionen als eine ,,relatively enduring collection of rules
and organized practices, embedded in structures of meaning and resources that are rela-
tively invariant in the face of turnover of individuals and relatively resilient to the idiosyn-
cratic preferences and expectations of individuals and changing external circumstances.
There are constitutive rules and practices prescribing appropriate behaviour for specific
actors in specific situations” (MARCH & OLSEN 2005, S. 4). Demnach schrianken Instituti-
onen nicht nur ein, sie ermoglichen bestimmte Verhaltensweisen erst (HASSE & KRUCKEN
1999). ,,Sie priagen das Verhalten einzelner Gesellschaftsmitglieder und regulieren hier-
durch das gesellschaftliche Miteinander* (ebenda, S. 15). Institutionen garantieren gesell-
schaftliche Stabilitdt. Damit unterstreicht der soziologische Neo-Institutionalismus vor
allem die lang anhaltenden kulturellen, professionellen, rechtlichen und historischen Cha-
rakteristika von Institutionen als solche, die sowohl ,,raumlich als auch zeitlich von Kréf-
ten gebunden® sind (MEYER 1999, S. 9).

ScoTT kommt aus organisationssoziologischer Perspektive zu dem wohl breitesten Ver-
stindnis von Institutionen, das deutlich tiber ein die Handlung strukturierendes und ein-
schrinkendes Verstindnis von Institutionen hinausgeht. Er unterscheidet in seinem Werk
LInstitutions and Organizations® drei ,,pillars of institutions* (SCOTT 2001).

Diese drei Sdulen oder Pfeiler unterteilen sich in regulative, normative und kognitive In-
stitutionen (SCOTT 2001, S. 87). Zu den regulativen Institutionen zdhlt SCOTT jene ,,that
constrain and regularize behavior” (ebenda, S. 51). Als Indikatoren dieser Institutionen-
gruppe identifiziert er Regeln, Gesetze, Vertrige, Sanktionen und Verfiigungsrechte
(ScotT 2001; SENGE 2006, S. 39). Im Zusammenhang mit integrierten Stadtentwicklungs-
programmen ist diese Sdule relativ klar zu identifizieren. Die Programme unterliegen
Richtlinien, Gesetzen und Regeln, die bei ihrer Umsetzung zu beachten sind. Die italie-
nische Bezeichnung der Programme als ,,Contratti di Quartiere®, als Quartiersvertrige,
verdeutlicht die Wichtigkeit dieser Institutionen. Es erscheint gerade hier interessant, die
Existenz auch weiterer Institutionen zu untersuchen, die bei der Umsetzung der Pro-
gramme eine vielleicht entscheidende Rolle spielen.

Die zweite Gruppe von Institutionen werden als normative Institutionen bezeichnet
(ScotT 2001, S. 54). Hierunter fallen vor allem Werte und Normen, die als moralische
Verpflichtung und Druck (SENGE 2006, S. 39) das soziale Leben strukturieren. Werte, so
SCOTT, ,,are conceptions of the preferred or the desirable, together with the construction of
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standards to which existing structures or behaviour can be compared and assessed” (eb-
enda, S. 54f.). Normen hingegen spezifizieren ,,how things should be done” (ebenda,
S. 55). Sie liegen den Zieldefinitionen der einzelnen Programme zugrunde und unterschei-
den sich in den Quartieren am ehesten.

Die letzte Gruppe der kulturell-kognitiven Institutionen, und das scheint die berechtigte
Kritik an SCOTTs Modell darzustellen, ist den beiden zuvor genannten Gruppen nicht
gleichzustellen, sondern bildet vielmehr einen {ibergeordneten Rahmen (SENGE 2006).
ScOTT subsummiert hierunter all jene Institutionen, die aufgrund ihrer kulturellen Veran-
kerung in der Gesellschaft nicht wahrnehmbar das Handeln strukturieren. Es handelt sich
also um Routinen und Rollen, die wie selbstverstindlich akzeptiert werden und sich da-
mit einer kritischen Infragestellung entziehen.

SCOTT unterbreitet damit den am weitesten gefassten Institutionenbegriff. Es wird all je-
nes unter dem Begriff zusammengefasst, ,,worauf sich relativ dauerhafte Handlungen
ableiten lassen: Gesellschaft, Gesetze, Staat, Organisationen, formale Aspekte von Orga-
nisationen, Werte, Rollen, Glaubenssysteme etc.” (SENGE 2006, S. 40). Fiir die Analyse
von Governance-Strukturen und deren Vergleich in zwei unterschiedlichen kulturellen
Umfeldern scheint SCOTTs Ansatz interessante Muster bereitzustellen. Oftmals kdnnen
Unterschiede im kollektiven Handeln der Akteure nur iiber die Zuweisung von Rollen
und die Befolgung gewisser etablierter Routinen erkldrt werden, ohne dass diese selbst
den Akteuren bewusst wiren.

In der vorliegenden Arbeit werde ich auf einen Institutionenbegrift zuriickgreifen, der
sich aus allen drei Richtungen bedient und wohl am ehesten mit dem Saulenmodell von
ScoTT darzustellen wire. Institutionen werden ferner nicht nur als beschrinkende Regeln
verstanden, die ein Miteinander in geordneten Bahnen ermdglichen, wie etwa die Regel,
dass man bei ,,Mensch-Argere-Dich-Nicht“ nach einer gewiirfelten Sechs gleich noch
einmal wiirfeln darf oder bei dieser Augenzahl seine Spielfigur ins Spiel bringen kann.
Diese Regeln werden allesamt von allen Teilnehmern akzeptiert, bevor das Spiel beginnt
und unterliegen wihrend des Spielverlaufs kaum noch Verdnderungen. Die Metapher der
Spielregeln scheint einen institutionellen Wandel missen zu lassen. NORTH zufolge kon-
nen Institutionen aber auch in Interaktion, also wihrend des Spiels, gebildet, erweitert
oder sogar aufgeldst werden. Es wird klar, dass die Gleichsetzung der Spielregeln nun
einen chaotischen Ablauf eines Spieles zur Folge hitte. Die Abgrenzung zwischen for-
mellen und informellen Institutionen erscheint zudem als schwierig und wird in der vor-
liegenden Arbeit daher nicht weiter verfolgt.

Zusammenfassend werden Institutionen als Wirkungsweise im Sinne von Regeln, Nor-
men, Werten, Rollen und Routinen verstanden, die sich aus einer historischen Pfadabhén-
gigkeit ergeben, diese in die Zukunft projizieren und zudem in einem kulturellen Kontext



Governance und Vertrauen 63

verankert erscheinen, der dazu fiihrt, dass nicht alle dieser Institutionen von den Handeln-
den selbst intentional wahrgenommen werden. Drei Aspekte stehen bei der Beschifti-
gung mit Institutionen an zentraler Stelle: die Konstitution von Institutionen, ithre Wir-
kungsweise und der Wandel und eventuell die Authebung von Institutionen (MARCH &
OLSEN 2005, S. 4).

3.2.4 Zur Bildung von Institutionen in Governance-Prozessen

Strukturen wirken auf das Handeln der Akteure ein und verdndern dieses. Diese Verande-
rung dufBert sich auf Seiten des Akteures in intentionalen (gewollten), transintentionalen
(gewollten, aber gescheiterten, SCHIMANK 2007) aber auch nichtintentionalen (nicht ge-
wollten) Handlungen (GIDDENS 1984/1997). Das institutionelle Geflige umfasst damit
drei Gruppen von Institutionen, die entweder zu einem direkten, gewiinschten Ergebnis
fiihren konnen, eventuell auch ein Ergebnis ansteuern, am Ende aber ein anderes Ergeb-
nis liefern, also gescheitert sind — oder aber ein Ergebnis liefern, welches sich unbewusst
entwickelt, da die ihm zugrunde liegenden Institutionen im kulturell-kognitiven Ver-
standnis der Akteure nicht bewusst greifbar sind.

Der von ROTHSTEIN (1996, S.133) idealtypische und beispielhafte Verlauf der Bildung
von Institutionen bezieht sich nicht zuféllig auch auf Bewohner eines Quartiers: ,,A group
of people share some common characteristics. They live in the same area, for example, or
they work at the same place, or they are dependent on the same type of natural resources.
[...] As a geographical community, they realize a common need for laws regulating con-
flicts about property and other types of individual rights [...]. So, they get together as

tE)

equals and form an organization to solve their collective interests [...].

Uber dieses Beispiel wird deutlich, dass ein Gemeinschaftsgefiihl und die damit einher-
gehende Bildung von Institutionen auch auf einen gemeinsamen, also sozial konstituier-
ten Raum zuriickzufiihren ist. Allerdings, die Darstellung impliziert auch, dass die
Grundlage der common characteristics einer Gruppe eben dieser gemeinsame Raum sei,
der im Beispiel ,,einfach da* ist. Auf seiner Grundlage soll sich ein Gemeinschaftsgefiihl
entwickeln, welches zur Bildung von Regeln und Normen fiihrt. ROTHSTEIN stellt diesen
Prozess zeitlich dreistufig dar: zunidchst existiert eine Gruppe, die sich {iber einen ge-
meinsam genutzten Raum (Arbeitsplatz, Nachbarschaft etc.) definiert. Der Raum er-
scheint hier als von der sozialen Gruppe losgeldst. Uber das so definierte Gemeinwesen
formuliert sich dann die Notwendigkeit, Regelsysteme zu entwerfen und in einem dritten
Schritt erst vollzieht sich die Notwendigkeit, dieses Regelsystem zu etablieren, gegebe-
nenfalls anzupassen und gegeniiber dueren Einfliissen zu schiitzen.

Vor dem Hintergrund der empirischen Fallstudien sollte diese Reihenfolge nicht notwen-
digerweise als dreistufig verstanden werden. Auch die Bildung einer Organisation kann
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zur Etablierung eines (neuen) Regelsystems fiihren, tiber dessen Ausgestaltung sich eine
Gruppe von Personen zusammenfindet, welche erst dann einen gemeinsamen Raum kon-
stituiert. Es wire damit denkbar, dass diese von ROTHSTEIN dargelegten Einzelprozesse
in Wirklichkeit in umgekehrter Reihenfolge, parallel bzw. gleichzeitig ablaufen.

Dennoch, abgesehen von der auf die zeitliche Abfolge gerichteten Kritik an dieser Dar-
stellung, die uns ROTHSTEIN als Einleitung seiner Abhandlung iiber politische Instituti-
onen vorstellt, finden sich hier durchaus geeignete Erkldrungsansitze. So steht auch bei
ihm im Mittelpunkt der Institutionenbildung ein Aushandlungsprozess, der sich iiber Ko-
ordination (allerdings unterschiedlicher) Akteure abspielt. AuBerdem weist ROTHSTEIN
auf die Bedeutung eines geographischen Raumes hin, wenngleich er diesen wohl auch als
metrisch-territorial begreift, und verweist auf eine historische Komponente, die sich auf
die Pfadabhéngigkeit eines jeglichen Prozesses bezieht. In jedem Stadtviertel, in dem
Erneuerungsprozesse stattfinden, befinden sich bereits gewachsene Strukturen, deren
Charakteristika sowohl von einem stddtischen, regionalen, ja sogar nationalen Kontext
abhidngig sind, aber auch nachbarschaftsspezifisch sind. Rdumliche und zeitliche Eigen-
schaften stellen somit die Grundlage einer jeden Institutionenbildung dar.

3.3 Vertrauen

3.3.1 Komplexitit durch Koordination und Unsicherheiten

Governance wird als die Koordination kollektiven Handelns verstanden und umfasst spe-
zifische Mechanismen, die die Koordination unterschiedlicher Akteure ermdglichen bzw.
regeln. Governance gilt als ,,das Gesamt aller nebeneinander bestehenden Formen der
kollektiven Regelung gesellschaftlicher Sachverhalte (MAYNTZ 2004, o. S.) und impli-
ziert so, dass innerhalb der Akteurskonstellationen neben formellen Regelmechanismen
auch informelle Mechanismen bestehen.

Hierarchie, Markt, Netzwerk, Partnerschaft oder Verband — dies sind nur wenige Formen,
innerhalb derer sich in unserer Gesellschaft die koordinative Zusammenarbeit vollzieht.
Innerhalb dieser Formen ist die Zusammenarbeit der Akteure ungleich stark geregelt.
Wihrend in hierarchischen Systemen vertikal gegliederte Strukturen {iberwiegen, in de-
nen Mechanismen greifen, die iiber die Androhung von Repression und Strafe das fehl-
geleitete Handeln eines Akteurs zur Sicherheit der anderen (maB)regeln, herrschen in
Netzwerken, losen Verbdnden oder Partnerschaften horizontale Strukturen vor, die die
Ausbildung informeller Regelungsmechanismen begiinstigen. Die Sicherheit der Beteili-
gten fult damit nicht mehr ausschlieBlich auf klar herausgestellten Normen und Gesetzen,
sondern ergibt sich aus anderen Mechanismen. Vertrauen spielt in diesem Kontext eine
malgebliche Rolle, da es vor allem dann eingesetzt wird, wenn andere Sicherheit geben-
de Funktionen aufler Kraft gesetzt sind.
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Grundsitzlich geht es bei Vertrauen um den Umgang mit Unsicherheiten (MISZTAL 1996),
die um so groBer ausfallen, je mehr Akteure informell mit einander kooperieren wollen.
Vertrauen zielt damit auf eine Ordnung ab, innerhalb derer Unsicherheiten auf ein vertret-
bares Maf} verringert werden und so, in den Worten LUHMANNS ausgedriickt, die Kom-
plexitit so reduziert wird, dass das System nicht kollabiert (vgl. LUHMANN 1968/2000;
LUHMANN 1980). Diese Aufgabe erledigen informelle als auch formelle Regelungen. Al-
lerdings erweisen sich informelle Regelungen als nur schwer oder kaum berechenbar,
wihrend formelle Mechanismen als bekannt gelten und ihr Funktionieren als relativ si-
cher einzuschitzen ist (MISZTAL 2000). Vertrauen ist daher gerade dann der geeignete
Mechanismus zur Reduktion von Komplexitit, wenn die formelle Regelung weniger
stark ausgebildet ist, so dass sie nicht im notwendigen MafBe die bestehenden Unsicher-
heiten der Beteiligten zu reduzieren in der Lage sind.

Aufgrund der groBen Zahl von Akteuren und der sich daraus ergebenen unterschiedlichen
Perspektiven, Meinungen und Vorstellungen iiber das kollektive Handeln, in Verbindung
mit dem Wegfall einer alles kontrollierenden hierarchischen Regelung, herrscht im koor-
dinativen System ein hohes Niveau an Komplexitit vor. Die hohe Komplexitit innerhalb
von Governance-Prozessen unterstreicht auch BENZ (2004, S. 17), indem er auf den ,,Re-
gelungsaspekt in komplexen Strukturen™ verweist und dafiir die Kommission ,,Global
Governance* zitiert. Diese versteht unter Governance die ,,Gesamtheit der zahlreichen
Wege*, auf denen eine Vielzahl von unterschiedlichen Akteuren ,,kontroverse oder unter-
schiedliche Interessen® durch kooperatives Handeln auszugleichen vermag (Kommission
Global Governance, zitiert in BENZ 2004, S. 17).

Damit kann Governance nun um zwei weitere Faktoren konkretisiert werden. Gover-
nance steht so fiir ein hohes Mall an Komplexitdt, das {iber die Ausbildung von alterna-
tiven, ergdnzenden und eher informellen Koordinationsmechanismen zur Zufriedenheit
aller reduziert werden kann. Daher stellt sich als weitere Frage, wie diese informellen
Mechanismen geartet sein miissen, um Komplexitit wirkungsvoll zu reduzieren? Und
wie sieht eine solche Reduktion genau aus? Handelt es sich bei der Reduktion von Kom-
plexitdt um eine Simplifizierung? Um diese Frage beantworten zu kdnnen, muss zunéchst
der Begriff der Komplexitdt ndher erldutert werden.

In der vorliegenden Untersuchung ergibt sich Komplexitit durch die Ausbildung von
Relationen innerhalb eines Netzwerkes, dessen Mitglieder sich nicht nur aus der lokalen
Bevolkerung rekrutieren, sondern auch Vertreter anderer gesellschaftlicher Bereiche um-
fasst. Indem Komplexitét als das ,,Hindernis fiir erfolgreiche Planungen® (LUHMANN
2004, S.168f.) angesehen wird, liegt dem Begriff eine zumeist negative Konnotation
zugrunde. Als Resultat einer solchen Einstellung gilt es, komplexe Situationen zu vermei-
den oder, so dies nicht mdglich ist, wenigstens schnell zugunsten einer Harmonie der
Gleichheit aufzulésen. Dass diese Sichtweise, so sehr sie zunichst auch noch einleuch-
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tend klingen mag, falsch ist, zeigt die Charakterisierung von Governance durch KOOIMAN
(2006). Er siecht Komplexitdt neben Dynamik und Diversitét als wesentliche und wichtige
Voraussetzung und zugleich Eigenschaft eines Governance-Prozesses an. Governance
16st Komplexitét daher nicht etwa auf, indem durch die Anwendung oder Etablierung von
Governance-Strukturen ein Planungsprozess nun simplifiziert wiirde. Komplexitit ist
vielmehr das Resultat eines Governance-Prozesses und als solches gewollt und positiv zu
betrachten (KOOIMAN 2006). Denn durch einen hohen Komplexititsgrad im Planungs-
vorgang werden informelle Koordinationsmechanismen angestof3en, die ohne eine herr-
schende Unsicherheit nicht existieren wiirden. Zu diesen informellen Mechanismen wird
Vertrauen gezdhlt, welches in einer Situation unbedingter Sicherheit tiberfliissig wire
(JucHEM 1988, S. 99). Vertrauen schafft aber im eigentlichen Sinne noch keine Planungs-
sicherheit, sondern muss als Modus verstanden werden, mit der Unsicherheit umzugehen,
auf sie zu reagieren. Damit reduziert Vertrauen im eigentlichen Sinne nicht Komplexitét,
sondern erhoht sie weiter, schafft aber zugleich Strukturen, die innerhalb dieser hohen
Komplexitit das System am Leben erhalten kdnnen. Der Begriff der Komplexitét findet
sich indirekt auch in der Arbeit von MISZTAL (1996) wieder, in der die Begriffe der Unsi-
cherheit und die der Unsicherheit gegeniiber stehenden Ordnungen von besonderer Be-
deutung sind und daher in Kapitel 7 wieder aufgegriffen werden.

Ausgehend von der Existenz von ,,Relationen® (LUHMANN 2004), iiber die ,,Elemente
eines Systems untereinander verbunden sind, stellt sich die Situation in den Quartieren
als komplex dar. Denn mit steigender Zahl der Elemente, steigen auch die Moglichkeiten
der Konstellationen. Jedes Elementteilchen — jeder Akteur — mdchte idealerweise mit je-
dem anderen Akteur in eine Beziehung treten. Der Grund hierfiir liegt in der Sehnsucht
begriindet, das herrschende Informationsdefizit liber das zukiinftige Handeln der anderen
zu minimieren. Bei einer grolen Anzahl von Akteuren ist dies natiirlich nicht moglich,
denn Zeit und Raum sind begrenzte Giiter. Und schlimmer noch: bezogen auf den Alltag
in den Untersuchungsgebieten mdchte gerade nicht jeder Akteur mit jedem in Verbindung
treten, auch wenn dies zum Gelingen etwa eines speziellen Vorhabens unausweichlich
wire. Die Elemente sind daher zunéchst tiberfordert. Auf der einen Seite gibt es plétzlich
so viele andere Elemente im Quartier (bzw. in jedem beliebigen anderen System oder
Subsystem), auf der anderen Seite sind etwaige Relationen, die sich im Moment anbieten,
vielleicht nicht jene, die sie selbst bevorzugen. Wie reagieren Elemente eines Systems
darauf? Sie selektieren: ,,Die Konsequenz ist, dass von einer bestimmten GroBenordnung
an nicht mehr jedes Element mit jedem anderen verkniipft werden kann und man deshalb
Relationen nur noch selektiv herstellen kann* (LUHMANN 2004, S. 173).

Aus systemtheoretischer Perspektive entsteht Komplexitdt durch systemexterne Ereig-
nisse der Systemumwelt oder durch systeminterne Planungen eines Subsystems, welches
nicht das System selbst darstellt (LUHMANN 2004). ,,Das System hat nicht die Kapazitit,
um auf alles, was in der Umwelt geschieht, einen eigenen Zustand draufzusetzen, eine
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eigene Operation dagegenzuhalten, sei es um zu fordern oder zu verhindern, was ge-
schieht (LUHMANN 2004, S.168) Komplexitit muss daher reduziert werden, um den
Fortbestand des Systems zu gewéhrleisten. Dabei ist das Auftreten von Komplexitit ein
natiirlicher Zustand. LUHMANN (1968/2000, S. 5) erklart Komplexitit daher wie folgt:
,Fur jede Art realer Systeme in der Welt, und seien es physische oder biologische Ein-
heiten, Steine, Pflanzen oder Tiere, ist die Welt ibermaBig komplex: Sie enthdlt mehr
Moglichkeiten als die, auf die das System sich erhaltend reagieren kann.* Die Umwelt ist
aus der Systemperspektive stets komplex, gleiches gilt auch fiir Systeme und ihre Subsy-
steme, ,,wenn man Planer hat, die das System planen, aber selbst nicht Teil des Systems
sind [...] und das System [...] als ihre Umwelt haben” (LUHMANN 2004, S.168). Es
leuchtet daher ein, dass der Mensch ,,[...] wirksame Formen der Reduktion von Komple-
xitdt entwickeln [muss]“ (LUHMANN 1968/2000, S. 8).

Begrifflich ist Komplexitét in der Literatur kaum definiert, findet aber dennoch héufig
Eingang in Untersuchungen. Wenige Hinweise lassen Komplexitit als Begriff erscheinen,
dem kein Gegenbegriff gegeniiber zu stellen ist. ,Einfach® ist dabei nicht das Gegenteil
von ,komplex‘ (LUHMANN 1980). Haufig wird auch von einer quantitativen Steigerung
von Komplexitit gesprochen und versucht, Systeme und ihren Komplexititsgrad zu ver-
gleichen. Einem solchen Versuch steht LUHMANN (2004, S.176f.) allerdings eher skep-
tisch gegeniiber: ,,Man unterscheidet verschiedene Dimensionen am Komplexititsbegriff,
die Zahl der Elemente, die Zahl der zugelassenen Relationen, manchmal auch die Ver-
schiedenartigkeit der Elemente — wobei ich nicht weil3, ob man diese unabhéngig von den
Relationen denken kann, genauso taucht es in der Literatur jedoch auf|[...]. Damit kommt
man zu einem mehrdimensionalen Komplexitdtsbegriff und handelt sich dann die
Schwierigkeit ein, dass man nicht unterscheiden kann, welches System komplexer ist als
ein anderes; denn es mag sein, dass das eine in der einen, das andere in einer anderen
Dimension komplexer ist, also mehr Beziehungen, mehr Elemente, verschiedenartigere
Elemente oder schnellere Wechsel der Relationierung zulésst*.

Fiir die Untersuchung ergibt sich also nicht die Frage, welche Konstellation weniger
komplex wére oder in welchem Quartier die Komplexitét effektiver reduziert wird, son-
dern vielmehr welches tiberhaupt die Mechanismen sind, mit bestehender Komplexitit
umzugehen. Wie reagieren die Akteure darauf und welche Institutionen fithren zu einer
Reduktion von Komplexitét?

In komplexen Systemen kann iiber eine funktionierende Koordination eine defizitire
Informationslage der Akteure aufgefangen werden. Dies impliziert allerdings zugleich
ein gewisses Risiko, das alle Beteiligten eines Koordinationsprozesses eingehen. Nun
lasst sich dieses Risiko grundsétzlich auf zweierlei Art und Weisen minimieren: entwe-
der iiber informelle Mechanismen oder iiber formelle Mechanismen. Jede Form der Ko-
ordination weist dabei eigene Mechanismen auf und selbst zwei identische Formen
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werden aufgrund individueller Auspriagungen iiber unterschiedliche Mechanismen
funktionieren. Eine Unterteilung in formelle und informelle Koordinationsmechanis-
men erleichtert es gewdhnlich, Mechanismen zu gliedern und zu unterscheiden (MiSz-
TAL 2000).

Zu den formellen Mechanismen werden jene Mechanismen gezéhlt, die entsprechend
einem Formalisierungsprozess unterliegen. MISZTAL (2000) subsumiert unter Formalitat
all jenes, was in geschriebener Form vorliegt. OFFE (2001) zdhlt zu den formellen Koor-
dinationsmechanismen hoheitliche Verfligungsgewalt (also Herrschaft), finanzielle Mit-
tel (also Geld oder andere symbolische Tauschmittel) und professionalisiertes Wissen
(also Bildung und Detailinformationen). Als informelle Mechanismen stellen sich hinge-
gen jene Mechanismen dar, die zum einen nicht die gesamte Akteursgruppe in gleicher
Weise umfassen und beriicksichtigen und dariiber hinaus stark verdnderlich, also dyna-
misch in ihrer Ausgestaltung sind. Eine klare und eindeutige Definition ist allerdings
kaum zu leisten, gelten die Grenzen zwischen formell und informell doch als flieBend.
Auf Seiten der informellen Koordinationsmechanismen gilt Vertrauen als zentraler Faktor.
Das Konzept Governance impliziert Ressourceniiberschneidung, Kapazititsoptimierung
und erweiterte Handlungsfahigkeit (KLEGER 1996), aber auch einen stets zunehmenden
Komplexitatsgrad und erhohte Anfalligkeit der Entscheidungssysteme. Integrierte urbane
Entwicklungsprogramme er6ffnen einer Vielzahl von Akteuren den Zugang zu Entschei-
dungs- und Realisierungsprozessen, die vormals im Bereich staatlicher Hoheit lagen. Go-
vernance vollzieht sich damit in einer ungewissen, unsicheren Umgebung, in der das
Handeln oder Nichthandeln Einzelner bereits weit reichende Auswirkungen auf das der
anderen haben kann. Da Handlungssicherheit in einem auf Freiwilligkeit basierenden
kooperativen System nicht {iber Repressionen oder etwa der Androhung von Strafe sicher
gestellt werden kann, miissen andere Mechanismen entwickelt werden, die speziell fiir
unsichere Verhiltnisse geeignet erscheinen.

3.3.2 Definition Vertrauen

Wihrend bei der obigen Beschreibung der Vertrauensbildung und der Herstellung von
Vertrauenswiirdigkeit bereits einige Eigenschaften von Vertrauen angefiihrt wurden, steht
eine Definition des Phdnomens noch aus. Die Suche nach einer mdglichst eindeutigen
Definition von Vertrauen erweist sich allerdings als schwierig, da Vertrauen insgesamt
recht heterogen konzeptualisiert worden ist (vgl. LEWIS & WEIGERT 1985). In der psy-
chologischen und soziologischen Literatur zahlt Vertrauen zwar zu einem verhéltnisma-
Big unbeachteten Randthema, dennoch haben sich viele unterschiedliche Ansichten und
Vorstellungen etablieren kdnnen, die der Bildung einer gemeinsamen, einheitlichen Ver-
trauenstheorie entgegenstehen. Auch in der Geographie gewinnt das Vertrauensphéno-
men zunehmend an Bedeutung, vor allem im Zusammenhang mit dem Embeddedness-
Ansatz (vgl. BATHELT & GLUCKLER 2003).
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BATHELT & GLUCKLER verstehen Vertrauen daher als Prozess, der erfahrungsabhingig
sei und langerfristiger Interaktionen bediirfe und grenzen das Phdnomen damit nur unge-
nau ein, wenngleich sie durchaus die Wichtigkeit von raumlicher Nahe fiir die Bildung
von Vertrauen im Hinblick auf ,,gegenseitige Zuverlassigkeit, Leistungsfahigkeit und Lo-
yalitdt (ebenda, S.162) darstellen und dariiber eine raumbedeutende Komponente von
Vertrauen ausdriicken.

Vertrauen ist von den verschiedenen Disziplinperspektiven unterschiedlich konzeptuali-
siert worden. Auf den drei klassischen Analyseebenen (mikro, meso und makro) gerat
Vertrauen in den Fokus unterschiedlicher Wissenschaftsdisziplinen, die den Vertrauens-
komplex in Abhédngigkeit ihres jeweils eigenen Kontextes definieren. So wenden sich
psychologische Studien eher der Mikroebene und damit dem Individuum zu, wihrend die
Soziologie sich bevorzugt auf meso- und makroskalige Entwicklungen des Vertrauens
konzentriert und damit den Zusammenhang von Vertrauen und gesellschaftsbasierten In-
stitutionen, dem Gesellschaftssystem, untersucht. Dabei trennt Vertrauen nicht nur die
Disziplinen, sondern es ist zugleich ein komplexes Aggregat unterschiedlicher sozialwis-
senschaftlicher Theorien. Ungeachtet der wissenschaftstheoretischen Diskussionen wird
die Thematisierung dessen, was Vertrauen eigentlich ist, in der alltdglichen Quartiersar-
beit aber immer wichtiger, so dass hier die Wissenschaft einer nach Erkldrung suchenden
Praxis gegeniibersteht. Die Relevanz fiir dieses Thema ist daher in Wissenschaft wie
Praxis gleichermaB3en hoch. Im Folgenden soll der Frage nachgegangen werden, wie Ver-
trauen auch vor einem alltagspraktischen Kontext definiert werden kann und welche Im-
plikationen sich daraus fiir die Handelnden ergeben.

Aus rationaler Perspektive definiert DEUTSCH (1958, S. 266) Vertrauen als die Erwartung
eines Individuums in das Eintreten eines zukiinftigen Ereignisses, durch dessen Nichtein-
treten grofBere negative Konsequenzen verursacht wiirden als durch dessen Eintreten. Das
Risiko ergibt sich hier aus dem gréBeren Schaden, welcher sich aus dem enttduschten
Vertrauen herleitet. Es macht dann keinen Sinn, von Vertrauen zu sprechen, wenn durch
enttduschtes Vertrauen kein Schaden entstiinde. Dann wére das Vertrauen eine einfache,
belanglose Sache und hitte keinen inhaltlichen Gehalt mehr. Erst die Gefahr am Horizont,
der man nur durch das Vertrauen in ein Ereignis (oder in eine Person) vermeintlich ent-
rinnen kann, macht Vertrauen zu einem risikobehafteten Vorgang und zu einem (iiberle-
bens-) wichtigen sozialen Prozess. Vertrauen liegt daher stets eine positive Einstellung
zugrunde, die sich entweder aus konkreten Erfahrungen mit dem Gegeniiber herleitet
oder einer spezifischen Situation entspringt, in der sich die betreffende Person nun befin-
det.

Der Definition von DEUTSCH folgend, konnte man die Gewdhrung von Vertrauen auf eine
mathematische Gleichung reduzieren, in der sich Nutzen und Risiko entsprechend einer
bestimmten, zu berechnenden Wahrscheinlichkeit gegentiberstehen. Hier setzen Ratio-
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nal-Choice-Ansétze an, die innerhalb der Vertrauensforschung einen gro3en Stellenwert
einnechmen (HARTMANN 2001). Der Theorie der rationalen Wahl liegt ein bestimmtes
Menschenbild zugrunde, welches bestimmte anthropologische Konstanten umfasst (vgl.
hierzu LINDENBERG 1981). Hierzu zdhlen u. a. Intelligenz, Kreativitét und Lernfahigkeit
der Akteure, die Begrenztheit der sozialen und materiellen Umgebung, die Urteilsfahig-
keit der Akteure und ihre Fahigkeit Handlungsalternativen abschétzen zu konnen, die
Erwartungshaltung an den Eintritt bestimmter Ereignisse und die Einschédtzung der Wahr-
scheinlichkeit oder Sicherheit dieses Eintritts, und der Drang der Menschen ihren eigenen
Output zu erweitern (HILL 2002, S. 41). Der Mensch, so fiihrt ESSER (1993, zitiert in HILL
2002, S. 41) aus, habe immer eine Wahl zwischen verschiedenen Optionen und wihlt
zwischen diesen Optionen bewusst in Einklang mit seinem ureigenen Drang, seinen Vor-
teil zu maximieren, aus. Bezogen auf die Gewéhrung von Vertrauen bedeutet dies, dass
nun Wert-Modelle entwickelt werden konnen, deren Ausgang sich voraussagen lésst, da
die handelnden Subjekte stets entsprechend ihrer rationalen Handlungsméglichkeiten lo-
gisch, nachvollziehbar und wiederholend agieren. Eine solche Regelhaftigkeit der Hand-
lung ermdglicht eine mathematisch berechnende Annéherung. Der Umgang des Akteurs
mit Wahrscheinlichkeiten des Eintritts einer Situation, auf die er vertraut, kann nun nu-
merisch ausgedriickt werden. Als bekanntestes Beispiel gilt hier das Gefangenentheorem
in der Spieltheorie (vgl. AXELROD 1987). Hier féllen Akteure ihre Entscheidung unabhéin-
gig von der Entscheidung ihres Gegeniibers und allein auf der Grundlage ihrer eigenen
Nutzenmaximierung. Das flihrt im Gefangenendilemma dazu, dass die beste Entschei-
dung nicht unbedingt jene ist, welche die Akteure treffen. Eine &dhnliche Sichtweise liegt
auch der Sozialtheorie COLEMANSs zugrunde, in der das Vertrauensphidnomen eine zentra-
le Position einnimmt. COLEMAN versteht den Prozess der Vertrauensgewéhrung als
,,schlichte(s) und kaltherzige(s) Kalkil* (JUNGE 1998, S. 26) und entwickelt daraus ein
Emotionen und Gewissensfragen ausblendendes, eher einseitiges, wenngleich umfas-
sendes und weit reichendes Verstdndnis von Vertrauen (ebenda).

Andere Autoren kritisieren ein solches rationales Verstdndnis von Vertrauen und fithren
weitere Faktoren an, deren Auftreten sich nicht einem zu berechnenden Modell unterwirft,
sondern sich aus dem sozialen Handeln ableitet, in das die beteiligten Akteure eingebun-
den sind. Sie argumentieren, dass soziale Kooperation nicht der eigenen Nutzenmaximie-
rung dienen kann (HILL 2002, S. 42). So flieBen in den Aufbau einer Vertrauensbeziehung
auch Faktoren wie beispielsweise Verzweiflung, Unwissenheit und Impulsivitit (KOLLER
1997, S. 15) mit ein, deren Einfluss sich einer Berechnung entzieht.

ROUSSEAU (1998, zitiert in: SITKIN & GEORGE 2005, S. 308) definiert Vertrauen ,,as ,a
psychological state comprising the intention to accept vulnerability based upon positive
. Damit wird auf einen psycholo-
gischen Aspekt beim Aufbau eines Vertrauensprozesses hingewiesen. Dieser umfasst die
Tatsache, dass das Verhalten des anderen verletzend wirken kann und daher ein Risiko

995

expectations of the intentions or behavior of another
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darstellt, man aber aus rational unerklarlichen Griinden bereit ist, diesen risikobehafteten
Weg weiter zu beschreiten: ,, Trust begins where rational prediction ends (BIJLSMA-
FRANKEMA & COSTA 2005, S. 261).

Im Mittelpunkt eines die verschiedenen Ansichten integrierenden Vertrauensbegriffes,
der sich sozusagen als gemeinsamer Nenner der Vertrauensforschung erweisen soll, sieht
MUTTI (1998) die Erwartungshaltung des Vertrauenden in von Unsicherheit geprigten
Situationen, die letztendlich verbunden ist mit dem Ziel, einen positiven Wert zu erzielen.
Die Unsicherheit, so MUTTI weiter, ergibt sich dabei nicht nur aus einem Informations-
mangel, sondern auch aus einem Informationsiiberschuss, wie er fiir komplexe Situati-
onen typisch ist (ebenda, S. 38).

Zusammenfassend definiert MUTTI daher Vertrauen als ,,aspettativa di esperienze con
valenza positiva per lattore, maturata sotto condizioni di incertezza, ma in presenza di un
carico cognitivo e/o emotivo tale da permettere di superare la soglia della mera speranza’
(MUTTI 1994, zitiert in MUTTI 1998, S. 42). Diese Definition wurde im Verlauf der Un-
tersuchung als operationalisierbar und damit untersuchungsleitend angesehen, insbeson-
dere deshalb, da sie eine in die Zukunft reichende positive Erwartungshaltung in Bezug
zu zukiinftigen Erfahrungen beinhaltet, eine risikobehaftete Situation als Ausgangsbasis
darstellt, die Abgrenzung zur Hoffnung vollzieht und dariiber hinaus eine emotionale und
kognitive Aufladung herausstellt. Sie gilt daher als umfassende Definition fiir Vertrauen
und liegt der weiteren Untersuchung von Governance in integrierten Entwicklungspro-
grammen forschungsleitend zugrunde.

Eine weitere charakteristische und fiir diese Untersuchung wichtige Erkenntnis liegt in
der Tatsache begriindet, dass Vertrauen unterschiedliche Dimensionen umfasst, wozu AN-
FANG & URBAN (1994) Kontrolle, Handlungsfreiheit des Akteurs, Anerkennung der Lei-
stungsfahigkeit (also Reputation, Anm. d. Autors), Erwartung an Akteure, Komplexitit,
Vorbereitungs- und Uberpriifungskosten, Risiko und Folgehandlungen zihlen.

Die Handlungsfreiheit der Akteure, die mit der Gewdhrung von Vertrauen einhergeht,
kann die fehlende Kontrolle nicht ersetzen, iiberlagert das Fehlen jedoch. In der Literatur
werden Kontrolle und Vertrauen héufig als dualistisch und entgegengesetzt zueinander
stehend betrachtet (MOLLERING 2005). So stehen sich auf der einen Seite ,positive Er-
wartungen‘ und auf der anderen Seite die ,Regelhaftigkeit (und damit Vorhersagbarkeit)
von Verhalten® gegeniiber (ebenda, S. 288). Durch diese Formulierung wird aber bereits
deutlich, dass Vertrauen und Kontrolle nicht wirklich gegensétzlich zu einander stehen,
sondern beide ,,constitute a duality, instead of a dualism* (ebenda, S. 289).

7 [...] ,,als die Erwartung von Erfahrungen, die mit positiver Wertigkeit fiir den Akteur besetzt sind, und sich in einer
Situation von Unsicherheit vollziehen; dabei sind sie kognitiv und/oder emotional so aufgeladen, dass sie die Schwelle
zur Hoffnung zu tiberwinden in der Lage sind*, Ubersetzung d. Autors.
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Die Auswahl des Vertrauten kann sich entweder aus seiner individuellen Reputation erge-
ben oder aber einer Situation entspringen, in der man es gewohnt ist, Vertrauen zu gewih-
ren. Innerhalb eines solchen Umfeldes tritt die Person des Vertrauten in den Hintergrund,
im Vordergrund der Motivation zu vertrauen stehen Routinen, Handlungsabldufe und
Traditionen, auf deren Basis einer neuen Person das Vertrauen geschenkt wird, welches
man innerhalb dieses Umfeldes stets gewéhrte. Die Leistungsfahigkeit kann also sowohl
auf den Akteur oder aber das Umfeld fokussiert werden (s. institutionelles und personen-
basiertes Vertrauen).

Zu den Dimensionen Komplexitit und Erwartung wurden im obigen Teil des Kapitels
bereits die Grundziige erldutert. Die ,,Kostenminimierung® durch Vertrauen liegt auf der
Hand. In den vorliegenden Fallstudien ist es aber weniger die bewusste Reduktion von
Kosten (und hierunter fallen nicht nur finanzielle Kosten) sondern eine Situation, in der
zwangsweise nicht geniigend Ressourcen zur Verfiigung stehen, um alle Eventualitéten,
alle Akteure einer rationalen Priifung ihrer Validitit zu unterzichen.

Die Tatsache, dass innerhalb einer Vertrauenskonstellation der Satz des Vertrauensgebers
ich vertraue dir stets ergdnzt werden kann um den Satzteil ,, ...eine bestimmte Sache zu
tun“ (HARDIN 1992, S.154), birgt zugleich eine Unterscheidung zu anderen Vertrauens-
formen, etwa dem Vertrauen eines Kindes oder dem uneingeschrinkten Vertrauen in Gott
oder politische Fiihrer, in denen kritiklos und vorbehaltlos Vertrauen geschenkt wird.
Diese Formen von Vertrauen, ebenso wie die des Urvertrauens, werden in der vorlie-
genden Studie nicht beriicksichtigt und fallen wohl kaum unter die nachfolgende Defini-
tion. Sie stellen vielmehr Sonderformen des Vertrauensbegriffes dar.

Durch den Bezug zu einer konkreten Handlung unterscheidet sich Vertrauen zugleich und
wesentlich von dem Gefiihl der Sympathie (KOLLER 1997). Der Bildung von Vertrauen
muss nicht zwangslaufig Sympathie gegeniiber einer Person zugrunde liegen, wenngleich
allerdings das Vorhandensein von Sympathien die Bildung von Vertrauen erleichtert. Eine
weitere wichtige Abgrenzung muss auch gegeniiber dem Prinzip der Hoffnung getroffen
werden. LUHMANN (1968/2000, S. 28) sieht Vertrauen nur dann gegeben, wenn ,,die ver-
trauensvolle Erwartung bei einer Entscheidung den Ausschlag gibt“, andernfalls handle es
sich um die bloe Hoffnung, dass ein bestimmtes Ergebnis oder Ereignis eintrete.

Vertrauen gilt als omniprésent in jeglicher Form sozialer Beziehungen (MISZTAL 1996,
S.13) und somit als Grundlage des sozialen Zusammenhalts (OFFE 2001, S. 242). Nach
GAMBETTA (2001) ist Vertrauen die Grundlage eines jeden kooperativen Verhiltnisses.
Die Bildung von Vertrauen geht daher stets einher mit einer konkreten Situation.

In einer Studie iiber den Vertrauensbildungsprozess zwischen Taxifahrern und ihren Fahr-
gésten filhren GAMBETTA & HAMILL (2005) aus, wie diese innerhalb kiirzester Zeit die
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Vertrauenswiirdigkeit des Gegentiber auf der Basis von Gestik, Kommunikation, Symbo-
lik, Erfahrung und Menschenkenntnis einschétzen. In ihrer Studie ndhern sich die Auto-
ren den Prozessen und Mechanismen der Bildung von Vertrauen anhand eines Extrembei-
spiels. In den Stidten New York und Belfast zeigen Statistiken, dass sowohl die Fahrgéste
als auch die Fahrer eines Taxis einem besonders hohen Risiko ausgesetzt sind. Die Ent-
scheidung, einen Fahrgast zu akzeptieren oder sich in ein Taxi zu setzen, wird zur risiko-
behafteten Situation. Eigentlich bediirfte die Entscheidung zu Handeln einer genauen
Priifung des Gegeniibers. Am besten sollte man vorher Einsicht in das polizeiliche Fiih-
rungszeugnis beantragen, intensive Gesprache fithren und sich bei anderen Kollegen iiber
diesen speziellen Fahrgast oder Fahrer informieren kénnen. So oder so dhnlich kdnnte
man das jeweils hohe Risiko kontrollieren und sicherstellen, dass es sich bei einem Fahr-
gast nicht um einen Riuber handelt oder man nicht einem betriigerischen Fahrer ausge-
liefert ist und die Fahrt nicht an einem anderen als dem vereinbarten Ziel endet. Das Ri-
siko konnte iiber formelle Institutionen reduziert werden. Da dies natiirlich nicht moglich
ist, versuchen Fahrgast und Taxifahrer daher die Vertrauenswiirdigkeit des Gegeniiber
einzuschitzen. Die Vertrauenswiirdigkeit zu bewerten stellt damit den letzten Schritt dar,
bevor wir uns vollkommen dem Wohlwollen des anderen ausliefern und uns dadurch der
Verletzbarkeit aussetzen (vgl. BAIER 2001, S. 43). Wenngleich die Einschétzung der Ver-
trauenswiirdigkeit sich oftmals auf punktuelle, situative Erscheinungen bezieht, dauert
sie jedoch iiber den gesamten Prozess des Vertrauens an und ist nicht nur auf die momen-
tane Entscheidung begrenzt. Auch wenn es wihrend des Vertrauensprozesses keine tat-
sdchlichen Anzeichen dafiir gibt, dass unser Vertrauen enttduscht werden konnte, sich
allerdings Zweifel iiber die Vertrauenswiirdigkeit des anderen auftun, kann das gewéhrte
Vertrauen aufgrund dessen wieder entzogen werden. Vertrauen ist daher ein dynamisches
Konzept, die Hohe des Vertrauens variiert iiber die Prozesszeit und ist, einmal gewéhrt,
nicht einfach nur da.

Die Betonung der eigenen Verletzbarkeit und die Abhdngigkeit vom Wohlwollen des
anderen weisen auf risikobehaftete, unsichere Situationen hin, in denen Vertrauen ge-
wiahrt wird. Dass Vertrauen als Mechanismus gilt, der in unsicheren Situationen greift,
stellt JUCHEM (1988, S. 98f.) dar. Er fiihrt aus, dass ,,Vertrauen [...] nicht nur das nicht
gesicherte Hereinholen der Zukunft in die Gegenwart [...] [ist], es ist [...] auch ein Wag-
nis, weil der Vertrauende zwar gewisse Informationen hat, d.h. mit gewissen Gegeben-
heiten vertraut ist, die aber wiederum nicht so umfangreich und erschopfend sind, dafl
daraus unbedingt Sicherheit entspringt®. Etwas weiter in seinem Text schreibt JUCHEM
(ebenda, S 99): ,,Unbedingte Sicherheit macht Vertrauen iiberfliissig™.

Vertrauen liegt daher stets die positive Bewertung einer Situation zugrunde (KOLLER
1997, S.13), dass in der nahen (oder fernen) Zukunft ein bestimmtes Resultat, eine be-
stimmte Handlung eintreten wird, durch welche die gerade getroffene Entscheidung dann
im Nachhinein (moralisch) gerechtfertigt wird. Der Taxifahrer bewertet den potentiellen
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Fahrgast auf seine Ehrlichkeit und Zuverléssigkeit hin und vertraut darauf, dass dieser
das Fahrtgeld entrichten wird und nicht etwa eine bedrohliche Handlung am Fahrer vor-
nimmt und ihm wohlmdoglich schadet. Ob er mit seiner Entscheidung richtig lag und sein
Vertrauen nicht etwa vergebens investierte, wird er erst am Ende der Fahrt erfahren.

Den Moment des Vertrauensaufbaus definieren COOK et al. (2005) als Prozess, ,,through
which social interaction opportunities involving risk are transformed into trust relations
in which the people involved come to trust each other and honor that trust”. Die Trans-
formation von Mdglichkeiten in eine Entscheidung, so COOK et al., vollzieht sich damit
iiber ein riskantes und risikobehaftetes Handeln. Aus einer Vielzahl méglicher Lebens-
partnerInnen wihlen wir gezielt eine Person aus, der wir vertrauen, dass sie oder er un-
ser Vertrauen nicht enttiuschen wird. Aquivalent vertrauen wir in einem Arbeitsverhilt-
nis unabhéngig vom geschlossenen Arbeitsvertrag, der uns in seinem Rahmen Sicherheit
gewihrt, darauf, dass uns die Kolleglnnen oder der/die Vorgesetzte unseren Erwar-
tungen entsprechend behandeln und vielleicht fordern. Indem wir die Vertrauenswiir-
digkeit des anderen einzuschitzen versuchen, gehen wir ein gewisses Risiko ein, denn
natiirlich konnen wir mit unserer Einschitzung auch falsch liegen. Die Einschitzung der
Vertrauenswiirdigkeit selbst vollzieht sich demnach als explorativer Prozess, fiir den es
keine allgemeinverbindlichen Vorgaben oder Anleitungen gibt. Wir greifen vielmehr auf
jene Féhigkeiten zuriick, die unter der vagen Kategorie der Lebenserfahrung zu subsum-
mieren sind.

Die Einschitzung der Vertrauenswiirdigkeit kann dabei auf sichtbaren und in Ansétzen
berechenbaren, vorhersehbaren Faktoren basieren, wie etwa dem Wissen um die Repu-
tation des anderen oder dem Erkennen einer Symbolik, der zufolge eine Person als
vertrauenswiirdig gelten miisste. Allerdings spielen auch unkontrollierbare, nicht bere-
chenbare Faktoren eine Rolle, die erst wihrend des Handelns zu Tage treten: ,,Many
people may be dressed nicely and they have a gun®, bringt ein von Gambetta und Hamill
interviewter New Yorker Taxifahrer die Tatsache der Unberechenbarkeit auf den Punkt
(GAMBETTA & HAMILL 2005, S. 170). Die Wiirdigkeit des Gegeniibers, unser Vertrauen
gewihrt zu bekommen, basiert also nicht nur auf einem rationalen Abwégen unserer-
seits (vgl. COOK et al. 2005), sondern auf einem experimentellen, sozialen, schrittwei-
sen Erkunden des anderen.

Wie eingangs beschrieben, beginnt der Weg der Vertrauensbildung mit der Einschitzung
der Vertrauenswiirdigkeit, die sich iiber den gesamten Prozess der Vertrauenssituation
erstreckt. Wenngleich also kein punktueller Moment existiert, der iiber das Gewéhren
von Vertrauen entscheidet, sondern vielmehr Vertrauen dynamisch gewéhrt wird und da-
mit einem Prozess unterliegt (BIILSMA-FRANKEMA & COSTA 2005), ist der initiale Mo-
ment dennoch von entscheidender Bedeutung. Abermals fiihrt hier die einschldgige Lite-
ratur durchaus vage Erklarungen an, oftmals wird dieser Moment sogar gar nicht weiter
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thematisiert. Cook et al. verweisen allein darauf, dass das Fehlschlagen eines solchen
Momentes den weiteren Vertrauensprozess vereiteln wiirde (COOK et al. 2005). Fallt also
die Einschétzung der Vertrauenswiirdigkeit bereits zu Anfang als negativ aus, wird sich
vorerst kein weiterer Prozess der Vertrauensbildung anschlieBen. Fiir eine positive Be-
wertung dieses ersten Moments miissen daher die Vertrauensparteien alles daran setzen,
dass der jeweils andere zu einem positiven Ergebnis kommt. Als Losung fiir dieses Pro-
blem sehen Cook et al. die Werterhdhung der eigenen Person an. So muss zunéchst der
Wertgewinn fiir den Gegeniiber ersichtlich sein, bevor ein vertrauensbildender Prozess
einsetzen kann. Bezogen auf die Situation zwischen Taxifahrer und Fahrgast bedeutete
dies, dass dem Fahrer der Gewinn offensichtlich sein muss, wenn er den Fahrgast befor-
dert bzw. umgekehrt das Taxi den Fahrgast aus der Situation der Immobilitét befreit. Mit
dem Vertrauensprozess geht damit stets ein moglicher zukiinftiger Gewinn einher, dessen
Verlust allerdings unweigerlich einem Risiko ausgesetzt ist. Die Herausstellung des eige-
nen Wertes und der sich anschlieBende Weg, die Vertrauenswiirdigkeit des Gegeniibers
zu erkunden, erfolgt nach Cook et al. schritt- bzw. stufenweise. Als berithmtes Beispiel
verweisen die Autoren hierbei auf das ,,Kennedy Experiment* (vgl. Etzoni 1997, 1969,
zitiert in COOK et al. 2005, S.122) und den politischen Spannungsabbau zwischen den
USA. und der Sowjetunion im Zusammenhang mit der sog. Kuba-Krise. Hier konnte die
weltweite Krise iiber den schrittweisen Abbau von Misstrauen und den schrittweisen Auf-
bau von Vertrauen abgewendet werden.

3.3.3 Personenbasiertes Vertrauen

Bereits aus den Beispielen wurde ersichtlich, dass Vertrauen nicht nur in andere Personen,
sondern auch in systemische, institutionelle Prozesse gewéhrt werden kann. Grundsétz-
lich lassen sich damit zwei Formen von Vertrauen unterscheiden (vgl. Rus & IGLIC 2005,
BULSMA-FRANKEMA & COSTA 2005): interpersonelles oder personenbasiertes Vertrauen
(ENDRESS 2002) und systemisches oder institutionelles Vertrauen.

Bezogen auf personenbasiertes Vertrauen kann der Vertrauensprozess zunichst verein-
facht dargestellt werden als ein Prozess, in dem eine Person A in einer gewissen Situati-
on eine Erwartung in den Ausgang einer konkreten Handlung einer Person B setzt (vgl.
ANFANG & URBAN 1994). In einer solchen Konstellation stehen sich mindestens zwei
Personen gegeniiber. Beiden Personen werden innerhalb des Vertrauensbildungspro-
zesses eindeutige Rollen zugewiesen, ndmlich die des Vertrauen Gebenden (truster) auf
der einen Seite und die des Vertrauen Erhaltenden (trustee) auf der anderen Seite (GAM-
BETTA & HAMILL 2005, S. 3), weshalb oftmals auch von einem Vertrauensspiel gespro-
chen wird (BACHARACH & GAMBETTA 2001). Beide Rollen sind reflexiv zu verstehen,
wie im einleitenden Beispiel des Taxifahrers und seines Fahrgastes verdeutlich wurde,
in dem sowohl Fahrer als auch Gast in einen bidirektionalen Vertrauensprozess einge-
bunden sind.
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Personenbasiertes Vertrauen wird anderen Personen geschenkt, aber auch selbst produ-
ziert. Wir vertrauen und uns wird vertraut. Vertrauen ist ein reflexiver wie reziproker
Prozess. Geschenktes Vertrauen ,,stiitzt sich auf Annahmen tiber die Handlungen, Hal-
tungen und Habitualitéten anderer, vorzugsweise derjenigen, mit denen wir in unmittel-
baren Kontakt treten” (ENDRESS 2001, S.166). Vertrauen wird daher als Vorschublei-
stung gewdhrt hinsichtlich einer méglichen und angenommenen zukiinftigen Haltung des
Gegentibers. Vertrauend gehen wir davon aus, dass der Beschenkte unser Vertrauen nicht
missbrauchen wird. Triager personenbasierten Vertrauens sind Kommunikationen (vgl.
LUHMANN 1968/2000). Hierbei vertraut der Vertrauende, dass der Adressat des Vertrau-
ens die Kommunikation nicht stére bzw. die ihm zugeteilte Rolle ausfiille und letztlich
nicht manipulativ mit dem gewéhrten Vertrauen umgeht. Einen wichtigen Faktor stellt
hierbei die soziale Koprésenz der Beteiligten dar, da Vertrauen insbesondere durch face-
to-face-Kontakte aufgebaut wird (STORPER & VENABLES 2003).

Personenbasiertes oder interpersonelles Vertrauen wird hdufig im Zusammenhang mit
sozialem Kapital genannt, oftmals sogar damit gleichgesetzt. Genau so oft wird Sozial-
kapital allerdings auch mit der Kapazitét zur Koordination und Biirgerlichkeit in Verbin-
dung gebracht (TRIGLIA 2001, S. 427). PUTNAM versteht Vertrauen als Teil des sozialen
Kapitals der Gesellschaft: ,,Social Capital here refers to features of social organization,
such as trust, norms, and networks, that can improve the efficiency of society by facili-
tating coordinated networks” (PUTNAM 1993, S.167). Ergénzend ist COLEMAN (zitiert
in ENDRESS 2002, S. 36) zu nennen, da er die Einschitzung der Mdglichkeit, negativ
enttduscht oder positiv bestitigt zu werden, also die Vertrauenswiirdigkeit einer Person,
dem Sozialkapital gleichstellt. Vertrauenswiirdigkeit erscheint hier als eine Vorstufe
zum eigentlichen Prozess des Vertrauens. Beide Begrifflichkeiten, Vertrauen und Sozi-
alkapital, entziehen sich einer eindeutigen Definition. Beide stehen unweigerlich mit der
Ausbildung von sozialen Beziehungen in Verbindung, es wire aber beiden Begriffen
nicht gedient, hier eine konzeptionelle Vermischung anzunehmen und sie nicht weiter
auseinander zuhalten. In der vorliegenden Studie iiber Vertrauen in integrierten Ent-
wicklungsprogrammen in Frankfurt und Mailand spielte der Faktor des Sozialkapitals
keine wesentliche Rolle.

Man wird in einem etablierten Arbeitsprozess auch einem neuen Kollegen vertrauen, ob-
gleich man diesen nicht kennt, sofern man mit den friiheren Mitarbeitern keine schlech-
ten Erfahrungen gemacht hat. Die Motivation Vertrauen zu schenken ist also in der Regel
nicht nur an Personen gebunden, sondern auch an Situationen, Erfahrungen, direkte oder
indirekte Erlebnisse bzw. spezifische Ambienten, was zum institutionellen Vertrauen
uiberleitet.



Governance und Vertrauen 77

3.3.4 Institutionelles Vertrauen

Wenngleich die Literatur sehr hdufig Vertrauen im Kontext zwischenmenschlicher Bezie-
hungen thematisiert, ist dies, wie oben angedeutet, nicht der einzige Fall, in dem Vertrau-
en gewihrt werden kann. Es ist leicht nachvollziehbar, dass wir auch in die Ingenieurslei-
stung des Erbauers einer Briicke vertrauen, wenn wir dariiber gehen, und dabei weniger
in die meistens unbekannte Person des Ingenieurs oder Erbauers selbst. Noch viel deut-
licher wird die Distanzierung von der Person bei der Gewéhrung von Vertrauen durch das
Beispiel des Arztes, der uns, wihrend wir in Vollnarkose versetzt sind, operiert, und sich
damit infolgedessen den zwischenmenschlichen Prozessen der Kommunikation und einer
erlebbaren Koprésenz narkosegegeben entzieht. Hier fokussieren wir unser Vertrauen auf
das System Krankenhaus, Arztausbildung und das Gesundheitssystem, in dessen Hiande
wir uns letztlich begeben. Gerade im Wissenschaftsalltag ist das Vertrauen in Instituti-
onen und nicht in Personen besonders hoch. Das bei vielen Publikationen eingefiihrte
,,blind review* zur Bewertung und Qualitdtssicherung wissenschaftlicher Arbeiten, durch
das die Personen des Schreibenden und Bewertenden gezielt in den Hintergrund gestellt
werden, gewinnt zunehmend an Bedeutung. Wihrend auf der einen Seite in unserer Ge-
sellschaft so eine Zunahme von institutionellem Vertrauen zu beobachten ist und dies
einhergeht mit der Abnahme von personenbasiertem Vertrauen, macht sich gerade in den
Entwicklungsprogrammen und den Governance-Prozessen eine Bevorzugung personen-
basierten Vertrauens bemerkbar. Neben personenbasiertem oder interpersonellem Ver-
trauen (vgl. ENDRESS 2002) ldsst sich institutionelles Vertrauen identifizieren (vgl. MUT-
TI 1987; RUS & IGLIC 2005).

Institutionelles Vertrauen scheint interpersonelles Vertrauen insbesondere dann zu ergin-
zen, wenn sich letzteres aufgrund fehlender ,,strong personal ties®, die sich sonst etwa in
Form von Familien— oder Freundschaftsbindungen ausbildeten, nun aufgrund der gerin-
gen Dichte von Beziehungen nicht zu entwickeln vermégen (RuUS & IGLIC 2005). Das
Vertrauen ergibt sich nicht wie in ersterem Fall aus der Kommunikation und der Présenz
des Gegeniiber, sondern aus der Tatsache, dass beide (truster und trustee) sich innerhalb
eines einheitlichen institutionellen Gefiiges befinden, innerhalb dessen das Risiko gerin-
ger ausfallt, einer vielleicht weniger bekannten Person zu vertrauen. Der Glaube, gemein-
sam am ,,selben Seil zu ziehen* kann dabei schon ausreichen. Das Festhalten an gemein-
same Normen, Werte, Routinen und Regeln bildet anscheinend eine geniigend feste Basis
fiir den Aufbau von Vertrauensbeziehungen. Institutionen werden von NORTH als kom-
plexititsreduzierend verstanden (NORTH 1986) und erfiillen damit die gleiche Funktion,
die LUHMANN im Vertrauen erkennt (LUHMANN 1968/2000).

Institutionelles Vertrauen findet dort statt, wo Akteure weniger iiber personliche Verbin-
dungen als vielmehr iiber ein gemeinsames institutionelles Arrangement verbunden sind.
Integrierte Entwicklungsprogramme selbst stellen solch ein institutionelles Arrangement
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dar. Inhalt institutionellen Vertrauens ist fiir Mutti die Erwartung des Funktionierens und
Eintretens von Regeln und damit das Wirken einer gewissen Stabilitét, die sich aus einer
sozialen oder natiirlichen Ordnung ergibt. MUTTI rdumt aber ein, dass diese Erwartungen
nicht immer unbedingt auf die Regularitit und Stabilitdt und damit auf die Nichtverdnde-
rung der sozialen Ordnung zu beziehen sei, sondern zugleich auch die Erwartung institu-
tioneller Verdnderungen umfasse. Institutionelles Vertrauen wird somit sowohl auf Stabi-
litdt als auch auf den Wandel von Institutionen bezogen (MUTTI 1998, S. 40).

3.4 Vertrauen und Unsicherheiten

Das oben wiedergegebene Beispiel der Taxifahrer verdeutlicht, dass die Beschiftigung
mit Vertrauen Unsicherheiten der Beteiligten ins Zentrum der Betrachtung stellt. Die
Verbindung von Vertrauen und Unsicherheit ergibt sich auch aus der eingangs gegebenen
Definition, gemdl der Vertrauen als die positive Erwartung in den zukiinftigen Ausgang
eines Ereignisses oder das zukiinftige Handeln einer Person zu verstehen ist. MUTTI weist
ausdriicklich darauf hin, dass sich diese Erwartungen in unsicheren Situationen abspielen
(MuTTI 1987; MUTTI 1998). Andere Autoren deuten hingegen auf das Risiko hin, das mit
der Gewihrung von Vertrauen einhergeht (BAIER 2001; ENDRESS 2001; HARTMANN
2001; WAGENBLASS 2004), was wiederum auf eine unsichere Ausgangslage schlielen
lasst. Vertrauen wird in beiden Fallen das Potential zugesprochen, sowohl Risiko als auch
Unsicherheiten zu absorbieren (STRULIK 2004, S. 72).

Unsichere Situationen kénnen in exogene und endogene Unsicherheiten unterteilt wer-
den (EINWILLER 2003, S. 29). Exogene Unsicherheiten werden durch Faktoren des Sy-
stems hervorgerufen, die nicht im Einflussbereich der am Vertrauensprozess beteiligten
Personen liegen, sondern im System selbst begriindet sind. Zu den Faktoren fiir endogene
Unsicherheiten zdhlen hingegen personliche Informationsdefizite des Vertrauenden. Im
Zusammenhang mit Governance hat @VERBYE (2006) auf die einseitige Informationsver-
teilung der beteiligten Akteure und auf Vertrauen als hier ausgleichenden Prozess verwie-
sen, denn erst durch Vertrauen werden Entscheidungen und Handlungen ermoglicht, ob-
gleich hierfiir nicht ausreichend Grundlagen bestehen (STRASSER & VOSSWINKEL 1997,
zitiert in: HELLMANN 2004, S.137). Vertrauen, so HELLMANN weiter, schaffe ,,Zurech-
nungs- und Handlungschancen, die Sicherheit geben, wo keine ist [...] — man vertraue
oder man ziehe sich zuriick.

Im Kontext integrierter Entwicklungsprogramme entspringen Unsicherheiten dem inte-
grierten Charakter der Entwicklungsprogramme. Die Akteure stehen hier vor Situationen,
die als komplex betrachtet werden konnen. Diese Komplexitét ergibt sich aus der Tatsa-
che, dass nun unterschiedliche Personen und Einrichtungen an den Steuerungsprozessen
beteiligt werden, ohne dass iiber formelle Mechanismen ausreichend Sicherheit generiert
wird. Es fehlen in der Regel verldssliche Informationen iiber das Handeln, die Interessen,
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die Werte oder das Wissen der kooperierenden Akteure. Den Akteuren stellt sich eine
Vielzahl von Moglichkeiten dar, die Koordination der Akteure zu vollziehen. Uber die
Gewihrung von Vertrauen konnen die exogenen oder endogenen Defizite tiberwunden,
ausgeblendet werden. Eine Analyse von Vertrauens-Konstellationen, also jener Akteurs-
gruppe, die situativ iiber den Mechanismus des Vertrauens kurz- oder langfristig koope-
rieren und damit einen Vertrauenstransfer vollziechen, muss daher von zunédchst mit einer
Betrachtung der Unsicherheiten beginnen.






4  Konkretisierende Fragestellung und Untersuchungsmethodik

4.1 Konkretisierende Fragestellung

4.1.1 Prozedurale Zielbereiche integrierter Entwicklungsprogramme

Integrierte Entwicklungsprogramme entwickeln grundsitzlich zwei Zielbereiche. Auf
der einen Seite geht es um die Vermeidung von sozialer Exklusion, indem iiber eine ak-
tivierende Politik versucht wird, den Ausbau bestehender sozialer Strukturen im Quar-
tier zu fordern und zugleich iiber investive MafBlnahmen das Quartier aufzuwerten
(Zielbereich 1). Auf der anderen Seite driickt sich hierin ein ,,desire for cooperation®
(JACQUIER 2005, S. 364) aus, welches sich auf die politikinterne Kooperation bezieht
(Zielbereich 2).

Der erste Zielbereich, die Vermeidung von sozialer Exklusion, zielt auf die bauliche,
soziale und 6konomische Aufwertung der Quartiere ab und realisiert eine direkte, inten-
tionale, territoriale und also ,,sichtbare® Intervention. Durch den Riickgriff auf partizipa-
tive Planungselemente bei der Programmumsetzung sollen in der Regel mdgliche Ver-
drangungsprozesse der Bevolkerung im Quartier vermieden werden. Auflerdem soll
durch sie der Handlungsbedarf aus Sicht der Bewohner abgrenzt werden. Die positiven
Ergebnisse dieses ersten Zielbereiches sollen sich nach Méglichkeit auch in verdnderten,
fiir Verwaltung und Politik besseren Ergebnissen der Sozialdaten auswirken. Allerdings
ist — bezogen auf beide Fallstudien — den Verantwortlichen durchaus klar, dass dies oft-
mals politisches Wunschdenken bleibt und das Ausstehen eines statistisch belegbaren
Erfolgs nicht automatisch auch ein Versagen des Programms bedeutet. Eine objektive
Evaluierung der Programme wird zusehends in Frage gestellt. Eine subjektiv festgestell-
te Verbesserung der sozialen Lage der Bewohner kann hingegen bei erfolgreicher Um-
setzung der Programmziele sehr schnell bemerkt werden. Daher werden integrierte Ent-
wicklungsprogramme in den Stidten Frankfurt und Mailand sowohl von den Beteiligten
als auch in der Offentlichkeit durchaus als Erfolg gewertet, der sich stets an der Ausbil-
dung dieses ersten, sichtbaren Zielbereichs orientiert.

Integrierte Entwicklungsprogramme konnen jedoch auch dann als erfolgreich und nach-
haltig gelten, wenn nach Ablauf des Programms keine merkliche Verbesserung fiir das
Quartier und seine Bewohner eingetreten ist. Und auch wenn die Umsetzung des ersten
Zielbereichs erfolgreich ist, bleibt dennoch offen, ob durch die programm- und projekt-
bezogenen Eingriffe wirklich nachhaltige politische Strukturen geschaffen werden, die
auch tiber die Programmlaufzeit hinaus den temporéren Erfolg eines Programms wahren
und gegebenenfalls weiterfiihren. Neben diesem ersten Zielbereich existiert daher ein
weiterer, zweiter Zielbereich, der sich auf die Steuerungsstrukturen hinter dem Pro-
gramm bezieht. Der Erfolg des Programms in diesem Bereich wird an der Ausbildung
von Kooperationsstrategien und der Realisierung eines institutionellen Wandels gemes-
sen (TosIcS & DUKES 2005, S. 405).
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Bereits wihrend der Voruntersuchungen in beiden Fallstudien konnte erkannt werden,
dass in den Programmen ein solcher zweiter Zielbereich ausgebildet ist. So dienen die
Programme in beiden Fallstudien dazu neue Akteure zusammenzufithren und verwal-
tungsinterne Fach- und Kompetenzgrenzen zu iiberschreiten. Der zweite Zielbereich, der
sich als ein Prozess darstellt, der die Laufzeit der Programme iiberdauert, wird unter dem
Begriff der Governance konzeptualisiert. Er impliziert eine Verschmelzung von formel-
len und informellen Steuerungsmechanismen, deren Auswahl und Einsatz sich jeweils an
den spezifischen Gegebenheiten, den betreffenden Akteuren und dem zugrunde liegen-
den Raum orientieren.

Es ist dieser zweite prozedurale Zielbereich der Governance, auf den sich die vorliegende
Untersuchung konzentriert und der sich in besonderer Weise mit dem experimentellen
Charakter des planerischen Instrumentariums der integrierten Programme beschiftigt.
Die aus dem Integrationscharakter der Programme resultierenden, verwaltungssektoren-
iibergreifenden Handlungsstrategien der Akteure miinden zwar in die Umsetzung konkre-
ter Interventionen, dahinter bleibt jedoch verborgen, welchen Strategien, Kooperations-
muster und politischen Konstellationen das Handeln der Akteure vorsah und an welchen
Problematiken der Koordination die Programme vielleicht gescheitert sind. Von diesem
zweiten, prozeduralen Zielbereich hingt das Funktionieren des ersten Zielbereichs ab;
ein Versagen des zweiten Zielbereichs — beispielsweise in Form fehlgeschlagener Koor-
dination der Akteure — muss aber im Umkehrschluss nicht unbedingt bedeuten, dass sich
auf der Ebene des ersten Zielbereichs in den Stadtteilen keine Verdnderungen vollziehen
wiirden. Die Politik hat zu Beginn der Programme finanzielle Mittel bereitgestellt und
allein deshalb werden sich auf Seiten des ersten Zielbereichs immer Verdnderungen fin-
den lassen. Aber die Qualitit der Umsetzung des ersten Zielbereichs, so die These, steht
und féllt mit den Ergebnissen des zweiten Bereichs, der Produktion nachhaltiger Verwal-
tungs- und Kooperationsstrukturen.

In den nun vorliegenden Programmen, dem Frankfurter Programm ,,Soziale Stadt — Neue
Nachbarschaft* und den ,,Contratti di Quartiere” in Mailand nimmt die Kooperation und
Koordination von unterschiedlichen Akteuren eine zentrale Rolle ein. So steht im Zen-
trum der vorliegenden Arbeit die Ausbildung des prozeduralen Zielbereichs.

4.1.2 Koordinationsmechanismen und Vertrauen

Ein Vertreter der lombardischen Regionalregierung, die als treibende Kraft einer italie-
nischen sozialen Stadtentwicklung auftritt, &ullerte iiber die Nachhaltigkeit partizipativer,
integrierter Programme und damit bezogen aufjenen zweiten Zielbereich der Programme:

»In Wirklichkeit ist das einzige, das diese Programme nachhaltig {iberdauert,
eine Verdnderung in der Durchfithrung und Realisierung sozialer Politiken
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durch die Verwaltungen. Es bleibt nur etwas iibrig, wenn sich aufgrund der
Erfahrungen aus den Programmen etwas in den lokalen Verwaltungen verén-
dert, sich deren Modus dndert, sich etwas im Kopf der einzelnen Personen
andert, und also sich die Verwaltungskultur dndert.” (Interview Sch, Mailand,
29.03.2007)

Das Zitat verdeutlicht, dass sich die Untersuchung des zweiten Zielbereichs — der Gover-
nance in integrierten Entwicklungsprogrammen — auf zwei Ebenen konzentrieren muss:
Zum einen geht es um die ,,K&pfe der Menschen®, die an der Umsetzung der Programme
beteiligt sind und damit um die Ebene der Personen und individueller Prozesse der Ko-
operation — und also der Handlung. Daneben spricht man von verdnderten Verwaltungs-
strukturen und somit von einer Institutionalisierung neuer kooperierender Handlungsrou-
tinen, die sich auch iiber personelle Verdnderungen hinweg bewéhren miissen. Die
vorliegende Arbeit sucht sowohl nach den Handlungen als auch nach den Strukturen, die
zur Ausbildung eines zweiten Zielbereichs integrierter Entwicklungsprogramme fiihren.

In Anlehnung an die theoretischen Ausfithrungen in Kapitel 3 konnte gezeigt werden, dass
sich Koordination in einem Umfeld von Komplexitit und individueller sowie systemischer
Unsicherheit abspielt, in dem Vertrauen nun als Mechanismus betrachtet werden kann,
beides zu reduzieren. Daher stellt sich flir die Fallstudien die Frage, welche Rolle und
Funktion damit diesem spezifischen Mechanismus zufillt. In einem weiteren Schritt wur-
de in Kapitel 3 zwischen personenbasiertem und institutionellem Vertrauen unterschieden.
Der Zusammenhang zwischen beiden Formen stellt sich in der Literatur als ergdnzend dar:
Personenbasiertes Vertrauen greife immer dann, wenn institutionelles Vertrauen nicht
mehr greife (vgl. RUs & IGLIC 2005). Wiederum bezogen auf die Fallstudien wird daher
nach dem Zusammenspiel von eben diesen beiden Formen von Vertrauen gefragt. Stellen
sich beide Vertrauensformen als ergéinzend dar? Oder, und das wére der ndchste Schritt der
Untersuchungsfragen, bedienen sie unterschiedliche Sicherheitszustdnde und sind daher
nicht geeignet, sich gegenseitig zu ergéinzen oder zu substituieren? Vertrauen nimmt inner-
halb der Governance-Forschung zwar offensichtlich eine wichtige Funktion ein, bislang
steht dieser Forschungsgegenstand jedoch gerade in den planungs- und stadtbezogenen
Sozialwissenschaften noch am Rande einer wissenschaftlichen Aufmerksamkeit.

Daraus resultiert eine letzte eher normative Frage, die innerhalb dieser Arbeit zwar nicht
ginzlich beantwortet werden kann, aber als weiterfiihrende Frage liber diese Untersu-
chung hinaus aufgeworfen werden soll: Wie verhilt sich ein solches auf Vertrauen basie-
rendes politisches Instrument, wie die integrierten Entwicklungsprogramme in Frankfurt
und Mailand, hinsichtlich einer nachhaltigen Stadtentwicklung? Eine solche Frage greift
den in der Einleitung dargestellten Zusammenhang zwischen Governance und integrier-
ten Entwicklungsprogrammen kritisch auf, der in der Leipzig-Charta der Européischen
Kommission mit einem direkten Bezug zur Nachhaltigkeit versehen wurde.
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4.2 Untersuchungsmethodik

4.2.1 Zur methodischen Anniherung an Vertrauen

Eine Untersuchung von Koordinationsmechanismen und insbesondere von Vertrauensbe-
ziehungen ist mit spezifischen methodischen Problemen behaftet. Bezeichnenderweise
fasst OFFE (2001) diese erst im Nachwort des von ihm mit herausgegebenen Sammel-
bands ,,Vertrauen. Die Grundlage des sozialen Zusammenhalts* zusammen. Demnach
lassen sich die Schwierigkeiten, denen sich eine empirische Anndherung von Vertrauen
ausgesetzt sieht, drei unterschiedlichen Etappen des empirischen Arbeitens zuordnen: (i)
der Auswahl einer geeigneten Untersuchungsmethode, (ii) dem Vorgehen der Datenerhe-
bung und (iii) dem Prozedere der Auswertung des erfassten Materials.

Entsprechend den Anforderungen an die vorliegende Untersuchung wurde zu Beginn ein
qualitatives Untersuchungsdesign gewihlt, welches prozesshaft wéhrend der Untersu-
chung verdndert und weiterentwickelt werden konnte. Das Vorgehen nahm entsprechend
eines qualitativen Forschungsdesigns insgesamt einen eher explorativen Charakter an,
der zugleich als Voraussetzung betrachtet wurde, um mit der notwendigen methodischen
Offenheit und Flexibilitit auf die Komplexitit des Untersuchungsgegenstandes reagieren
zu konnen.

Wihrend der Untersuchung stellte sich immer wieder die zentrale Frage, wie sich das
Vertrauen zwischen den an der Umsetzung der Programme beteiligten Akteuren tatsdch-
lich identifizieren bzw. erschlieBen lasse. Zwei Einschrinkungen konnten bereits zu Be-
ginn festgestellt werden: So wurde zum einen deutlich, dass sich Vertrauen nicht durch
eine direkte Frage in den Gesprichen thematisieren ldsst. Zum anderen kann die Hohe
bzw. die Quantitit des gewidhrten oder nicht gewéhrten Vertrauens nicht im Sinne einer
akkuraten Messung bestimmt werden. Beide Einschrankungen lieBen sich bereits im Vor-
feld durch die einschligige Literatur belegen. So schreibt OFFE (2001, S. 365): ,,Wie viel
Vertrauen man ,hat, das ,kann‘ man unter Umstdnden gar nicht wissen, da es sich erst in
gewissen Situationen oder Konflikten manifestiert. Bei der Untersuchung von Vertrauen
handelt es sich also um die Untersuchung eines ,,verdeckten®, ,,impliziten®, unbewussten
sozialen Prozesses. Dieser Prozess ist nicht nur den meisten Akteuren eventuell gar nicht
bewusst, sondern zusitzlich auch noch emotional aufgeladen. Die Art und Weise, wie von
den Befragten iiber bestehende Kooperationen gesprochen wurde, erfolgte stets vor dem
Hintergrund alltdglicher Probleme. Im Zusammenhang mit kurzzeitigen Konflikten wer-
den die Akteure ihre aktuelle Kooperationssituation selbst dann noch als problembehaftet
und schwierig beschreiben, wenn sich dieser Konflikt eigentlich schnell 16sen lie3 und
vielleicht insgesamt auf die Zusammenarbeit eher als festigend denn als gefdhrdend aus-
wirkte. Dies entspricht dem Drang der alltiglichen Dramatisierung von situativen Ereig-
nissen.
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BelieBe man es daher nun bei einer kurzfristigen Befragung, wiirde sich ein ,,verkiirztes*
Bild der Beziehungen abzeichnen, da nach den voriibergehenden Unklarheiten vielleicht
beide Akteure wieder in eine entspannte und konstruktive Zusammenarbeit zuriickfinden.
Dies richtet das methodische Augenmerk auf den zeitlichen Umfang der Untersuchung.
Uber welchen Zeitraum muss ein sozialer Prozess beobachtet werden, um ihn ,,verstehen*
und vielleicht ,,erklaren® zu konnen? In der Literatur findet sich hierauf keine praktische
und befriedigende Antwort. Es ist das vom Forscher subjektiv erlebte ,,empirische Sétti-
gungsgefiihl“, das dann eintritt, wenn sich nach einer gewissen Zeit keine neuen Erkennt-
nisse mehr feststellen lassen. Allerdings verleitet dieses Sattigungsgefiihl auch dazu,
nicht mehr nach dem Unbekannten, dem nicht Voraussehbaren zu suchen und eben sich
vor allem auf jene Ereignisse oder Aussagen zu konzentrieren, die den im Vorfeld der
Untersuchung gemachten Gedanken und Konzepten am ehesten entsprechen. In Erman-
gelung eines praktischen und methodischen Auswegs aus dieser Zwickmiihle, stellt das
Wissen um diese bereits einen Moment der kritischen Reflektion dar. Dieser Moment trat
in Mailand nach einer wesentlich ldngeren Zeit ein als in Frankfurt. Die ersten Untersu-
chungen in Mailand begannen noch im Rahmen fritherer Qualifikationsarbeiten im Jahr
2001.

Den Befragungen in beiden Fallstudien ging eine lange Phase der Beobachtung und des
Einlebens in den Kontext voraus. Nur auf der Basis dieser gewonnen Erfahrungen konn-
te die Fragestellung der Arbeit prézisiert und konzentriert werden. Das gefiihrte Interview
wurde stets ergénzt mit Beobachtungen.

Zusammenfassend stellen sich an die empirische Untersuchung von Vertrauen in inte-
grierten Entwicklungsprogrammen vier Herausforderungen: (i) die Unmdglichkeit des
direkten Nachfragens nach dem Vertrauen, (ii) die Unmdglichkeit, eine eindeutige Aussa-
ge iiber die Hohe des gewihrten Vertrauens zu treffen und (iii) die Tatsache, dass das
gezeichnete Bild zeitlichen und emotionalen Schwankungen unterliegt, so dass der inten-
siven Vorbereitungsphase und der methodischen Ergénzung mit Beobachtungen eine be-
sonders wichtige Rolle zufillt.

4.2.2 Auswahl der Untersuchungsmethode

Zu Beginn der Untersuchung wurden die Gesprachsform und damit die Durchfiihrung
von Interviews grundsitzlich als geeignete Vorgehensweise identifiziert, um einen tiefe-
ren Einblick in die Koordinationsmechanismen der Akteure zu erhalten. Ein Riickgriff
auf die géngigen Kategorien von Interviews, die in der Literatur ausfiihrlich diskutiert
werden (vgl. LAMNEK 1988, GIRTLER 1992, SMITH 1995), schien dabei allerdings nicht
befriedigend.
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Die Bandbreite moglicher Interviewformen stellt sich in der Literatur als nahezu unbe-
grenzt dar. Einen umfassenden Uberblick iiber die einzelnen Interviewformen zu geben,
gelingt daher kaum noch einem einzelnen Lehrbuch. In einem Manual zur Durchfiihrung
qualitativer Interviews stellt HELFFERICH (2008) iiber 14 unterschiedliche Interviewfor-
men vor und erginzt zugleich diese Aufstellung mit der Bemerkung, dass diese Vielfalt
so beeindruckend wie verwirrend sei. Verwirrung wird aber auch dadurch geschaffen,
dass sowohl die Bezeichnungen wie auch die Systematik der Einteilung je nach Autor
uneinheitlich verwendet werden (HELFFERICH 2008, S. 24). Ahnlich umfangreich er-
scheint auch die Aufstellung bei LAMNEK (1988) in dessen zweibdndigem Basislehrbuch
der Qualitativen Sozialforschung.

Die Bandbreite der einzelnen Interviewformen erstreckt sich jedoch in der Regel bei allen
Autoren zwischen stérker strukturierten Formen des Interviews und narrativen Interview-
formen, in denen die Befragten in ihrem Erzdhlfluss kaum noch gestort bzw. dieser ge-
zielt stimuliert wird. Damit geht es bei der Identifizierung unterschiedlicher Formen also
vor allem um den Grad an Freiheit, der dem Befragten eingerdaumt wird, und um die Art
und Weise, wie prizise die Fragen gestellt werden. Anstatt weitere Unterkategorien zu
schaffen, gibt MAYRING (2002) eine simplifizierende Kategorisierung vor, mit deren Hil-
fe die Grundcharaktere der Interviewfithrung unterschieden werden. So stellt er dem of-
fenen Interview das geschlossene gegeniiber, dem strukturierten das unstrukturierte und
dem qualitativen das quantitative (ebenda, S. 66).

Die Abgrenzung zwischen qualitativem und quantitativem Interview bezieht sich vor
dem Hintergrund spezifischer Fragestellungen auf die Auswertung der Interviews (vgl.
MAYRING 2002). Die Unterschiede zwischen dem offenen und geschlossenen Interview
beziehen sich auf die Freiheit, die dem Interviewten wéihrend der Beantwortung der Fra-
gen eingerdumt wird. Die Unterscheidung zwischen strukturiertem und nicht strukturier-
tem Interview wiederum bezieht sich auf die Freiheit, die dem Interviewendem einge-
rdumt wird.

Durch eine solche Kategorisierung wird speziell das Verhéltnis ,,Befrager und Befragter*
sinnvollerweise als Schema einer Distinktion unterschiedlicher Interviewvarianten ver-
wendet. Es ist dabei stets die Freiheit des Gesprichs, auf deren Basis die Abgrenzung
gebildet wird. Die Freiheit wihrend des Gesprachs kann dabei zwar variieren, sich aller-
dings nicht génzlich verdndern. Ein prinzipiell auf Offenheit hinsichtlich der Antworten
als auch der Fragen angelegtes Interview kann durchaus einen engeren Fragekatalog ab-
arbeiten, wenn der Befragte partout nicht auf die Fragen eingehen mag oder nicht recht in
den Redefluss findet. In diesem Sinne und vor dem Hintergrund der oben angesprochenen
Herausforderungen des Forschungsgegenstands wurde in der vorliegenden Arbeit, so-
wohl bezogen auf die Fragen als auch auf die Antworten, eine mdoglichst offene Form des
Interviews gewdhlt. Denn strukturierte Interviews, etwa in Form einer klar strukturierten
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Befragung, mussten ausgeschlossen werden, da Prozesse der Koordination nicht einheit-
lichen Schliisseln folgen. Es fehlen dem Untersuchungsgegenstand klar abzugrenzende
Kriterien, an denen sich eine strukturierte Befragung hétte orientieren konnen. Weder
Vertrauen und damit informelle Koordinationsmechanismen noch formelle Koordinati-
onsmechanismen sind im Vorhinein eindeutig operationalisierbar. Hinzu kommt, worauf
OFFE (2001) hinweist, dass nicht vorausgesetzt werden kann, dass alle Befragten unter
den Begrifflichkeiten, wie etwa dem des Vertrauens, auch wirklich denselben Prozess
verstehen.

Hinter dem Begriff des Vertrauens verbirgt sich eine hochst unterschiedliche ,,Alltagsse-
mantik fiir das Phanomen* (OFFE 2001, S. 365). Umgangssprachlich wird auch dann
héufig auf Vertrauen verwiesen, wenn es sich viel eher um Phdanomene handelt, die ande-
ren Begrifflichkeiten zuzuordnen sind, wie etwa der Vertrauenswiirdigkeit, der Verlds-
slichkeit, der Hoffnung oder der schlichten Zufriedenheit mit der Arbeit eines Dritten.
Auch musste eine direkte Frage nach dem gewédhrten Vertrauen aufgrund von methodi-
schen Einwiénden, wie oben bereits angedeutet, ausgeschlossen werden. Natiirlich wiirde
kein Akteur auf eine direkte Frage wie etwa: ,,Wem vertrauen Sie?* oder ,,Vertrauen Sie
eigentlich XY? eine verwertbare Antwort liefern, zédhlen Vertrauen und Koordination
doch zu den sensiblen und emotionalen Lebensbereichen. In den meisten der schlie8lich
gefiihrten Interviews und Gespriachen wurde das Wort ,,Vertrauen®™ auch kaum bzw. du-
Berst selten konkret benannt.

Diese Eingrenzungen, die zum Ausschluss voll standardisierter Methoden fiihrten, wirk-
ten sich auch auf die Auswahl der Interview- und Gesprachsformen aus. So konnten we-
der das mittels eines Leitfadens teilstrukturierte Interview, das eine gewisse Stetigkeit der
Fragen garantiert, noch das narrative Interview, in dem der Gegeniiber in eine Erzédhlung
eigener Erlebnisse verfillt, als durchgehend geeignet angesehen werden, das Problem-
feld der Koordination abzudecken. Oder besser: Sowohl das Leitfaden gestiitzte Inter-
view als auch das narrative Interview wiesen gewisse Vorteile auf, ohne dabei allerdings
dem Untersuchungsgegenstand allein vollstindig gerecht zu werden. Das Leitfadeninter-
view erleichtert eine vergleichende Auswertung der Gesprichsinhalte. Es stellt sicher,
dass in allen Gesprichen die wesentlichen Inhalte abgedeckt und in einer bestimmten,
vielleicht flexiblen Reihenfolge abgefragt werden.

Im Zentrum der Anspriiche an die geeignete Methode standen verschiedene Punkte: zum
einen sollte sich die Befragung an dem ,,Prinzip der Offenheit” (GIRTLER 1992) orientie-
ren, so dass sich das Interview moglichst als ungestorter, aber dennoch gelenkter Erzahl-
fluss ergibt. Die Generierung eines ,,Erzdhlflusses” wiederum, durch welchen die Be-
fragten aus ihrer alltdglichen Wahrnehmung ihrer Kooperationen berichteten, war daher
auch fiir die Auswahl der gewihlten Interviewform leitend. Insbesondere bei FLICK
(2007) und noch stiarker bei WITZEL nehmen das Erzdhlen und also ,,erzdhlungsgenerie-
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rende Kommunikationsstrategien (WITZEL 2000) einen wichtigen Raum ein. Diese er-
zahlungsgenerierenden Kommunikationsstrategien stellen sozusagen den ersten Schritt
innerhalb der Problemzentrierten Interviews (PZI) nach WITZEL dar (vgl. WITZEL 1985,
2000). Entsprechend des von ihm vorgeschlagenen Satzes ,Erzdhlen Sie doch mal!* wur-
de in den durchgefiihrten Interviews der Akteur in der Regel zundchst nach seiner Tétig-
keit und dann der Aufgabenstellung innerhalb des Programms befragt. In wenigen Féllen
konnte auch direkt ein bestimmter Sachverhalt oder eine Situation angesprochen werden.

Bezogen auf die Anwendung dieser grundlegenden Techniken der Interviewfiihrung &h-
nelten die hier gefithrten Befragungen zunéchst also dem PZI nach WITZEL. Allerdings
konnte wihrend des Interviews auf andere Formen der Befragung zuriickgegriffen wer-
den, je nach situativer Anforderung. Dabei traten vor allem jene Interviewformen hervor,
die sich zwischen einem halbstrukturierten Leitfadengesprach (LAMNEK 1988), dem epi-
sodischen Interview nach FLICK (2007) und einer narrativen Form (HELFFERICH 2008)
einordnen.

4.2.3 Ablauf der Gespriche und Auswahl der Interviewpartner

GIRTLER (1992, S. 151) weist auf die Wichtigkeit hin, in die Lebenswelt der Befragten
vorzudringen, um ,,wirklich gute Interviews® zu fithren. Die manchmal schwierige Koor-
dination von Akteuren, eine hohe gegenseitige Erwartungshaltung, der Einfluss von herr-
schaftlichen Machtstrukturen und finanzieller Hoheit, Effektivitdt des Handelns und zu-
letzt auch Sympathie zwischen den Akteuren — all das spielt sich im alltédglichen Leben
der Befragten ab, ohne stindig bewusst rezipiert zu werden.

Mit dem zuvor dargestellten Mix an Interviewformen entwickelte sich eine Interview-
form, die einen wesentlichen Einblick in diese Lebenswelt ermdglichte, namlich das bi-
direktionale Gesprach. Innerhalb dieses Gesprichs gerieten der Befragte und der Befra-
ger in einen reflexiven Austausch, lernten voneinander und er6ffneten sich so gemeinsam
neue und weitere Aspekte bezogen auf den Untersuchungsgegenstand. Die Gespréchssi-
tuation stellt innerhalb eines solchen Gespréchs einen wichtigen Faktor dar. Eine beson-
dere Situation wurde manchmal auch dadurch ermdoglicht, dass kurz zuvor in Italien ein
allgemeines Rauchverbot in geschlossenen Raumen eingefiihrt wurde, so dass in wech-
selnden Abstdnden rauchende Interviewpartner den Raum verlassen mussten, um drau-
Ben zu rauchen. Dieses ,,Drauflen befreite dabei sehr oft von voreingenommenen Rollen:
Der Politiker sprach plétzlich freier und nicht mehr parteikonform iiber das Programm,
der Quartiersmanager erzihlte von seinen Sorgen mit anderen Kollegen und der Befrager
selbst war nicht mehr der das Aufnahmegerit haltende Doktorand, sondern ein gleichwer-
tiger Gesprachspartner auf der Strae. Dieses freie Gesprich ermoglichte zusitzlich zu
den Interviews tiefe Einblicke in die tdglichen Bemiihungen um Zusammenarbeit im
Rahmen der Programme.
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Diese Interview-Gesprichs-Form der Befragung hat dabei oft mit dem selbst gesetzten
Stigma zu kdmpfen, welches vermeintlich seriose, wissenschaftliche Forschung zu ver-
meiden hat, ndmlich die vermeintliche Beeinflussung des Befragten und die Vermeidung
von vermeintlicher Suggestion. Was passierte aber nun wahrend der Zigarette auf der
Strae? Nun wurde der Befrager in ein Gespriach verwickelt, wurde selbst durch dieses
beeinflusst und nach seiner Meinung gefragt. Diese wurde gemeinsam diskutiert. Die
Trennung zwischen Befrager und Befragtem, also dem Untersuchenden und dem Unter-
suchten, 16ste sich auf, beide stellten sich gemeinsam neuen gedanklichen und prak-
tischen Herausforderungen und diskutierten eventuelle Losungen. Diese Form von Wis-
senschaft hat spitestens hier den Anschein von vermeintlicher Neutralitdt erfolgreich
abgestreift. Natiirlich gab es derartige Situationen im Forschungsverlauf nicht immer
aber hiufig genug, um im Rahmen dieser Darstellung Erwdhnung finden zu miissen.

Sich der Lebenswelt des Interviewten anzunéhern und das im Verborgenen Liegende ans
Licht zu fiihren, vollzieht sich wohl kaum durch strukturierte Leitfragen. Oftmals erge-
ben sich erst im wechselseitigen Gespréich und durch die Wiedergabe von Handlungsrou-
tinen und -abldufen neue Gesichtspunkte der Lebenswelt; sowohl fiir den Befrager als
auch fiir den Erzdhlenden. Das Gesprich, das nun infolge als geeignete Methode gewéhlt
wurde, zeigte wihrend der Interviews zwei Charakteristika: Zum einen weist es eine stark
narrative Struktur auf, innerhalb derer die Nachfrage allein den Zweck verfolgte, eine
bewusste Auseinandersetzung des Befragten mit dem Gegenstand der Koordinierung
wihrend der alltdglichen Arbeit zu bewirken. Dass es dabei oftmals zu einer erstmaligen
oder wenigstens spontanen Auseinandersetzung der Befragten mit dem Thema kam, ver-
deutlichten insbesondere jene Stellen wahrend der Gespriche, in denen die Befragten in
langes Nachdenken verfielen oder direkt sagten, dass sie gerade dariiber nachgedacht
hitten, was sie mir auf diese Frage resp. auf dieses Thema antworten sollten. Héufig
schien es, dass die Antworten nicht etwa ,,vorgefertigt™ waren, sondern einem parallel zur
Gesprichssituation verlaufenden Gedankenprozess entsprachen. Es wurde wahrend der
Gespréche versucht, nicht oder nicht wesentlich in diesen Gedankenprozess einzugreifen,
wodurch sich die stark narrative Charakteristik der Interviews erkldrt. Dabei wurde das
Gesprich durchaus von auflen gelenkt — und zwar mithilfe von einleitenden und Richtung
weisenden Fragen und durch die Auswahl an Informationen, die ich iiber meine eigene
Person und meiner Arbeit preisgab. Dabei war sowohl hilfreich wie auch einschrinkend,
dass viele Befragte bereits durch andere Akteure von der Untersuchung wussten oder
doch wenigstens davon gehdrt hatten. Der Terminabsprache fiir ein Interview ging — in
beiden Stddten — oftmals voraus, dass die betreffenden Akteure bereits von ihren zuvor
befragten Kollegen Informationen iiber meine Prasenz und das Gespréch erhalten hatten.
Das erleichterte den Einstieg. Die befragten Akteure der Entwicklungsprogramme wur-
den durch einleitende Fragen zunéchst stets ermuntert, aus ihrer Arbeitspraxis und ihrem
alltdglichen Leben in den Programmen zu berichten, also zu erzéhlen. So wurde oftmals
auf ein direkt zuvor gefiihrtes Gesprich Bezug genommen:
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»Herr Sch. hat ja bereits erzéhlt, dass Sie kommen werden. Mit ihm haben Sie
ja auch schon gesprochen. Naja, ich kann Thnen das nicht so erzéhlen, wie er
es vielleicht getan hat, einiges sehe ich ja ein bisschen anders. Also...* (Inter-
view Pl, Frankfurt, 22.01.2007)

Aber auch auf zukiinftige Gesprache wurde verwiesen:

,Ich habe schon gehort, ndchste Woche bist Du ja in der Stadtverwaltung. Na
dann frag doch mal die dort, wie sie eigentlich denken, dass das alles gemacht
werden soll... Wir hier [im Quartier, Anm. d. Autors] haben ndamlich keine
Idee...!” (Interview SC, Mailand, 09.03.2007)

Wihrend nun alltdgliche Routinen und Situationen wiedergegeben wurden, konnte mit-
tels verstdndnisgenerierender Kommunikationsstrategien (WITZEL 2000) in diesen Er-
zdahlstrang eingegriffen werden, um genauer nachzuhaken oder richtungslenkend zu
wirken. Dabei ist die Technik des Nachfragens in den spiteren Interviews héufiger ange-
wendet worden als zu Beginn, was unter anderem auf die Séttigung des eigenen Wissens
zurlickzufiihren ist. Mit fortschreitender Anzahl gefiihrter Interviews wurde das Wissen
iiber Einzelheiten der Akteure, eventuelle Gruppierungen und das Programm immer
dichter, so dass wihrend des Gespréichs noch intensiver hieriiber gesprochen werden
konnte. Da es sich grundsétzlich um Gespriachspartner handelte, die sich als aufge-
schlossen gegeniiber der Thematik darstellten, kam es nicht selten auch zu inhaltlichen
Diskussionen, in denen die frisch gewonnenen Erkenntnisse von beiden Seiten erortert
wurden.

Die Auswabhl der Interviewpartner ergab sich auf zweifachem Wege: Zum einen waren
aufgrund der Vorarbeiten die meisten Akteure bereits personlich bekannt. Zum anderen
konnten durch die bereits gefiihrten Gespriche neue Akteure erschlossen werden.

Grundsiitzlich war es nicht Ziel der Arbeit, eine vollstindige Ubersicht iiber alle Akteure
der Programme zu geben. Zum einen kann wohl keine Arbeit einem solchen Anspruch
gerecht werden, zum andern erfordert die Fragestellung und Ausrichtung der Arbeit nicht
eine solche Abbildung. Vielmehr war von Interesse, einzelne Routinen der Zusammenar-
beit zu verfolgen. In beiden Fallstudien gab es zentrale Schliisselpersonen, die fiir die
ErschlieBung der weiteren Akteure wichtig waren. In Mailand war eine solche Person
unter den Quartiersmanagern zu finden, in Frankfurt auf Seiten der Stadtverwaltung. Aus-
gehend von diesen ,,Ankern” wurden die Handlungsabldufe und die Akteure entspre-
chend ihrer Konstruktion und der daran anschlieBenden Rekonstruktion erschlossen. Es
handelt sich also um eine zweifach subjektive Auswahl sowohl der Handlungsroutinen
als auch der Akteure.
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Insgesamt wurden in beiden Fallstudien 67 Personen befragt, 33 davon in Frankfurt und
34 Personen in Mailand. Der Befragungszeitraum fiel in Frankfurt zwischen Januar und
Mirz 2007 und auf den Januar 2008; in Mailand erfolgten die Befragungen zwischen
Mitte Mérz und April 2007 und zwischen Oktober und November 2007. Einige Personen
wurden {iber den Zeitraum hinweg mehrmals befragt; in wenigen Fillen kam es zur Be-
fragung in Anwesenheit mehrerer Akteure. Die Gespriache wurden bis auf wenige Aus-
nahmen, in denen die Technik versagte, mitgeschnitten und anschlieBend vollstédndig bzw.
in Ausnahmefillen teiltranskribiert. Obgleich keine der befragten Personen eine Aufnah-
me des Gesprichs ablehnte, wurden teilweise dennoch sensible Informationen preisgege-
ben und um Anonymisierung der Interviews gebeten. Aus diesem Grunde und um den
Ablauf beider Entwicklungsprogramme so wenig wie moglich zu beeinflussen und gege-
benenfalls zu storen, wird in der vorliegenden Arbeit dieser Bitte nachgekommen. Bis auf
jene wenigen Stellen, an denen es fiir das Verstidndnis unerldsslich ist, wird zudem auf die
Darstellung der Organisation oder Position des Befragten aus obigen Griinden verzichtet.
Damit soll einer Verantwortung Rechnung getragen werden, die sich aus der Tatsache
ergibt, dass eine wissenschaftliche Untersuchung einen Eingriff in den alltiglichen Ab-
lauf der Programme darstellt und damit einen nicht unerheblichen Einfluss darauf ausiibt.
Demzufolge findet sich auch im Anhang keine Liste der Interviewpartner. Um dennoch
ausreichend Transparenz zu demonstrieren, werden nachfolgend die Einrichtungen und
Organisationen aufgefiihrt, mit deren Vertretern in den Fallstudien die Gespriche gefiihrt
wurden.

In Frankfurt erfolgte der erste Kontakt zu der Lenkungs- bzw. Stabsstelle der Stadt Frank-
furt, die mit der Durchfiihrung des Programms auf Seiten der Stadtverwaltung betraut ist.
Da die Lenkungsstelle der Sozialen Stadt innerhalb der Stadtverwaltung zwischen zwei
stiadtischen Dezernaten wechselte, waren die Gespréchspartner sowohl dem Wohnungs-
amt als auch dem Jugend- und Sozialamt der Stadt Frankfurt zuzuordnen. Insgesamt
wurden vier Personen der Lenkungsstelle befragt, von denen zwei nach dem erneuten
Wechsel in das Jugend- und Sozialamt aus dem Programm ausgeschieden sind bzw. im
Wohnungsamt verblieben. Nur zwei Mitarbeiter vollzogen mit dem Programm den Wech-
sel in das Jugend- und Sozialamt. Dariiber hinaus wurde der damalige Dezernent befragt,
der mittlerweile aus dem Dienst der Stadt Frankfurt ausgeschieden ist, das Programm
aber in seiner Dienstzeit wesentlich pragte. Neben der Lenkungsstelle wurden Gespriache
auch mit anderen Vertretern der jeweiligen Amter gefiihrt, hier sowohl mit Vertretern des
oben genannten Wohnungsamtes, des Jugend- und Sozialamtes als auch mit Vertretern
des ansonsten cher unbeteiligten Stadtplanungsamtes. In den Programmgebieten stellte
ein weiterer Kontakt das zustidndige Sozialrathaus dar, da dieses fiir die soziale Verwal-
tung der Stadtquartiere zusténdig ist (s. Kapitel 5).

Einen hohen Stellenwert in Frankfurt nimmt der Praventionsrat ein (s. Kapitel 5). Auch
hier wurde ein Interview mit dem Leiter dieses Bereichs gefiihrt. Der Kontakt zu ihm
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konnte von lokaler Seite aus hergestellt werden, da der Priaventionsrat in den einzelnen
Quartieren durch lokal agierende Regionalrite ergidnzt wird. Insbesondere im Zusam-
menhang mit einem Quartier wurde das zusténdige Polizeirevier befragt. In den einzel-
nen Programmgebieten waren die Quartiersmanager wiederum eine zentrale Kontaktstel-
le. Mit drei von vier Quartiersmanagern wurden mehrmals Interviews gefiihrt; ein
Quartiersmanagement, die Frankfurter Nordweststadt, fiel aufgrund forschungsprak-
tischer Griinde aus der Untersuchung heraus. Uber die Quartiersmanager wurde zum ei-
nen der weitere Kontakt zu den Wohlfahrtsverbédnden aufgebaut, zum anderen aber auch
der Kontakt zu ehrenamtlich titigen Personen im Quartier hergestellt, die ansonsten
kaum o6ffentlich in Erscheinung treten. Unter den ehreamtlich Tétigen fanden sich wiede-
rum Vertreter lokaler Unternehmen und Vereine. Letztere wiederum sind in einem Ver-
einsring organisiert, dessen Vorsitzender ebenfalls befragt wurde. Auf Seiten der Wohl-
fahrtsverbénde konnten mehrmals Gespriache mit der Caritas und der Arbeiterwohlfahrt
gefiihrt werden. Die Schulen und Kirchen vor Ort nehmen eine wichtige Position inner-
halb des Programms ein. Obgleich ihr Engagement innerhalb des Programms zentral ist,
war der Kontakt zu den Schulen allerdings eher schwach ausgeprégt und es konnte mit
keinem Vertreter ein Interview gefiihrt werden. Dies konnte durch mehrmalige, ldngere
Telefonate ausgeglichen werden. Der Kontakt zu den Kirchen stellte sich hingegen als
sehr viel leichter dar. Auch die Wohnungsbaugesellschaften spielen in den Quartieren
eine wichtige Rolle. Der Kontakt konnte allerdings nur zu der Frankfurter Wohnheim
GmbH hergestellt werden. Andere Unternehmen, die eine stirkere privatwirtschaftliche
Tradition haben als die gemeinniitzige Wohnheim GmbH, zeigten auch nach ldngerem
Nachfragen keine Gespriachsbereitschaft. Zudem bestand wihrend der Untersuchung ein
guter Kontakt zu zwei Ortsbeirédten; hier wurden mit drei Personen Interviews gefiihrt,
die allesamt der CDU angehdrten. Daneben waren aber auch andere Interviewpartner
politisch aktiv, darunter auch in anderen Parteien, so dass die Parteiausgeglichenheit den-
noch gewéhrleistet werden konnte.

Es wurden aulerdem zwei Gespréiche mit Vertretern des Bund-Lander-Programms Sozi-
ale Stadt gefiihrt, um die Ankniipfungspunkte des kommunalen Programms zu diesem
abzufragen. Hier war vor allem die Hessische Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt (He-
GiSS) ein wichtiger Ansprechpartner.

In Mailand erfolgte der Zugang zu den lokalen Akteuren viel weniger zielgerichtet als in
Frankfurt, da sehr viel hdufiger Personen eher inoffiziell in das Programm eingebunden
waren und demzufolge nicht auf den offentlichen Informationsseiten im Internet oder
anderen Broschiiren erschienen. Die Auswahl und der Zugang zu den einzelnen Personen
erforderte daher eine sehr viel ldngere Vorbereitungsphase. Zunichst waren es die Quar-
tiersmanager, die den ersten Kontakt im Viertel darstellten. Von ihnen ausgehend konnte
der Kontakt in die Dezernate der Stadtverwaltung hergestellt werden, sowie zur Regio-
nalverwaltung. Ebenfalls zur Verwaltungsebene zu zéhlen ist die Wohnungseigentiimerin
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A.L.E.R., mit der zundchst mehrfach telefonischer Kontakt bestand und die sich erst sehr
spat fiir ein Interview bereit erklarte. Diese Interviews durften allerdings nicht aufge-
zeichnet werden — eine Einschrankung, die es in Frankfurt nicht gegeben hatte.

Uber die Quartiersmanager, die in allen Quartieren aufgesucht und mehrfach interviewt
wurden, erschloss sich uneinheitlich gut ein Kontakt zu der Vielzahl von mehr oder we-
niger gut organisierten ehrenamtlich Tatigen und lokalen Verbidnden. Hier waren es vor
allem Mietervereine, die einen lokalen Einblick geben konnten. Von diesen aus konnte
wiederum ein wichtiger Kontakt zu zwei national organisierten Mietergenossenschaften
gekniipft werden, Sunit und Sicet. In einem Quartier spielte die katholische Kirche eine
wichtige Rolle. Zu Schulen und Bildungseinrichtungen bestand hingegen kein Kontakt.
Dafiir stellt sich ein anderer Akteur als sehr wichtig im Kontext des Maildnder Pro-
gramms dar, der in der Frankfurter Fallstudie so gut wie keine Rolle spielt: Das Konzept
fiir die ,,Contratti di Quartiere* in Mailand wurden von der Maildnder Universitit erstellt
und auch iiber die Contratti hinaus, wurden mehrfach dhnliche Programme in den Quar-
tieren in enger Zusammenarbeit zwischen der Fakultét fiir Stadtplanung der technischen
Hochschule in Mailand und den staatlichen Verwaltungen (Region und Stadt) durchge-
fiihrt. Auch in Mailand besteht eine dem deutschen Ortsbeirat dhnliche Struktur, so dass
hier vor allem die lokale Politik kontaktiert werden konnte. Zudem wurden Interviews
mit Vertretern der stidtischen Politik gefiihrt. Neben diesen Akteuren gab es zahlreiche
kleinere Verbande und Vereine, zu denen Kontakt bestand und die im Rahmen der Unter-
suchung befragt wurden.

Die Auswahl der Gesprachspartner in Frankfurt erfolgte iiberwiegend durch Sichtung der
offiziellen Dokumente, auf denen die Namen der Aktiven vermerkt waren. In Mailand
musste dagegen sehr viel starker auf das Schneeballsystem zuriickgegriffen werden. Um
damit aber ausreichend unterschiedliche Akteursgruppen zu treffen, wurde versucht, die-
ses Schneeballprinzip auf moglichst viele einzelne Akteure zu iibertragen, die dann ihrer-
seits in ihren Bereichen weitere Ansprechpartner zugéinglich machten.






5  Frankfurt ,Soziale Stadt — Neue Nachbarschaft“
5.1 Ubersicht iiber die Fallstudie

Das Frankfurter Programm ,,Soziale Stadt — Neue Nachbarschaft™ stellt eines von zwei
derzeit auf dem Gebiet der Stadt Frankfurt umgesetzten integrierten Entwicklungspro-
grammen dar. Seine Umsetzung verfolgt iiberwiegend nicht-investive MaBnahmen in je-
nen Quartieren der Stadt, deren sozio-6konomische Lage aus Sicht der Stadtverwaltung
zwar nicht als ,,Besorgnis erregend®, aber dennoch als ,,risikobehaftet* eingeschétzt wird,
langfristig die Problem, die aus dem Prozess der sozialen Exklusion resultieren, zu akku-
mulieren und als ,,stddtisches Ghetto“ zum ,,Problemviertel“ der Stadt zu avancieren.
Entsprechend eines sich daraus ableitenden Aufgabenfeldes ordnen sich die MaBnahmen
in den Quartieren dem Politikbereich ,,Jugend und Soziales* zu.

Als Besonderheiten des Frankfurter Programms féllt auf den ersten Blick die Einbindung
der Wohlfahrtsverbdnde in die Programmstruktur auf sowie die Tatsache, dass das Pro-
gramm bis heute in 14 Stadtteilen der Stadt umgesetzt wird und damit als quasi flichen-
deckende Mafinahme in den Einflussbereich der sog. reguldren Fachpolitiken vordringt.
Wie auch im Rahmen des Maildnder Programms, so driickt sich auch im Frankfurter
kommunalen Entwicklungsprogramm bezogen auf den prozeduralen Zielbereich inte-
grierter Entwicklungsprogramme eine ,,Sehnsucht nach Kooperation* (JACQUIER 2005)
aus. Ganz anders als das Maildnder Programm handelt es sich beim Frankfurter Pro-
gramm ,,Soziale Stadt — Neue Nachbarschaft um ein rein kommunales Programm, des-
sen kooperative Anbindung an andere Verwaltungsebenen (Land oder Bund) damit kaum
bis gar nicht gegeben ist (vgl. Tab. 1).

Nachfolgend werden die Inhalte, die Organisationsstruktur und die Ziele des Programms
wiedergegeben, wie sie sich aus Sicht der Akteure des Programms in den Interviews dar-
stellten. Um dem Leser einen moglichst originalen Einblick in die Argumentation der
Gesprichspartner zu gewéhren, orientiert sich die Darstellung der Programme maoglichst
nahe am wortlichen Zitat. Ziel ist es nicht, verallgemeinernde Riickschliisse aus den Aus-
sagen der Programmakteure zu ziehen, sondern die subjektive Darstellung und das sub-
jektive Erleben des Programms durch die Akteure verstindlich zu machen und dem Leser
nahe zu bringen.
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Tab. 1: Schematischer Uberblick iiber das Frankfurter Entwicklungsprogramm

Offizielle Soziale Stadt — Neue Nachbarschaft, seit 2008: Soziale Stadt —

Bezeichnung Aktive Nachbarschaft

Beschreibung Nicht-investives, kommunales Entwicklungsprogramm zur
Aufwertung benachteiligter Stadtquartiere

Politikfeld Jugend und Soziales, Wohnen

Primire Akteure | Stadt Frankfurt am Main, Amt fiir Wohnungswesen, spéter Amt fiir
Jugend- und Soziales, Triager der freien Wohlfahrtspflege (AWO,
Caritas, Diakonie, IB)

Akteursmix Offentliche Akteure, Akteure des lokalen Gemeinwesens

Politische Ebenen

Stadt, Quartier

Allgemeine Ziele

Aufwertung der Wohn- und Lebenssituationen in Gebieten mit
besonderem Entwicklungs- und Sanierungsbedarf durch Stirkung des
sozialen Zusammenhalts sowie Sanierung des baulichen Zustandes
der Hauser und des Wohnumfeldes (Stadt Frankfurt am Main 2008);
de facto ist die bauliche Sanierung eher nebensichlich und finanziell
durch das Programm nicht abgedeckt

Konkretisierte Starkung lokaler Kompetenzen und Potenziale, Verbesserung
Ziele der Kommunikation der Bewohner im Sinne einer positiven
Nachbarschaft, Schaffung von selbst tragenden Bewohnerstrukturen,
Aktivitaten zur Verbesserung der individuellen und familidren
Wohnsituation, Aufwertung der sozialen und kulturellen Infrastruktur
Ansatz / Gemeinwesenarbeit/Quartiersmanagement, Kooperation von lokalen
Instrumente und stiddtischen Akteuren
Zeit /
Forderungsdauer || g orderungsrunde: 6 Stadtteile, 2000-2004: Fechenheim, Goldstein,
Preungesheim, Sossenheim, Bonames, Ginnheim;
2. Forderungsrunde: 4 Stadtteile ab 2005: Sossenheim, Niederrad,
Griesheim-Nord, Ginnheim-Nordweststadt
3. Forderungsrunde: 4 Stadtteile ab 2008: Seckbach, Rodelheim-West,
Sindlingen, Zeilsheim
Geographische Teils innenstadtnahe Quartiere, teils GroBwohnsiedlungen der 1960er
Besonderheiten -80er Jahre,
Anndhernd flichendeckende stadtweite Intervention in bislang 14
Stadtteilen (Stand: 10/2008)
Ansprechpartner | Stabsstelle Soziale Stadt, Dezernat fiir Jugend und Soziales der Stadt

Frankfurt am Main

Quelle: Eigene Darstellung
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5.2 Inhalt, Organisation und Ziele aus Sicht der handelnden Akteure
5.2.1 Riumliche Abgrenzung

Das kommunale Entwicklungsprogramm ,,Soziale Stadt — Neue Nachbarschaft® wurde
am 16.12.1999 in Ergénzung zu dem durch Bund und Lénder kofinanzierten integrierten
Programm ,,Soziale Stadt, Stadtteile mit besonderem Entwicklungsbedarf** auf dem Ge-
biet der Stadt Frankfurt in zunéchst sechs Stadtteilen lanciert (Abb 1): Fechenheim-Siid,
der Siedlung Heisenrath in Goldstein, der Karl-Kirchner-Siedlung in Preungesheim, der
Carl-Sonnenschein-Siedlung in Sossenheim, der Siedlung Am Biigel in Bonames und in
der Platensiedlung in Ginnheim.
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Abb. 1:  Quartiere des Programms Frankfurt — Neue Nachbarschaft der drei Fordergenerati-
onen
Quelle: Eigene Erhebung 2007

8 Spiter wurde das Programm in ,,Soziale Stadt — Aktive Nachbarschaft” umgetauft, um den inhaltlichen Schwerpunkt
auch im Namen deutlicher herauszustellen.
9 Im Folgenden kurz als Bund-Léander-Programm ,,Soziale Stadt™ benannt.
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Nach vier Jahren Programmlaufzeit in diesen Stadtteilen wurde gegen Ende des Jahres
2004 durch die Stadtverordnetenversammlung beschlossen, weitere vier Quartiere in die
Forderung mit aufzunehmen. So kamen ab dem Jahr 2005 die Henri-Dunant-Siedlung im
Stadtteil Sossenheim, die im Stadtteil Niederrad an den Main grenzende Siedlung Im
Mainfeld, die Siedlung BernadottestraBe/Heilmannstrafe in der Ginnheimer Nordwest-
stadt sowie der Stadtteil Griesheim-Nord hinzu. In einer dritten Runde schlieBlich wur-
den ab dem 01.03.2008 die Atzelberg-Siedlung im Stadtteil Seckbach, Rodelheim-West,
Sindlingen und Zeilsheim in das Programm aufgenommen (Abb. 1). Damit wird und wur-
de das Programm bis heute in 14 Stadtteilen der Stadt umgesetzt.

5.2.2 Entstehungsgeschichte und Organisation

Die Leitung des kommunalen Programms ist aktuell (Stand: 2009) in einer Stabsstelle
innerhalb des Jugend- und Sozialdezernats der Stadt Frankfurt angesiedelt, in welchem
das Programm auch im Jahr 1999 auf Initiative des damaligen Sozialdezernenten und
Biirgermeisters der Stadt Frankfurt gegriindet wurde. Zwischen Ende 2001 und 2006
oblag die Steuerung des Programms jedoch voriibergehend und aufgrund politischer Ein-
fliisse, die im Zusammenhang mit dem Ausgang der damaligen Frankfurter Kommunal-
wahl standen, dem Amt fiir Wohnungswesen der Stadt Frankfurt und wurde dort in einer
als ,,Lenkungsstelle Soziale Stadt*!° bezeichneten Abteilung gefiihrt. Die heute wieder im
Sozialdezernat der Stadt Frankfurt integrierte Steuerung des kommunalen Programms
stellt die Verbindung zwischen dem operativen Geschéft auf Ebene der Stadtquartiere
(und hier in erster Linie den ortlichen Quartiersmanagern) und der politischen Ebene der
Stadt Frankfurt her (Magistrat der Stadt Frankfurt 2007). Der Programmleitung fallt da-
bei die Aufgabe zu, das Programm sowohl innerhalb der Verwaltung der Stadt als auch
gegeniiber der gesellschaftlichen Umwelt zu etablieren, und erklért dies folgendermalen:
,.Sprich, wir sind diejenigen, die es administrieren (Interview R, Frankfurt, 30.08.2006).
Aufgrund der spezifischen Struktur des Programms fallt diese Aufgabe allerdings wesent-
lich komplexer aus, als es dem eigentlichen Administrationsauftrag zu entnehmen wire.
Mit nur vier Personen (zunichst noch im Amt fiir Wohnungswesen der Stadt Frankfurt)
scheint die personelle Besetzung dieses Aufgabenbereichs eher knapp bemessen fiir ein
Aufgabenfeld, das zum einen die Integration anderer stidtischer Amter innerhalb des
Programms vorsieht, zum anderen die ,,Schnittstelle zu den Quartiersmanagern vor Ort*
(Interview R, Frankfurt, 30.08.2006) und der kommunalen Politik umfasst. Auf die Frage
nach der Abgrenzung des eigenen Aufgabenfeldes, antwortet der mit der Steuerung des
Programms betraute Mitarbeiter der Stadt Frankfurt:

10 Der Begriff der Lenkungsstelle verweist auf die Bezeichnung im Wohnungsdezernat, wihrend die Leitung des Pro-
gramms im Sozialdezernat nun als Stabsstelle eingerichtet ist. Beide Begrifflichkeiten wurden von den Interviewten
nicht immer sauber getrennt, da sie nicht wirklich mit wesentlichen inhaltlichen oder Kompetenzen betreffenden Ver-
anderungen verbunden sind.
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»Wir [...] kiimmern uns um alles, schlichtweg um alles, damit das Programm
lauft. Angefangen von den Finanzen, Mittelverteilung, Quartierauswahl, Vor-
bereitung, Kontakt zu den Quartiersmanagern. Wir machen regelméfige Rou-
tinebesprechungen mit den Quartieren, wir sind praktisch Bindeglied zwi-
schen den Leuten vor Ort und der Politik, sagen wir einmal so, also eben die
Projektleitung.” (Interview R, Frankfurt, 30.08.20006)

Die Organisationsstruktur des Frankfurter Programms lésst hier bereits eine Trennung
zwischen zwei Bereichen erkennen: Zum einen existiert ein operativer Bereich, der die
Umsetzung der materiellen Ziele des Programms in den Quartieren verfolgt, zum ande-
ren findet sich ein Bereich, der die Steuerung des Programms — und somit prozedurale
Ziele wie die Vernetzung, die Kooperation und die Koordination von Akteuren und Inte-
ressen — umfasst. Der Aufgabenstellung dieses zweiten Zielbereichs zugrunde gelegt ist
die Wahrung einer ,,stabile Ordnung® (vgl. MISZTAL 1996), durch die (Planungs-)Unsi-
cherheiten im Laufe des Programms ausgerdumt oder wenigstens verringert werden sol-
len.

5.2.3 Auswahl der Triger

An zentraler Stelle des operativen Bereichs des Frankfurter Programms steht das Quar-
tiersmanagement, welches nicht in kommunaler Hand liegt, sondern jeweils den grof3en
Wohlfahrtsverbdnden iibertragen wurde. So sind im kommunalen Entwicklungspro-
gramm der Stadt Frankfurt die beiden Trager der katholischen und evangelischen Kirchen

— der Deutsche Caritasverband und das Diakonische Werk — mit dem Quartiersmanage-
ment betraut. Weitere Trager des Quartiersmanagements sind neben den beiden Kirchen
der Internationale Bund (IB) und die Arbeiterwohlfahrt (AWO). Die oben angesprochene
organisatorische Dualitét des Programms — also die Trennung in einen operativen und
einen mit der Steuerung betrauten Bereich — setzt sich in der Entscheidung fort, das Quar-
tiersmanagement aus dem kommunalen Hoheitsbereich hinaus auf die freien Triger aus-
zulagern. Programmsteuerung und Programmumsetzung erfolgen damit aus zwei unter-
schiedlichen Hiinden. Die Einbindung und Ubertragung wesentlicher Verantwortung auf
die freien Tréger erfordert damit ein hohes Maf3 an Kooperation zwischen den Stellen der
Programmsteuerung und der Programmumsetzung. Zugleich wird die Kontrollfunktion
iiber das Quartiersmanagement von Seiten der Stadt Frankfurt auf die Triger verlagert.
Dass durch diesen Schritt eine Kooperation mit einem Partner eingegangen wird, der
neben dem Quartiersmanagement auch iiber andere Wege an die stiddtischen Strukturen
gebunden ist, stellt sich als bewusste Strategie zu Beginn des Programms dar, die fiir den
Initiator des kommunalen Programms als zentrale Entscheidung den weiteren Verlauf des
Programms nachhaltig beeinflusste:
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,»Wir haben es ganz bewusst nicht 6ffentlich ausgeschrieben, weil wir keine
kommerziellen Triger wollten, sondern — es gibt ja Verbdnde nach BSHG —
anerkannte Wohlfahrtsverbdnde, und unter denen ist das dann geregelt wor-
den, d.h. da kommen real nur vier, fiinf, sechs in Frage. Und dann haben wir
uns zusammengesetzt, wie geht das sinnvoll, weil dann auch einzelne Verbén-
de in bestimmten Stadtteilen schon vorhandene Strukturen und Stérken hatten.
Es ist auch hervorragend gegangen]...].” (Interview V, Frankfurt, 01.02.2008)

,Und mit denen haben wir uns zusammengesetzt und haben gesagt: Wir [die
Stadt Frankfurt, Anm. d. Autors] haben ermittelt [...]. Und die haben auch
Vorschlidge gemacht aus ihrer Sicht, welche Stadtteile und welche Siedlungen
sie fiir sinnvoll und wichtig halten, weil sie die kennen, und wir haben dann
die Sozialdaten der Siedlungen ausgewertet und haben sozusagen eine Priori-
titenliste gemacht und haben dann gesagt: Wer konnte denn in diesem Stadt-
teil das sinnvoll machen? Und das war auch ein ganz offener Prozess mit de-
nen. Und dann sind am Ende die Vertrige gemacht worden.“ (Interview V,
Frankfurt, 01.02.2008)

Die Ubertragung der Aufgabe des Quartiersmanagement auf die wohlfahrtsstaatlichen
Tréager und erfolgte nach eigenen Aussagen von Beginn iiber eine ,,offene und ,,transpa-
rente” Zusammenarbeit mit den Trdgern der freien Wohlfahrtspflege. Als zielleitend fiir
diese Kooperation zwischen Triger und Stadt wurde dabei von beiden Gespréachspartnern
auf jene Effekte verwiesen, die in der Literatur als Kapazititsverschneidung von Ak-
teuren bezeichnet werden und die in ,,stable, institutional patterns® (GUALINI 2002) miin-
den. Auf der einen Seite wollte man auf der Seite der Stadt einen Akteur mit in die Ver-
antwortung nehmen, der durch Eigenfinanzierungsanteile das Quartiersmanagement
nachdriicklich starken kann und dadurch ein Eigeninteresse an der erfolgreichen Durch-
fithrung des Quartiersmanagement entwickelt, durch welches er nach dem Auslaufen der
Quartiere aus der kommunalen Foérderung daran interessiert sein konnte, die erarbeiteten
Ergebnisse weiterzufiihren. Auf der anderen Seite wollte die Stadt Frankfurt Know-how
in das Quartiersmanagement einbinden und dazu auf einen Partner zuriickgreifen, der
vor allem praktische Erfahrung in der Durchfiithrung von territorial begrenzten Aktionen
und Programmen aufweisen kann. Wichtig war der Stadt Frankfurt das Ausschdpfen des
Erfahrungsschatzes der Wohlfahrtsverbande vor allem im Bereich der Gemeinwesenar-
beit. Dieser Punkt wird insbesondere von der Programmsteuerung betont:

»Also im Grunde konnte die Stadt [...], wenn man sagt, wir machen ein kom-
munales Programm, dann konnte sie das auch aus eigener Personenstirke ma-
chen. Wir sind multifunktional aufgestellt, man konnte ein Team bilden und
sagen, wir nehmen da einen Gartenbauer rein, wir nehmen einen Stadtplaner,
wir nehmen einen Soziologen, wir nehmen einen Jugend- und Sozialarbeiter
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und daraus rekrutiert sich das Quartiersmanagement. Wiare durchaus denkbar.
Gleichwohl, sag ich mal, muss man ja das Rad nicht neu erfinden, wenn man
einen Triger hat oder Kooperationspartner, die das aus Erfahrung heraus
schon konnen und man bedient sich derer.” (Interview R, Frankfurt,
30.08.20006)

Wie in Kapitel 2 ausgefiihrt, unterscheidet sich das Quartiersmanagement in wesentlichen
Punkten von der klassischen Gemeinwesenarbeit und stellt fiir die Triger daher eigent-
lich kein origindres Kerngeschéft dar. Trotzdem ergeben sich aus Sicht der befragten
Akteure enge Ankniipfungspunkte an das eigentliche Tatigkeitsfeld des Tragers. Die
Rechtfertigung fiir die Richtigkeit der stadtischen Entscheidung wird von einem Tréiger
wie folgt erbracht:

,unser Fachgebiet ist natiirlich die Sozialarbeit. Wir versuchen da, die Nach-
barschaften zu organisieren. Da gibt es Nuancen, da muss man moderieren
oder Anstoe geben und etwas in die Hand nehmen als Quartiersmanager und
sehen, dass es lduft. Und das ist unser ureigenstes Geschéft.” (Interview Ho,
Frankfurt, 25.01.2008)

Weiter prézisiert der Quartiersmanagers eines Tragers, was unter dem Begriff des Quar-
tiersmanagement im Rahmen des kommunalen Programms verstanden werden kann:

,»Ich benenne es jetzt einmal mit dem alten Begriff der Gemeinwesenarbeit
anstatt Quartiersmanagement. Und hier im kommunalen Entwicklungspro-
gramm ist es eben hauptséchlich erst einmal die Biirger aktivierende Gemein-
wesenarbeit. So heifit es eben hier auch im Untertitel: Neue Nachbarschaften.
Das ist so der Fokus.” (Interview Qu, Frankfurt, 22.01.2007)

Die durch das Quartiersmanagement erfolgte Erweiterung des ,,ureigensten Geschéfts*
der Trager hat fiir diese durchaus auch finanzielle Relevanz, die iiber das kommunale
Entwicklungsprogramm hinausgeht. Dieser Aspekt ist allerdings von keinem der Trager
angesprochen worden, doch wird mittlerweile von allen Tragern die Kompetenz des
Quartiersmanagements offiziell beworben. Dass es sich hierbei um eine Kompetenz han-
delt, die der private Triager mithilfe der (auch finanziellen) Unterstiitzung der 6ffentlichen
Hand aufgebaut hat, scheint keinen Diskussionsbedarf zu wecken. Vielmehr sieht die
Stadt Frankfurt diese Tendenz der ,,Professionalisierung oder Vermarktung des Quartiers-
management” (Interview V, Frankfurt, 01.02.2008) insgesamt in einem positiven Licht,
daman vor allem in der Anfangszeit die Trager als Akteure sah, die zum Teil nach Markt-
kriterien agieren und agieren sollten. Die Bewerbung einer (neuen) Kompetenz passt hier
durchaus ins Bild. Im gleichen Kontext hatte die Stadt zu Beginn versucht, durch das
kommunale Entwicklungsprogramm eine Konkurrenzsituation zwischen den Trigern
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aufkommen zu lassen bzw. zu férdern. Hauptkriterium fiir die Auswahl der Trager wéh-
rend der ersten Runde des Quartiersmanagements in den ersten vier Quartieren war ne-
ben fachlicher Kompetenz das Prinzip, ,,[...] dass diese nicht schon Tréger einer wich-
tigen Einrichtung in dem betreffenden Quartier sein durften* (Dezernat fiir Soziales und
Jugend der Stadt Frankfurt am Main 2002, S. 71f.). Dieser — zuletzt gescheiterte — Ver-
such wird von einem Mitarbeiter der Lenkungsstelle der Stadt Frankfurt so dargestellt:

,»In den ersten vier Gebieten, als die ausgewahlt wurden, war allerdings noch
die Maxime, dass Quartiersmanager der Trager werden sollte, der ansonsten
in dem Gebiet keine eigenen Institutionen hat, damit ein Konkurrenzdenken
aufkommt.” (Interview M, Frankfurt, 30.08.2006)

Dabei sollte gezielt die Situation ausgenutzt werden, dass im Zuge einer allgemeinen
grofler werdenden finanziellen Abhédngigkeit der Trager von offentlichen Programmen
und Projekten, auf die sie sich in (zum Teil europaweiten) Ausschreibungen mit ihren
Ideen und Konzepten bewerben miissen, ein gegenseitiger Wettbewerb entstanden ist, der
sich an dkonomischen Marktmechanismen anlehnt. Da es sich bei der Tétigkeit aller-
dings um soziale Belange und Aufgaben handelt, welche die Triger im Namen der Ge-
sellschaft iibernehmen, ldsst das Wort Konkurrenz zu einem schwierigen Begriff in die-
sem Kontext geraten. Von Seiten des verantwortlichen Leiters des Programms der
Anfangszeit wird diese Konkurrenz aber in einem positiven Licht gestellt:

,,Und die Ubertragung an freie Triger und deren sozusagen vertragliche Bin-

dung hat das natiirlich auch noch einmal ein Stiick weit verbessert, wie z. B.
dieses schnelle Reagieren, das auch dadurch befordert wird, weil sie miissen,
sie stehen in einer ganz gesunden Konkurrenz zueinander. Und es hat natiir-
lich jeder freie Trager, weil er auch in anderen Punkten auf 6ffentliche Zu-
schiisse angewiesen ist, auch einen besonderen Ehrgeiz, es gut zu machen,
und sie kdnnen es auch. Also, sie bringen auch die Kompetenz mit.“ (Inter-
view V, Frankfurt, 01.02.2008)

Eine derart positive Darstellung der ,,gesunden Konkurrenz* wurde von den derzeitigen
Verantwortlichen seitens der Stadt als auch der Trager nicht dargestellt. Und tatséchlich
wurde der Konkurrenzaspekt recht schnell umgangen. Denn die durchaus bunte Tréger-
landschaft in Frankfurt ldsst sich territorial iiber das Stadtgebiet verorten. Und diese
rdumliche Aufteilung der Stadt unter den Trdgern geriet zur Strategie der Triger, die an-
fanglich durch die Stadt verfolgte Konkurrenz zu umgehen:

»Wenn man auf die Landkarte der AWO guckt, sicht man ein Nest in Preunges-
heim, im Gallus und auch in Rédelheim. Und hier in Bornheim. In Sachsen-
hausen zum Beispiel sind wir nicht tdtig, das ist historisch gewachsen. Wir
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haben letzte Woche gesagt, wir sind als Tréger bereit fiir jeden Stadtteil, von
der Kompetenz her und von den Standards, die wir mittlerweile entwickelt
haben. Aber wir haben dann doch unsere Schwerpunkte aufgrund von Verbin-
dungen. Wir wiirden da nicht x-beliebig irgendwie, das wire... naja, das kann
man machen, aber, nein, das ist ja auch etwas Interessantes, wenn es in das
System passt. (Interview Ho, Frankfurt, 25.01.2008)

Grundsitzlich widersprach die Einschrankung der Auswahl der Tréiger auf jene Gebiete,
in denen sie ,,traditionell* oder ,,historisch® nicht tdtig waren, den bisherigen Prinzipien
ihrer Arbeit. Da sich das Bild des Wohlfahrtsverbandes zu einem modernen Dienstleister,
der seine Leistungen aufgrund seiner Standards an jedem Ort und in jedem Viertel erbrin-
gen kann (und muss), wandelt, haben sich die Triger dieser Entscheidung der Stadt zu-
néchst nicht entgegengestellt. Erst bei der Vergabe der Gebiete der zweiten Runde des
Quartiersmanagements wurde von diesem Prinzip Abstand genommen und nun gerade
versucht, jene Triger im Viertel im Quartiersmanagement zu etablieren, die dort bereits
auf eigene Strukturen zuriickgreifen konnten, um somit bessere Synergie-Effekte zu ent-
wickeln. Von Seiten der Stadt Frankfurt wurde dieser Strategiewandel wie folgt erklart:

,»Wir haben das jetzt mit den letzten vier Gebieten, die ausgewihlt wurden,
genau umgedreht. Wir haben gesagt, wir gucken, dass wir gerade Triger neh-
men, die dort schon mit Institutionen vor Ort sind, um diese trdgerinternen
Synergien noch stiarker nutzen zu kdnnen. Dass also jetzt der Quartiersmana-
ger vom IB dann immer mit dem Kindergarten von der AWO oder was weif}
ich [...], das hatte zwar auch funktioniert, aber wir haben festgestellt, wenn der
Triager des Quartiersmanagements IB ist und der Kinderladen vom IB ist,
funktioniert’s noch viel einfacher. Und auch in der anderen Richtung, dass
dieser im positivsten Sinne Druck auf den Trdger aufbauen kann, auf seine
Einrichtung, weil auch da gibt es natiirlich Befindlichkeiten, das sind ja alles
nur Menschen, da gibt es auch Kindergartenleiter, die sagen: ,Och, warum soll
ich das jetzt machen? Und ich habe schon genug zu tun!‘. Wenn dann aber
sein Trager sagt: ,Aber Du machst das jetzt, damit unser anderes Programm
auch lauft!*, also wirklich im positivsten Sinne, ich will niemandem was un-
terstellen... Und das funktioniert wirklich sehr gut, also dass wir diese Infra-
struktur der Triager der freien Wohlfahrtspflege nutzen konnen... ist meiner
Meinung nach ein unschétzbarer Vorteil.“ (Interview M, Frankfurt, 30.08.2006)

Kapazititsverschneidung und Konkurrenzen scheinen sich also hier auszuschlieBen. Fiir
das Konzept der Governance, das immer wieder mit der Verschneidung von Kapazititen
in Verbindung gebracht wird (HEALEY et al. 2002) bedeutet dies, dass Konkurrenz sich
mit dem Konzept nicht vertragt. Und auch von Seiten der Stadt Frankfurt wurde der Ver-
zicht im Nachhinein als Erfolgt gewertet:
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,»Im Nachhinein miissen wir sagen, es war eine sehr, sehr gute Entscheidung,
weil gerade diese Trager der freien Wohlfahrtspflege auf ihrem ureigensten
Gebiet in den ganzen Soziale Stadt-Gebieten ja bereits tétig sind. Die haben da
einen Kinderladen, einen Hort, die haben die aufsuchende Jugendarbeit, also
AWO, IB, wer auch immer es ist. Und diese Synergien zu nutzen war die beste
Entscheidung, die wir treffen konnten.* (Interview M, Frankfurt, 30.08.2006)

Der Wandel der Vergabepraxis zwischen erster und zweiter Runde stellt zudem ein inte-
ressantes Beispiel fiir das institutionelle Lernen innerhalb des kommunalen Programms
dar. Dieses Lernen bezog sich aber nicht nur auf die rdumliche Verteilung der Tréger in
der Stadt, sondern auch, sondern auch auf die Einbindung neuer Tréger in die Vergabe
neuer Quartiere. Die Vergabepraxis fiir die dritte Runde des kommunalen Programms
Soziale Stadt wird vom einem der Tréger wie folgt dargestellt:

,»Die Standorte waren vorher ausgewiesen, es gab vier Tréger, ein flinfter Tra-
ger wollte gern dazukommen. [...] Jaja, das Rote Kreuz, davon hat man aber
dann Abstand genommen. Ja, und dann gab es im vorigen Programm [in der
ersten Runde des Quartiersmanagement, Anm. d. Autors] ja auch den Frank-
furter Verein fiir Soziale Heimstitten, die da tdtig waren. Die waren in [...],
das ist dann aber ein wenig ungliicklich gelaufen, hort man. Und die ziehen
sich nun auch zuriick. Und da bleibt es bei den vier Tragern: AWO, 1B, Caritas
und das Diakonische Werk. Da gibt es keine Konkurrenz. Es gab ein bisschen
Konkurrenz {iber die Quartiere, aber wir haben uns innerhalb von 10 Minuten
geeinigt.” (Interview Ho, Frankfurt, 25.01.2008)

Sollte diese Entwicklung nun tatséchlich reprasentativ fiir die praktische Umsetzung von
Governance sein, so wiirde dies bedeuten, dass das Konzept die Abschottung gegeniiber
duBleren, neuen Einfliissen fordere. Die Wirtschaftsgeographen sprechen in diesem Zu-
sammenhang von einem ,,lock-in“-Effekt. Die Vermeindung von Konkurrenzen legt die-
sen Schluss und die damit verbundene Gefahr durchaus nahe; fiir ein Gespréch standen
die oben genannten Triger nicht zur Verfiigung. Fraglich bleibt hier auch, ob die Ubertra-
gung von jenen Effekten, die dem Studium 6konomischer Prozesse entspringen, auf das
handeln sozialer Akteure iibertragen werden konnen.

Ahnlich wie auch im Bund-Lénder-Programm ist ein weiterer kritischer Punkt die kon-
krete Aufgabendefinition des Quartiersmanagement. Die groBe Offenheit der Aufga-
bendefintion wird dabei von den Quartiersmanagern auch kritisch gesehen:

,»Also, anfinglich gab es hier sehr grole Unklarheiten, was will man eigentlich
mit diesem Projekt. [...] Es gibt sicherlich im Ortsbeirat Leute, die im Prinzip
meinen, dass Quartiersmanagement 24h am Tag Hilfspolizei und Anlaufstelle
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fiir sémtliche Sorgen und Note sein muss. [...] Und da, denke ich, gibt es eben
zum Teil unterschiedliche Vorstellungen. Wenn die Ortspolitik Antrige stellt,
dass in die Soziale Stadt Stadtteile aufgenommen werden, dann wird das oft
begriindet mit Daten des Sozialrathauses, also den Sozialstatistiken. Da wer-
den dann die Hilfen zur Erziehung angefiihrt oder die Jugendkriminalitit. Und
da ist natiirlich die Frage, welche Instrumente hat das Quartiersmanagement
iiberhaupt, um dagegen wirklich einzuschreiten, gegen die Arbeitslosenquote.
[...] Das ist eben sehr schwierig, weil oft da eben Erwartungen, sag ich mal so,
kommen: ,Der Heilsbringer Quartiersmanagement‘. Das ist so das eine. Und
Jugendkriminalitdt. Wir kdnnen natiirlich gucken, welche Bedarfe es vor Ort
gibt. Die Jugendlichen hier wiirden zum Beispiel gern einen Raum haben. Da
haben wir sie dann auch unterstiitzt. Wir hatten auch schon eine Betreuung
organisiert, aber noch scheitert es dann doch an einem Raum [...]. Und wir
sind auch keine Ordnungsmacht. Also es wurde hier ganz oft so am Anfang
gesehen.* (Interview Pl, Frankfurt, 22.01.2007)

5.2.4 Auswahl der Quartiere und Laufzeit des Programms

Fiir das kommunale Entwicklungsprogramm wurden gezielt jene Quartiere ausgewahlt,
die zwar nicht direkt als ,,sozialer Brennpunkt* gelten, denen aber ein ,,erhebliches Ge-
fahrdungspotential*“ (Magistrat der Stadt Frankfurt 2007, S.14) zugesprochen wurde.
Ausschlaggebend fiir die getroffene Auswahl war aus Sicht der Verwaltung die besondere
soziale Lage in den GroBwohnsiedlungen, die vor dem Hintergrund von statistischen
Daten bestimmt wurde, sowie das Vorhandensein von Chancen und Potenzialen, die sich
iiber das Vorhandensein von geeigneten Partnern im Viertel darstellten. Zu diesen wurden
unter anderem die Wohnungswirtschaft, die Kirchengemeinden und die Triger der Ge-
meinwesenarbeit gezdhlt, die als Ankniipfungspunkt eines neu etablierten Quartiersma-
nagement dienen sollten.

Die Auswahl der Quartiere erfolgte auf der Grundlage von Sozialdaten, die in der Regel
von den zustidndigen Sozialrathdusern bereitgestellt wurden. Entsprechend der Eckdaten
Jugendarbeitslosigkeit, allgemeine Arbeitslosigkeit und Bildung kam es zu einer Dreitei-
lung der Bezirke der Stadt Frankfurt. Auf der einen Seite finden sich eher wohlhabende
Bezirke, vor allem in der nordlich an den Taunus angrenzenden Peripherie. Daneben gibt
es eine Reihe typischer groBstiddtischer ,,Problembereiche* vor allem in Innenstadtnéhe.
Die Bereiche um den Frankfurter Hauptbahnhof beispielsweise gelten seit geraumer Zeit
als besonders problembeladene Quartiere, deren Ursachen sich aus den typischen Pro-
blemlagen eines groBstddtischen Rotlichtmilieus herleiten. Hier ein Quartiersmanage-
ment zu etablieren wurde von Seiten der Stadt abgelehnt, um dieses Instrument nicht zu
iiberfordern. Daneben erscheint in den Sozialdaten ein groB3es Mittelfeld von Bezirken,
die im Vergleich zu letztgenannten Quartieren eher relativ unaufféllig erscheinen, in de-
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nen allerdings latent Konflikte existieren. Genau auf dieses Mittelfeld zielte das Frank-
furter Programm ,,Soziale Stadt — Neue Nachbarschaft ab. Zwei Einschrankungen wur-
den allerdings getroffen: Zum einen sollte eine Uberschneidung zu existierenden
Programmen des Bund-Lander-Programms vermieden werden. Zwar gab es einmal die
Uberlegung, in einem Stadtteil das Bund-Linder-Programm und das kommunale Pro-
gramm gemeinsam zu etablieren, um gezielt die Vernetzung beider Interventionen zu
forcieren und von den gemeinsamen Vorteilen profitieren zu konnen. Dieser Vorschlag
konnte sich allerdings niemals durchsetzen. Daneben wurde das Frankfurter Ostend als
mogliches Quartier ausgeschlossen, da es sich derzeit in einem tief greifenden Transfor-
mationsprozess befindet und insbesondere nach der Umsiedlung der Européischen Zen-
tralbank (EZB) befiirchtet wird, dass es zu einem starken Verdrangungsprozess der dor-
tigen Bewohnerschaft kommen wird. Tatsdchlich ist derzeit deutlich erkennbar, dass rund
um die ehemalige GroBmarkthalle, dem kiinftigen Sitz der EZB, sich zum einen eine
Transformation insbesondere der Hanauer Landstralle abzeichnet, zum anderen viele
Bauplitze aus Spekulationsgriinden brach liegen. Die Quartierauswahl erfolgte u.a. auf
Vorschlag der jeweiligen Ortsbeirdte. Aus diesen Vorschldgen erfolgte eine Auswahl
durch die Lenkungs- resp. Stabsstelle, die dann zur Abstimmung der Stadtverordneten-
versammlung vorgelegt wurde. Bislang (Stand: September 2008) ist so in zwolf Quartie-
ren in Frankfurt ein durch das kommunale Programm finanziertes Quartiersmanagement
eingesetzt worden.

Damit erfolgte die Auswahl der Quartiere zum einen {iiber ,,harte” Fakten, zum andere
flossen allerdings auch personliche Einschitzungen und Erfahrungen mit ein. Insbeson-
dere letzteres lasst die Auswahl in den Quartieren in der Nachbetrachtung als subjektive
oder ,,politische* Entscheidung erscheinen und scheint manchmal von Seiten der lokalen
Akteure, aber auch der Quartiersmanager im Nachhinein nicht mehr nachvollziehbar,
wenngleich gerechtfertigt:

»Zur Auswahl kann Thnen der Herr Sch. wohl Néheres sagen. Da kann ich
nur..., da kann ich nichts im Detail zu sagen, weil das Sachen sind, die poli-
tisch sind und in der Stadt einfach entschieden werden. Ich weif3, dass es in
Griesheim schon ganz lange auch vom Ortsbeirat einen Antrag gab, das Pro-
jekt Soziale Stadt nach Griesheim zu holen. Dann gab es von den beiden Kir-
chengemeinden auch Briefe, es gab das Kinder- und Jugendforum, das ist hier
ein grofer Zusammenschluss, so eine Art Stadtteilarbeitskreis der Kinder- und
Jugendeinrichtungen. Die hatten sich auch mit dem Thema beschiftigt und
vorgeschlagen, den Stadtteil da mit aufzunehmen.“ (Interview Pl, Frankfurt,
24.01.2007)

Diese Aussage erscheint insofern interessant, als sich davon zwei Charakteristika des
Programms ableiten lassen. Zum einen scheinen die Kriterien fiir die lokal agierenden
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Akteure vor Ort keine Relevanz zu haben, was weniger verwunderlich ist. Auf der ande-
ren Seite wird die Entscheidung auf der Quartiersebene als eine politische betrachtet und
symbolisiert als solche einen von der lokalen Ebene nicht mehr zu durchdringenden ,,po-
litischen Schleier®, der sich gerade im Zusammenhang mit derartigen Entscheidungen zu
bilden scheint, ganz gleich, ob diese Entscheidungen vor dem Hintergrund ,,harter Fak-
ten® getroffen wurden, oder nicht: Das lokale Bewusstsein, Teil eines politischen Pro-
gramms zu sein, scheint in integrierten Entwicklungsprogrammen vergleichsweise so
hoch, dass dieses Politische als Erkldrungskonstante genutzt wird.

Das Entwicklungsprogramm war stets als zeitlich befristete, sozialraumliche Intervention

in unterschiedlichen und wechselnden Stadtteilen gedacht. Die Anfangsvertrige mit den

Tragern in den Quartieren wurden zunichst fiir eine Laufzeit iiber drei bis fiinf Jahre ge-
schlossen, wobei ,,der erste Vertrag immer liber drei Jahre abgeschlossen wurde und dann

tiber die Verldngerung entschieden wurde® (Interview V, Frankfurt, 01.02.2008). Die Ent-
scheidung tiber eine mogliche Weiterfiihrung erfolgte unterschiedlich und individuell fiir

jeden Stadtteil:

,»Ja, da gibt es natiirlich immer Diskussionen, weil alle wiirden es gerne und
lieber langer machen. Aber da muss man von Anfang an richtig klar machen,
dass flinf Jahre eigentlich eine ausreichende Zeit sind, um die Infrastruktur der
Siedlung zu ertiichtigen. Was man nach fiinf Jahren nicht hinbekommen hat,
bekommt man auch nach 7 nicht hin. Es ging nie darum, eine zusétzliche So-
zialeinrichtung zu schaffen. Sondern wenn es nicht gelungen ist, mit der Woh-
nungsbaugesellschaft etwa zu kldren, wei3 der Teufel, dass Wohnumfeldge-
staltung auch in deren Interesse liegt und der Hausmeister eine andere
Funktion bekommt, als nur die Leute anzumuffeln... Wenn das in 5 Jahren
nicht gelingt, dann gelingt das nie. Dann muss man sagen: ,Leute, wir haben
uns bemiiht, aber unser Ziel nicht zu 100 %, sondern nur zu 90% erreicht*.”
(Interview V, Frankfurt, 01.02.2008)

5.2.5 Ziele und Abgrenzung des Programms

Die Ziele und Umsetzung des Frankfurter Programms orientieren und verfestigen sich
durch zwei Diskurse, die in Frankfurt eine zentrale Rolle eingenommen haben. Auf der
einen Seite steht dabei das Bund-Lander-Programm ,,Soziale Stadt®, iiber das derzeit zwei
Stadtteile in Frankfurt gefordert werden und welches zum Symbol eines Diskussionsproz-
esses geworden ist, in dessen Zentrum die Frage nach einem ,,geeigneten®, fiir die in Kapi-
tel 2 dargestellte Problematik addquaten Forderinstrumentarium steht. Wenn daher die in-
haltliche Ausrichtung des kommunalen Programms von den Akteuren dargestellt wird, in
dem sich in ihren Ausfiihrungen gezielt von dem Bund-Lénder-Programme absetzen, dann
ist dies vielleicht weniger auf konkrete Schwéchen des Bund-Lander-Programms zuriick-
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zuftihren, als vielmehr auf eine Identitdtsfindung des ,.kleinen kommunalen Programms
innerhalb des stddtischen Diskurses 6ffentlicher, integrierter Programme.

Die Benennung des kommunalen Programms zeugt nicht zufillig von groBer Ahnlichkeit
zum Bund-Linder-Programm. Und auch in der Offentlichkeit wird das kommunale Ent-
wicklungsprogramm oftmals als ,richtige Antwort auf das [zu] stéddtebaulich ausgerich-
tete Soziale-Stadt-Programm von Bund und Land [und als dessen] ideale Ergéinzung®
(STRECKER 2008) gesehen. Im fiinften Frankfurter Sozialbericht werden beide Initiativen
unter der gemeinsamen Kapiteliiberschrift ,,MaBlnahmen in Wohngebieten mit besonde-
rem sozialen und baulichen Entwicklungsbedarf™ gefiihrt. Offiziell heif3t es hier von Sei-
ten der Stadt Frankfurt: ,,Unabhéngig, ob diese Projekte nun im Rahmen des Bund-Lén-
der-Programms oder im rein stidtischen Programm angesiedelt sind, verfolgen sie doch
das gemeinsame Ziel, der sozialen und rdumlichen Polarisierung der Stadt entgegenzu-
wirken* (Dezernat fiir Soziales und Jugend der Stadt Frankfurt am Main 2002, S. 58).
Wenngleich das Bund-Lénder-Programm wegweisend fiir die Ausgestaltung des kommu-
nalen Programms gewesen ist, so hat sich im Rahmen des kommunalen Programms je-
doch eine alternative integrierte Vorgehensweise herausgebildet. Von einem Mitarbeiter
der Stadt Frankfurt wird dies wie folgt beschrieben:

»Das ganze beruht auf einem Etatantrag der SPD-Fraktion aus dem Jahr 1999.
Da steht sinngemédl drin, dass die Erfahrungen aus dem Bund-Lénder-Pro-
gramm, damals ja nur in Unter-Liederbach hier in Frankfurt, gezeigt haben,
dass das sinnvoll ist und dass die Stadt Frankfurt halt auch ein kommunales
Programm, das sich daran anlehnt, hier ausprobieren soll. Es stand tatsdchlich
drin: ,ausprobieren‘! Also auch ein Quartiersmanagement erproben und nach-
barschaftlichen Zusammenhalt stérken, vergleichbar mit den Bausteinen, die
Sie auch aus dem Bund-Lénder-Programm kennen. Also ich weil3 nicht, sie
kennen vielleicht die HeGISS, die Hessische Gemeinschaftsinitiative Soziale
Stadt, das ist ja dieser Verbund in Hessen iiber das Bund-Lander-Programm.
Die haben ja auch diese Broschiire herausgegeben mit den Bausteinen und
von der Zielrichtung her sind die beiden Programme eigentlich schon
identisch. Wobei bei uns im kommunalen Programm da halt nicht so viele
Mittel vorhanden sind, dieser stiddtebauliche Aspekt nur ganz, ganz klein ist.*
(Interview M, 30.08.2006)

In der Praxis stellt das kommunale Entwicklungsprogramm weniger eine Ergdnzung zum
Bund-Lénder-Programm dar, sondern grenzt sich durch seine inhaltlichen Schwerpunkte
gerade bewussten Abgrenzung von diesem ab. Diese Abgrenzung wurde in fast allen
Gesprichen von den Akteuren aufgegriffen und ausgefiihrt. Und bereits zu Beginn war
die Abgrenzung vom alteren Bund-Lander-Programm wichtig, wie der zu anfangs verant-
wortliche Sozialdezernent der Stadt Frankfurt ausfiihrt:
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»Ja, es gibt in Frankfurt auch zwei Programme aus dem Bund-Léander-Pro-
gramm, in Unterliederbach und im Gallus. Da war mir immer ein Stiick weit
suspekt, dass die Programme natiirlich auch stadtplanerische und bauliche
Probleme bearbeiten sollten und es einen formalisierten und institutionalisier-
ten Beteiligungsrahmen gibt, mit Beirdten und dergleichen. Das ist alles hoch
kompliziert. Und an den beiden Projekten sieht man ja auch, wie lange es
dauert, bis sie einigermaflen ins Laufen kommen. Deswegen fand ich das
kommunale Programm immer sehr viel besser, weil es schneller ging, weil es
sich auf konkrete Personen bezogen hat und weil es Problemlagen aufgenom-
men hat.“ (Interview V, Frankfurt, 01.02.2008)

Dabei wurde dem Bund-Lénder-Programm stets der Charakter eines ,,grof3en®, ,,behi-
bigen* und ,,biirokratischen* Programms nachgesagt. Das kommunale Programm hinge-
gen wird als ,.klein® und ,,flexibel* bezeichnet. ,,Gro* und ,,klein“ bezieht sich in den
Aussagen in erster Linie auf die zur Verfiigung stehenden finanziellen Mittel, weniger auf
die Quartiersgroflen, wenngleich die derzeit in Frankfurt von Bund und Lénder gefor-
derten Gebiete, das Gallus und Unter-Liederbach, hinsichtlich ihrer Grof3e durchaus auch
eine solche Unterscheidung zulieBen. Neben dem finanziellen Unterschied liegt der Cha-
rakterisierung ,.klein“ und ,,gro3* jedoch auch eine Unterscheidung bezogen auf die ,,Re-
levanz* der Programme in der Offentlichkeit und der Politik zugrunde und spiegelt die
Identitit der an der Umsetzung des kommunalen Programms beteiligten Akteure mit, die
im Rahmen des ,kleinen® Programms viel stirker die Relevanz und Notwendigkeit des
Programms gegeniiber der Offentlichkeit und anderen Akteuren hervorheben miissen.
Gleichzeitig wird dem kommunalen Programm wenig Aufmerksamkeit von Seiten der
Akteure des Bund-Lénder-Programms zuteil.

So betonte man beim kommunalen Programm stets seine stadtteilorientierte Ausrichtung
und rechtfertigt dadurch in gewisser Weise die Konzentration auf das Stadtgebiet und den
fehlenden Anschluss an landesweit agierende Organisationen im Bereich der sozialen
Stadtentwicklung. Erneut argumentiert hier am deutlichsten die Steuerungsstelle des
kommunalen Programms:

,»Es ist auch so eine Erfahrung, [...] das Bund-Lénder-Programm l4uft ja jetzt iiber
10 Jahre und wir hatten so nach fiinf Jahren Halbzeitbilanz gezogen. Und Tenor war
eigentlich, dass das, was die machen, diese ldngerfristigen Geschichten und Stadt-
entwicklung teilweise massivster Art mit Abriss und Neubau, [...] das ist sehr groB3
und wir haben festgestellt, dass im Alltag, im Téglichen... am Menschen ist man da
vielleicht nicht so nah dran und man miisste niederschwelliger ansetzen. Und ich
denke, das ist eigentlich der wesentliche Unterschied, dass wir ganz konkret mit den
Menschen, die in den Wohnungen, in den Quartieren leben, in Kontakt kommen und
fiir die unmittelbar was erreichen.” (Interview R, Frankfurt, 30.08.2006)
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Allerdings handelt es sich dabei nicht wirklich um eine inhaltliche Abgrenzung gegenii-
ber dem Bund-Lander-Programm. Auch in den {iber das Bund-Lénder-Programm gefor-
derten Programmgebieten wird {iber das Instrumentarium des Quartiersmanagements auf
Personen- und Personengruppenebene gearbeitet und ebenso werden konkrete Problem-
lagen im Quartier aufgegriffen. Die Abgrenzung gegeniiber dem Bund-Lénder-Programm
mag sich daher vielleicht auch noch aus einer anderen Richtung herleiten. In der 6ffent-
lichen und politischen Wahrnehmung scheint das kommunale Programm stets hinter dem
Bund-Lénder-Programm zuriickstehen zu miissen. Fast schon resignierend lesen sich die
Aussagen der Stadt Frankfurt beziiglich der Zusammenarbeit und des Riickgriffs auf die
landesweit vernetzten Strukturen des Bund-Lénder-Programms etwa durch die hessische
Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt (HeGISS):

,»Wir haben keine tiefer gehenden Kontakte, weder mit HeGISS noch mit den
Kollegen des Bund-Lander-Programms. Wir arbeiten hier in Frankfurt mit den
Kollegen zwar partiell zusammen, bei bestimmten Dingen, wenn das mit Fi-
nanzen zu tun hat, weil wir auch zum Teil auf deren Finanzmittel zuriickgrei-
fen konnen. Inhaltlich gibt es aber leider kaum Kontakt. Von der HeGISS
werden wir immer mal wieder eingeladen zu den Treffen, aber nicht als ak-
tiver Part, sondern weil wir uns da irgendwann einmal auf die Verteilerliste
geschrieben haben. In regelméfigen oder unregelmifBigen Abstdnden haben
die mich auch mal zum Treffen eingeladen. Am Anfang aber mehr als jetzt,
weil wir gemerkt haben, dass der Unterschied doch zu grof3 ist. Denn die La-
stigkeit des Bund-Lénder-Programms in Richtung Stadtplanung ist doch zu
groB}. Also die reine Fortfiihrung der Sanierungsprojekte mit einem leicht an-
deren Blickwinkel hilft uns, da wir das nicht machen, nicht unbedingt weiter.
Und bei den Themen, wo es dann um die weichen Faktoren geht, da hdren wir
schon gern aufmerksam zu und versuchen auch zu partizipieren an den Ergeb-
nissen. Andersherum gibt es tiberhaupt keinen Kontakt. HeGISS hat noch nie
bei uns angefragt, das DIFU hat jetzt einmal bei uns angefragt iiber das Dezer-
natsbiiro und wollte was vom kommunalen Programm wissen. Aber was da
herausgekommen ist und was da herauskommt, das wissen wir nicht. Also von
daher ist das schon ein Stiick weit getrennt. Schade.* (Interview Sm, Frank-
furt, 24.01.2007)

Ein Indiz fiir die partielle Isolation des kommunalen Programms gegeniiber den Netz-
werkstrukturen des Bund-Lander-Programms stellt beispielsweise die Tatsache dar, dass
auf der landesweiten Konferenz zum Thema der nachhaltigen Stadtentwicklung'' im Jahr

11 Es handelte sich hierbei um die vom hessischen Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung orga-
nisierte Konferenz ,,Stadt nachhaltig entwickeln®, die vom 10.-11.04.2008 in der Union-Halle in Frankfurt am Main
stattfand. Neben politischen Vertretern der Stadt und des Landes sprachen etliche lokale Experten zum Leitthema
der Konferenz, wie sich die Kommunen dem auch in der Leipzig-Charta hervorgehobenen Auftrag einer integrierten,
nachhaltigen Stadtentwicklung stellen konnen. Die Darstellung des Frankfurter kommunalen Entwicklungsprogramms
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2008 in Frankfurt am Main das kommunale Entwicklungsprogramm mit keinem Wort
Erwidhnung fand, obgleich hingegen Inhalte und entsprechende Stadtquartiere durchaus
Thema dieser Konferenz waren.

Dieser Eindruck konnte in einem abschlieBenden Gesprich mit der Stadt
Frankfurt (Interview Sch, Frankfurt, 30.09.2008) erneut bestitigt werden und
das Ignorieren des kommunalen Programms beispielsweise auf der angespro-
chenen Konferenz durchaus nicht nur als bloBer Zufall dargestellt werden.
Und auch von Seiten der hessischen Gemeinschaftsinitiative Soziale Stadt
(HeGISS) wurde dieser Gesamteindruck weitestgehend bestétigt: ,,Ich habe ja
gesagt, ich kenne die Frankfurter Standorte nicht, aber ich kann mir natiirlich
vorstellen...” (Interview BK, Frankfurt, 15.01.2008).

Dieses Faktum erschien umso erstaunlicher, als dass von Seiten der HeGISS durchaus der
Erfahrungsfluss und -austausch in und mit den Kommunen als wichtig und nachhaltig
erachtet wird. Denn fiir die Zeit nach dem Auslaufen der nationalen Forderung tiber das
Bund-Léander-Programm wird derzeit angedacht, das Weiterlaufen dhnlicher Programme
auf Ebene der Stidte und Gemeinden gezielt zu férdern. Auf die Frage, inwieweit Bestre-
bungen bestiinden, auf Seiten der Kommunen eigene Entwicklungen anzustofen, lautete
daher die Antwort von Seiten der HeGISS:

»Den kleinsten Ansatz dazu sehe ich eigentlich im neunten Jahr der Férderung,
dass wir versuchen, hier in Hessen im Zuge der Schlussbilanzierung die Kom-
munen zu animieren. Ich weiB jetzt nicht, welche Restriktionen das HWVL12
da einfiihren wird. Aber wir wollen von denen — ich sage jetzt einmal wir, das
Land, obwohl ich nicht das Land direkt bin, sondern nur bei einer Landesge-
sellschaft arbeite —, dass die zum Ende hin eine Verstetigungsvereinbarung
abgeben. Und in diesem Ordner hier ist der Entwurf dafiir. Aber wir kdnnen
das noch nicht herausgeben. Aber Herr R. mochte das Mitte Februar in Berlin
bei einer Sitzung einbringen.* (Interview BK, Frankfurt, 15.01.2008)

Diese neue Initiative scheint wohl eher nicht jene kommunalen Programme zu beriick-
sichtigen, die in Eigeninitiative der Kommunen initiiert und gefiihrt werden und eben
nicht aus einem aus der Bund-Lander-Forderung heraus gefallenen Programm entstanden.
Es muss allerdings ergdnzt werden, dass auch auf privater Ebene durchaus ein Kontakt
zwischen den Verantwortlichen des kommunalen Programms und Vertretern der Landes-
gemeinschaft des Bund-Léander-Programms besteht.

hitte nach Meinung des Autors hier einen wichtigen Beitrag liefern konnen und gut in das Programm gepasst. Dass
es hingegen keine Erwahnung fand und auch nicht vertreten war, stirkt weiter den Eindruck einer Isolation gegeniiber
diesen Strukturen, wenngleich keine ,,harten* Beweise fiir einen direkten Zusammenhang vorliegen.

12 HVWL: Hessisches Ministerium fiir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung



112 Frankfurt ,,Soziale Stadt — Neue Nachbarschaft*

Die inhaltlichen Unterschiede zwischen dem kommunalen Programm und dem Bund-
Lander-Programm sind damit — wenigstens bezogen auf das Instrumentarium und die
Aufgaben des Quartiersmanagement — weniger deutlich, als sich das in den oben darge-
stellten Interviewzitaten zundchst darstellte. Wahrend das Bund-Lander-Programm zwar
auch investive MaBnahmen im Gebdudebestand und dem Wohnumfeld der Siedlungen
finanziell fordert, konzentriert sich die Finanzierung des kommunalen Ablegers vor allem
auf die Koordinierung der bestehenden Aktivititen in den Siedlungen, die mithilfe des
Instrumentariums des Quartiersmanagements koordiniert und stimuliert werden sollen.
Damit wurde aber vor allem eine organisatorische Abgrenzung gegeniiber dem Bund-
Lander-Programm getroffen, weniger eine inhaltliche, da beide Programme grundsétz-
lich die ,,Hilfe zur Selbsthilfe zu ihrem Leitmotiv erhoben haben. Insbesondere die Pro-
blematik im Zusammenhang mit der Funktion und der konkreten Aufgabenstellung des
Quartiersmanagement scheint in beiden Programmen identisch.

Das Quartiersmanagement wird im kommunalen Entwicklungsprogramm konkret mit
dem Ziel verbunden, Akteure zu koordinieren und die Kommunikationsstrukturen im
Viertel zu verbessern. Der Anwendungsbereich stellt sich oftmals als profan und banal
dar, dahinter stehen aber oft weit groflere Probleme, wie etwa der Abbau von Vorurteilen,
wie aus dem folgenden Zitat deutlich wird:

,und ich denke, [...] dass wir ganz konkret mit den Menschen, die in den
Wohnungen, in den Quartieren leben, in Kontakt kommen und fiir die unmit-
telbar was erreichen. Das heifit, das sind zum Teil profane Geschichten: Da
regen die sich auf, weil Papier auf der Griinflache liegt, weil der Hund da vom
Nachbarn hinmacht, weil Ruhestérungen sind, weil Kinder nicht spielen kon-
nen, weil Spielgerite kaputt sind, weil, weil, weil.... Also auf niedrigster
Schwelle und es hat sich gezeigt, dass solche Befriedungen oder solche Spiel-
platzneugestaltungen oder die Neugestaltung der AuBenanlagen, die Men-
schen wieder in Kontakt bringen, Kommunikationen fordern, Angste abbauen.
Auch zwischen Ausldndern und Deutschen. Da heifit es manchmal: ,Die sitze
da rum un mache nix un habbe schwarze Schnurrbért’, oder: ,Ei, was mache
die denn?’ ,Ei ja, die sitze da, die mache nix!” Allein diese Kontakte, den In-
formationsfluss herzustellen, ist da ganz wesentlich und ein ganz wesentlicher
Indikator fiir Erfolg, wenn die Leute miteinander sprechen.” (Interview R,
Frankfurt, 01.02.2008)

5.2.6 Einbettung in lokale Strukturen zur Vermeidung von sozialer Exklusion

Gegen Mitte bis Ende der 1990er Jahre gewann auch auf Seiten der Stadt Frankfurt der
Praventionsgedanke zunehmend an Bedeutung. Die Anwohner, die sich in Folge von Aus-
schreitungen in einem Stadtteil Anfang der 1990er Jahre gegen die globale Stigmatisie-
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rung ihres Stadtteils zur Wehr setzten, verlangten von Seiten der Stadt in einem Brief mehr
,,Hilfe zur Selbsthilfe® (EULER 1994) und wihlten dabei nicht zufillig einen Slogan, der in
dieser Zeit und bis heute das Motto der programmorientierten Gemeinwesenarbeit ist.

Die politischen Strategien der Stadt Frankfurt, die infolge der Ereignisse die Probleme
der sozialen Exklusion und Marginalisierung von Bevdlkerungsgruppen sowohl thema-
tisch als auch fachlich aufgreifen, basieren vornehmlich auf drei unterschiedlichen stdd-
tischen Organisationsstrukturen, die in einem komplexen Netz von Aktivititen und Ak-
teuren miteinander verwoben sind: das Sozialdezernat, der Prdventionsrat und die
integrierten Entwicklungsprogramme der Stadt Frankfurt.

Durch das stiddtische Sozialdezernat wird zunéchst eine dichte Struktur freier und 6ffent-
licher Trager im Bereich der Jugend- und Sozialarbeit zentralisiert und deren Aktivititen
iiber finanzielle und thematische Steuerungstools gelenkt. Das Sozialdezernat selbst glie-
dert sich zudem in zentrale und dezentrale Bereiche, wobei zu letzteren die tiber die Stadt
Frankfurt verteilten neun Sozialrathduser zu zdhlen sind.

Im Jahr 1997 hatte sich auf Initiative der Stadt, der Staatsanwaltschaft und der Polizei (In-
terview Gd, Frankfurt, 24.01.2007) der sog. Praventionsrat gegriindet, der sich um das Si-
cherheits- und Erscheinungsbild der Stadt Frankfurt im weiteren Sinne kiimmert und durch
seinen praventiven Ansatz mittlerweile zu einem wichtigen Akteur vor allem in den Quar-
tieren geworden ist, wo er durch sog. Regionalrite vertreten wird. Zusammen mit den lokal
verorteten Vereinen, Tragern und Akteuren bildet sich durch die Regionalrite eine weitere
Struktur aus, die nicht zuletzt fiir die Jugend- und Sozialarbeit wichtige Impulse gibt.

Eine dritte Struktur bilden letztlich die integrierten Entwicklungsprogramme der Stadt
Frankfurt. Neben dem in zwei Stadtteilen angesiedelten Bund-Lénder-Pogramm ,,Soziale
Stadt™ ist von groBerer lokaler Bedeutung das kommunale Entwicklungsprogramm ,,Sozi-
ale Stadt — Neue Nachbarschaft®, da es inzwischen (Stand: Ende 2008) in 12 Stadtteilen
Frankfurts angesiedelt ist und daher Gegenstand der vorliegenden Untersuchung ist.

Auffallend ist bei einer ersten Betrachtung dieser Strukturen, dass alle wesentlichen Initi-
ativen und Strategien eine Dezentralisierung der Aktivitdten verfolgen und mit dem Ziel
behaftet sind, quartiersbezogen zu arbeiten. Damit setzen diese Tétigkeiten den in
Kapitel 2 ausfiihrlich dargestellten Ansatz zur Vermeidung sozialer Exklusion um. Thr
Aufbau ist in den letzten Jahren mehr oder weniger bedeutenden Verdnderungen unter-
worfen gewesen. Dennoch kann die Stadt Frankfurt auf eine lange Zeit zuriickschauen, in
der sie diese Strukturen gefordert und ihr Wachstum stetig ermdglicht hat. Obgleich zwei
der drei Strategien, der Praventionsrat und das kommunale Entwicklungsprogramm erst
Ende der 1990er Jahre ins Leben gerufen wurden, fithren auch sie nur eine Politik weiter,
deren Anfénge in Frankfurt weiter zuriickreichen.
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Die kommunale Jugend- und Sozialarbeit der Stadt Frankfurt

Das Jugend- und Sozialdezernat der Stadt Frankfurt nimmt im Zusammenhang mit dem
kommunalen Entwicklungsprogramm eine herausragende Stellung ein, da es — nun wie-
der — die Lenkungsstelle des Programms im selben Haus beherbergt und mit dem Pro-
gramm damit in rdumlicher und fachlicher Néhe steht. Die Dezentralisierung in die Quar-
tiere hinein wird im Sozialdezernat hauptséchlich auf zwei Wegen realisiert. Zum einen
iiber neun sog. Sozialrathduser und dem dort verorteten speziellen Sozialdienst, zum an-
deren iiber die enge Zusammenarbeit mit den Trégern sozialer Einrichtungen. Das Sozi-
aldezernat bezuschusst in Frankfurt derzeit {iber 400 freie Triger der Jugend- und Sozial-
arbeit (Interview Hz, Frankfurt, 24.01.2007). Die Zusammenarbeit mit diesen Trigern
zugunsten einer Qualitdtsentwicklung vollzieht sich im Rahmen von §78 SGB VIII in
Form von Arbeitsgemeinschaften, allerdings entziehen sich zwischen 120 und 130 Ein-
richtungen einer auf dieser Basis gegriindeten Arbeitsgemeinschaft (Interview Hz, Frank-
furt, 24.01.2007). Die Beteiligung ist dennoch sehr hoch und zeugt von einer konstruk-
tiven Zusammenarbeit. Die Arbeit auf Seiten der Tréger teilt sich in ehrenamtliche und
vom Sozialdezernat bezuschusste Tétigkeiten und den professionellen Verkauf von
Dienstleistungen auf. Insgesamt hat sich in Frankfurt eine groe Pluralitét in der Tréger-
landschaft bewahrt, auch nachdem das Land Hessen wahrend der Regierungszeit der letz-
ten Landesregierung grofle Einschnitte im Budget fiir die Jugend- und Sozialarbeit zu
beklagen hatte.

,Das Bild in Frankfurt ist sehr, sehr bunt, und ich glaube, Frankfurt ist nicht
sehr typisch, was die Trigerlandschaft betrifft: Erstens ist nicht alles in einer
Hand. Und das haben wir auch manchmal, sogar in groBeren Kommunen, dass
es da so etwas wie einen Jugendhilfeverbund gibt und alles, was dann Jugend-
hilfe ist, wird dann da gemacht. In Frankfurt ist das anders. Es ist eigentlich
immer der Ansatz da gewesen, viel Pluralitit zu haben und eigentlich die frei-
en Tréger eher zu fordern als zu beschneiden. Das geht bis dahin, dass die fi-
nanziellen Einschnitte sich sehr im Rahmen gehalten haben, obgleich die
Stadt auch massiv unter Druck steht. Es ist in den letzten Jahren kein Triger
kaputt gegangen oder eingegangen, weil die Stadt ihn nicht mehr finanziert
hat. Natiirlich féllt auch bei uns mal ein Triger heraus, dann aber nicht aus
Griinden, weil die Stadt kein Geld mehr hat, sondern weil es ihn einfach nicht
mehr gibt. Aber das ist hochst selten, ich habe es in all den Jahren erst zweimal
gehabt.“ (Interview Hz, Frankfurt, 24.01.2007)

Neben den Strukturen der Trigerlandschaft, die die Anbindung des Dezernats in die
Quartiere garantieren, hat sich das Dezernat auch selbst dezentralisiert. Uber das Stadtge-
biet verteilt existieren neun sog. Sozialrathduser, die die Funktion einer ,,Grundanlauf-
stelle® (Interview Gb, Frankfurt, 22.02.2007) fiir die Jugend- und Sozialarbeit darstellen.
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Sie vereinen lokal die Tadtigkeiten des Jugend- und Sozialamtes und zielen mit ihren An-
geboten auf Kinder und Jugendliche, Familien, allein stehende Senioren sowie Menschen

mit Behinderungen ab. Zudem iibernechmen die Sozialrathduser die Aufgabe der Lei-
stungserbringung fiir Asylbewerber nach dem Asylbewerberleistungsgesetz. Die interne

Struktur der Sozialrathduser ist in den letzten Jahren von einigen Umstrukturierungen

betroffen gewesen. Zuletzt wurde ihre Anzahl von elf auf neun Rathduser reduziert, da im

Zusammenhang mit der Einfilhrung des zweiten Sozialgesetzbuches (SGB II) im Rah-
men der sog. Hartz-Reformen (vgl. RUDOLPH & NIEKANT 2007) die, frither fiir die wirt-
schaftliche Sozialhilfe zustdndigen, Sachbearbeiter nun in die Jobcenter wechselten. So

wurden Kapazititen in den Sozialrathdusern frei, was schlieBlich zur Zusammenlegung

fithrte (Interview Gb, Frankfurt, 22.02.2007). Gesetzliche Grundlage fiir das Agieren der
Sozialrathduser heute ist in erster Linie das zwdlfte Sozialgesetzbuch (SGB XII) und so

konzentrieren sich die Aktivititen der Sozialrathduser im Bereich der ,,Grundsicherung®,
der ,,Hilfe zum Lebensunterhalt” und der ,,Hilfe in unterschiedlichen Lebenslagen® (nach

SGB XII) und umfassen nicht mehr die wirtschaftliche Sicherung des Lebensunterhalts

nach SGB II. Zudem nimmt ein groBer Teil des Aufgabenfeldes die Jugendsicherung
nach Sozialgesetzbuch 8 (SGB VIII) ein. Hier ist unter anderem das Vorgehen bei sog.
Kinderschutzfillen geregelt (vgl. § 8a SGB VIII), die in der tiglichen Arbeit des Sozial-
rathauses Prioritét haben und deren Nachgehen voriibergehend die volle Aufmerksamkeit
der jeweiligen Bearbeiter erfordert.

Die Aufgabenbereiche im Sozialrathaus werden in den allgemeinen und den speziellen
Sozialdienst unterteilt. Zur Bewiltigung der allgemeinen Aufgaben stehen im Sozialrat-
haus Hochst, welches unter anderem fiir den Stadtteil Sossenheim, in dem bereits die
zweite Runde des kommunalen Entwicklungsprogramms ,,Soziale Stadt — neue Nachbar-
schaften® lduft, zustindig ist, zwei Teams zur Verfiigung, die sich das sechs Stadtteile
umfassende Territorium des Sozialrathauses aufgeteilt haben. Innerhalb der Stadtteile
arbeiten im Bereich des speziellen Sozialdienstes dann mehrere Sozialarbeiter:

,Der [Sozialarbeiter, Anm. d. Autors] ist dann auch vor Ort. Das soll ja halt
auch deswegen gerade sein, dass man die Sachen da noch einigermaflen sozi-
alrdumlich betrachten kann, was eine Zentralisierung nicht unbedingt im
Auge haben kann.“ (Interview Gb, Frankfurt, 22.02.2007)

Real ldsst sich damit eine Dreigliederung fiir die offentlich-kommunale Sozialarbeit in
Frankfurt darstellen: Stadtweit leitet das Jugend- und Sozialdezernat, dann gibt es fiir das
gesamte Stadtgebiet neun Sozialrathduser, die das Territorium unter sich aufteilen und zudem
arbeitet der spezielle Sozialdienst in den einzelnen Stadtteilen vor Ort. Die Informationen aus
dem Stadtteil flieBen auf Wegen der Kooperation in das zustidndige Sozialrathaus. Auf die
Frage, auf welchen Wegen sich die Lage in den Siedlungen erschlief3t, wurde geantwortet:
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,Unsere eigene Wahrnehmung durch unsere Leute. Wahrnehmungen der Mit-
glieder aus dem Stadtteilarbeitskreis. Und halt der Regionalrat. Das sind so die
Stringe, die wir in die Stadtteile haben.” (Interview Gb, Frankfurt, 22.02.2007)

Der Priventionsrat der Stadt Frankfurt

,»Vor 10 Jahren hat sich der Praventionsrat gegriindet, eben aus der Erkenntnis
heraus, dass man mit noch soviel Polizei und mit noch soviel Repression ei-
gentlich Kriminalitdt nicht zuriickdrehen kann, sondern dass man die Ursa-
chen angehen muss. Wie entsteht Kriminalitdt und wo entsteht Kriminalitdt?
Und wie kann man Kriminalitdt vorbeugen? Und da hat man diesen Préventi-
onsrat als behordeniibergreifende Arbeitsgemeinschaft gegriindet. Da gibt es
keine grof3e juristische Satzung, sondern nur eine Prdambel, in der die Ziele
festgelegt sind, und die drei Blocke: Stadt, Polizei und Staatsanwaltschaft.
Und das sind auch die obersten Leitungskrifte, wie hier [im Organigramm]
auch im Einzelnen dargelegt ist, der Oberbiirgermeister beziehungsweise die
Oberbiirgermeisterin mittlerweile.” (Interview Gb, Frankfurt, 22.02.2007)

Wihrend der Frankfurter Praventionsrat zundchst als top-down-Initiative fiihrender Si-
cherheitseliten der Stadt gegriindet wurde und stark auf Kriminalitdtspravention ausge-
richtet war, stellt er heute eine komplexe Struktur dar, die insbesondere auf der lokalen
Ebene der Quartiere zu einem der wichtigsten Kooperationspartner des kommunalen Ent-
wicklungsprogramms in den Quartieren geraten ist (Interview Sch, Frankfurt, 30.09.2008).
Priaventionsrite seien Phdnomene der 1990er Jahre, mit deren Hilfe alle sozialen Krifte
eines liberschaubaren Gemeinwesens, wie es in einem von JASCHKE (1997, S 32) zi-
tierten Interview heif3t, sich ,,an einen Tisch setzen, um sowohl iiber die Ursachen der
Kriminalitdt zu diskutieren als auch in der Folge Ansitze ihrer Kontrolle gemeinsam zu
iiberlegen®. Grundcharakter der Praventionsrite ist ihr Ansatz, alle auf Pravention einwir-
kenden Beteiligten an einen ,,runden Tisch® zu bringen, also deren Vernetzung, deren
Kooperation zu forcieren. Damit dhnelt dieser Ansatz grundsitzlich erst einmal dem des
kommunalen Entwicklungsprogramms, das — wie gezeigt — ebenso auf die Vernetzung
der lokalen Akteure dréngt. Das ldsst Vermutungen tiber doppelte Strukturen und damit
von Konkurrenzen autkommen. Eine weitere Gemeinsamkeit beider Ansétze ist darin zu
finden, dass beide Initiativen als ,,Experiment” gestartet wurden (vgl. JASCHKE 1997) und
sich daher stets um die gesellschaftliche und politische Anerkennung bemiihen miissen.

Die Idee der Praventionsrite entwickelte sich zunéchst in den Niederlanden, in Grof3bri-
tannien und in Ddnemark und etablierte sich in Hessen zwischen den Jahren 1992 und
1993 zuerst in den Stiddten Darmstadt (Mai 1992), Kassel und Offenbach (Oktober 1992),
GieBen (November 1992) und der Landeshauptstadt Wiesbaden (1993) (JASCHKE 1997,
S. 32).
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Bei aller Euphorie, die den Regionalrdten entgegenschlégt, gibt es jedoch auch kritische
Stimmen, die das Modell vor allem aufgrund zweier Kriterien als eher ungeeignet anse-
hen. Zum einen betrifft die Kritik die Schwierigkeit, Erfolge nachzuweisen und positive
Entwicklungen wirklich auf die Préventionsarbeit zuriickzufiihren, zum anderen ist die-
ser Aspekt von beiden sicherlich der wichtigere, erkennt man es als Problem, dass die
Polizei nur unzureichend befahigt ist, auf dieser individuellen, sozialen Ebene der Krimi-
nalprévention zu agieren. Insbesondere dieser Punkt wurde auch in Frankfurt von Seiten
eines Polizeirevierleiters ausgedriickt:

»Man darf nicht vergessen, dass Polizeibeamte keine Sozialarbeiter sind. Son-
dern wir haben einen gesetzlichen Auftrag, der neben der Repression bei
Straftaten und Ordnungswidrigkeiten zwar auch die Prdvention beinhaltet,
aber Privention im Hinblick auf Vermeidung von Ordnungswidrigkeiten,
Straftaten oder Unordnungszustinde. Wir haben keine Mittel, diese festge-
stellten Miangel [im Zusammenhang mit Pridvention, Anm. d. Autors] zu behe-
ben. Dazu hat die Polizei keine Mdglichkeiten. [...] Das ist ein Wunsch, dass
man das [die Pravention, Anm. des Autors] mit umsetzt. Aber da ist allein der
zeitliche Rahmen, der der Polizei fiir ihre Aufgaben oft gar nicht die Zeit zur
Verfligung steht. Wir haben hier in der Regel zwei Funkstreifen, die fiir drei
Stadtteile Auftridge abarbeiten, d. h. die sind nicht nur in Niederrad, die sind in
Goldstein, die sind in Schwanstein fiir alle Anrufe, Sachverhalte usw. zustéin-
dig. Das geht {iber Verkehrsunfallaufnahmen, die zum Teil sehr zeitaufwéndig
sind, {iber Einbriiche, iiber andere Anzeigenaufnahmen, das ganze Spektrum
der polizeilichen Palette wird praktisch im 24h-Betrieb mit zwei Funkstreifen
abgearbeitet. Und da bleibt wenig Freiraum fiir irgendwelche individuellen
MalBnahmen [bezieht sich dabei u.a. auf die Teilnahme in Priventionsréten,
Anm. d. Autors]. [...] Wir haben im Hinblick auf Kriminalititsbekdmpfung
und Pravention gleichermallen Vorgaben: Das heif3t, auch da KontrollmafBnah-
men durchzufiithren. Und wenn sie das alles addieren, da bleibt an und fiir sich
fiir eine soziale Komponente, um Gespréche zu fiihren, um eine aufsuchende
Art der Polizeiarbeit zu fiihren, fast nichts mehr iibrig.“ (Interview Z, Frank-
furt, 23.01.2007)

In Frankfurt ist die Aufgabenverteilung des Préventionsrates zweigeteilt. Die geschift-
lichen Aufgaben erfolgen in einem eigenen Querschnittsreferat, in dem die Geschiftsstel-
le des Praventionsrats angesiedelt ist und die zusammen mit dem Ordnungsamt dem Re-
ferat ,,Ordnung, Sicherheit und Brandschutz® der Stadt zugeordnet ist. Insbesondere
gegeniiber letzterem konnte sich die Geschéftsstelle damit eine gewisse Eigenstandigkeit
erhalten, die den Geschiftsfiihrer des Praventionsrates zugleich mit Kompetenzen gegen-
{iber benachbarten Referaten oder Amtern ausstattet:
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,»Ich habe kein Problem, die Leute einzuladen und ich habe auch die Kompe-
tenz, dass ich das dann auch darf als Querschnittsreferat. Wir sind jetzt eigen-
stindig geworden. Seit 1999 haben wir ein eigenes Amt bekommen, mit vier
Mitarbeitern. Wenn ich das Ordnungsamt sehe, dann fiihlen sie sich als ein
grofles Amt, aber ich kann auch sagen, ich mdchte den Ordnungsamtsleiter
oder seinen Vertreter in der Sitzung haben. Und die kommen dann auch. Und
das ist natiirlich auch ein Mehrwert fiir die Leute vor Ort. Weil sie sagen, ich
brauche jetzt keine langen Briefe mehr zu schreiben, oder als Ortsbeirat einen
Antrag stellen, erst im Parlament, der geht an die Verwaltung, dann geht er
wieder zuriick..., sondern hier sitzen sie alle am Tisch und dann kann man auf
Zuruf auch mal kleine Probleme direkt 16sen.” (Interview Gd, Frankfurt,
24.01.2007)

Der Aufgabenbereich des Priventionsrates konzentrierte sich zunichst noch auf die Ge-
samtstadt Frankfurt und die ,,groen® Probleme:

,,Da war schon die ganze Stadt Frankfurt im Zentrum [der Arbeit des Praventi-
onsrates, Anm. d. Autors], aber nicht so in das kleinste, lokale Teilfragment,
sondern eher die strukturellen Probleme, nicht ein lokales Problem. (Interview
Gd, Frankfurt, 24.01.2007)

Erst nach und nach énderte sich diese Sichtweise und man schuf nachgeordnete, lokale
Strukturen in den Quartieren, die zur heutigen Zweiteilung der Prdventionsarbeit in
Frankfurt fiihrten:

,Eines Tages bekamen wir halt den Anruf, dass es in Sossenheim Probleme mit
Sicherheit gibt, mit Jugendlichen... So genau konnte man das auch nicht sagen,
wo die Probleme steckten. Aber eigentlich war man sich einig, so geht es in So-
ssenheim nicht weiter. Und da kam der Priventionsrat auf die Idee, da kdnnen
wir doch eigentlich einen lokalen Préventionsrat griinden, um die Probleme ein-
fach gemeinsam vor Ort zu erdrtern. Die Frage war dann, wie macht man das?
Und ich habe erstmal die Ortsvorsteher zusammengerufen, weil ich gedacht
habe, man kann so etwas an ein schon vorhandenes Gremium andocken und also
dieses Problem beim entsprechenden Ortsbeirat in Sossenheim andocken. Und
die haben gesagt: , Wolle mer net, konne mer net! Erstens, so etwas ist neu, zwei-
tens, haben wir keine Kapazitit, um das zu bearbeiten. ,0k*, habe ich dann ge-
sagt. Dann habe ich die Sozialrathduser gefragt, die ja auch eine Vernetzung
schon vor Ort haben und die ja auch sozial zustdndig sind fiir solche Stadtteile.
Die haben das aber strikt abgelehnt. Die haben gesagt, wir sind im Umorganisa-
tionsprozess und wissen gar nicht... sind au3er Stande, an so etwas mitzuwirken,
so etwas zu realisieren.” (Interview Gd, Frankfurt, 24.01.2007)
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Infolge wurden in Frankfurt so genannte Regionalrite gegriindet, die in ausgewéhlten
Vierteln vor Ort die Probleme konzentrieren und angehen sollten, indem sie die zustdn-
digen Akteure koordinierten. Derzeit gibt es in Frankfurt 15 solcher Regionalrite, unter
anderem auch in jedem der Quartiere des kommunalen Entwicklungsprogramms.

Die Organisationstrennung in Geschiftsstelle und lokale Regionalrdte weist iiberra-
schende Ahnlichkeiten zur Organisation des kommunalen Entwicklungsprogramms auf,
die sich im Weiteren auch auf die Kooperation auswirken wird. Auch die Auswahl der
Quartiere, in denen ein Regionalrat gegriindet wurde, deckt sich zum grofen Teil mit
Argumenten, die von der Sozialen Stadt vorgebracht werden. Ahnlich wie im kommu-
nalen Entwicklungsprogramm, fiir das nur jene Viertel ausgewdhlt werden, deren Pro-
blemlagen iiberschaubar sind, wenngleich doch Handlungsbedarf besteht, scheint sich
auf die Quartiersauswahl zur Etablierung eines Regionalrates abzuzeichnen. Auf die Fra-
ge, ob es das Ziel sei, in jedem Quartier einen Regionalrat zu etablieren, war die Antwort:

,,Das schaffen wir nicht. In jedem geht auch nicht, weil es nur dort funktio-
niert, wo die Problemlagen abgrenzbar sind. Und wenn ich mir jetzt das Nor-
dend angucke, diesen urbanen Stadtteil, wo sich das Nordend West abgrenzt
vom Nordend Ost, aber wo ist schon die Grenze? Also ich kann das ,Wir’-
Gefiihl bei den Nordendlern nicht schaffen. Und dann habe ich auch viel zu
viele Situationen, da habe ich 20 Schulen und die Teilnehmerzahl ist begrenzt
auf'so circa 30. Also ich will ja immer die gleichen Leute drin haben, dass man
sich vertraut macht, dass man sich kennt, dass man sich einbringt und dass
man auch vertrauensvoll mit Daten und Fakten umgehen kann. Und das kann
ich bei diesen grofien, urbanen Innenstadtlagen nicht machen. Und Sie sehen
ja [zeigt die Karte, Anm. d. Autors], die Regionalrite sind praktisch wie so ein
Ring um Frankfurt.* (Interview Frankfurt, 24.01.2007)
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6.1 Ubersicht iiber die Fallstudie

Das Mailiander Programm ,,Contratti di Quartiere stellt innerhalb der italienischen Poli-
tik eines der bedeutendsten integrierten Entwicklungsprogramme dar, welches in der Tra-
dition europédischer Programme sowohl investive als auch nicht-investive MaBBnahmen
umfasst. Rdumlich orientiert sich das Programm an den Peripherien der grofen Stidte
und kniipft damit an eine landesspezifische, traditionelle Dichotomie zwischen Zentrum
und Peripherie an (vgl. GuibUCCI 1993).

Das Maildander Entwicklungsprogramm ist viel stirker als das Frankfurter Gegenstiick in
eine komplexe Struktur innerhalb des Mehrebenensystems der italienischen Verwaltung
integriert. Zugleich ist die 6ffentliche Aufmerksamkeit ihm gegeniiber sehr hoch, was
sich aus der Prasenz von Anwohnern und Bevélkerung an Treffen und Themensitzungen
der Ortsbeirite ablesen ldsst. Ganz anders als in Frankfurt wird das Programm in Mailand
nur in fiinf Quartieren umgesetzt, nachdem die Stadt Mailand sich wéhrend der ersten
Generation des nationalen Forderprogramms nicht erfolgreich mit ihren Quartieren um
die finanzielle Forderung bewerben konnte. Obgleich die ,,Contratti di Quartiere* inner-
halb der Stadt nur relativ kleinrdumige, punktuelle Verdnderungen darstellen, {iben sie als
politisches Programm einen groflen Einfluss auf die regional- und kommunalpolitischen
Strukturen aus. Thre Besonderheit liegt in ihrem Potenzial begriindet, eine Verdnderung
der kommunalen Politik in Mailand herbeifiihren zu kdnnen. Anders als die in Kapitel 3
diskutierte Tendenz zu New Public Management, verfolgen die ,,Contratti di Quartiere*
nicht eine an Managementprozessen orientierte Verwaltungsstruktur, sondern zielen auf
die Reformierung verwaltungsinterner und -externer Koordinationsprozesse ab.

Gerade diese Charakteristik der ,,Contratti di Quartiere” war im Zusammenhang mit den
Kommunalwahlen im Jahr 2006 von erheblicher Bedeutung. Damit verwirklichen die
,»Contratti di Quartiere”, ebenso wie das Frankfurter Programm, vor allem Ziele eines
prozeduralen Bereichs. Weniger als die zuvor angesprochene ,,Sehnsucht zur Kooperati-
on*, ist es in Mailand eher die deutliche ,,Aufforderung zur Kooperation®, die von Seiten
der Region die Leitlinie des Programms bestimmt. Nachfolgende Tabelle (Tab. 2) gibt
einen kurzen schematischen Uberblick iiber die Randdaten des Mailinder Programms,
bevor nachfolgend die Inhalte, Ziele und Organisationsstrukturen wiedergegeben werden,
stets moglichst nah an der subjektiven, konstruktiven Vorstellung der befragten Akteure
entlang und unter Beriicksichtigung programm- und ortsspezifischer Charakteristika.
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Tab. 2: Schematischer Uberblick iiber das Maildnder Entwicklungsprogramm

Offizielle Contratti di Quartiere II (zweite nationale Programmgeneration)

Bezeichnung

Beschreibung Investives, nationales Entwicklungsprogramm zur Aufwertung
peripherer, benachteiligter Stadtquartiere

Politikfeld Offentlicher Wohnungsbau, Soziales

Primire Akteure Region Lombardei, Comune di Milano, A.L.E.R., private Trager
der Laboratori di Quartiere

AKteursmix Uberwiegend offentliche Akteure,

vereinzelt Nachbarschaftsorganisationen

Politische Ebenen

Region und Stadt

Allgemeine Ziele

Verbesserung des teils schlechten baulichen Zustands der Gebaude,
bessere Ankniipfung der Quartiere an stidtische Dienstleistungen
und Infrastrukturen, Verstérkung des sozialen Zusammenhalts und
Verbesserung der allgemeinen Wohnqualitéiten

Konkretisierte Ziele

Durchfithrung baulicher Malnahmen an den Gebduden

und im Wohnumfeld unter Beriicksichtigung partizipativer
Planungsmethoden in den Vierteln, Verbesserung der Koordination
zwischen unterschiedlichen dffentlichen Einrichtungen

Ansatz / Bauliche Ansitze, Quartiersmanagement

Instrumente Kooperation zwischen Region, A.L.E.R. und Stadt

Zeit / Planungsbeginn in allen Quartieren ca. 2004 (teils mit erheblicher

Forderungsdauer Verspatung)
5 Quartiere: Molise-Calvairate, San Siro, Ponte Lambro,
Gratosoglio, Mazzini

Finanzieller Gesamt: 224 Mio. Euro

Forderungsumfang | Aufgeschliisselt nach Akteuren: Region Lombardei 140 Mio. €;
Stadt Mailand 34 Mio. €; A.L.E.R. 35 Mio. €; andere: 14 Mio. €

Geographische Teils innenstadtnahe, traditionelle Arbeitersiedlungen mit

Besonderheiten iiberwiegend Altbau, teils Growohnsiedlungen der 1970er Jahre
In fast allen Quartieren gab es bereits vor den CdQ II andere teils
kommunal geforderte Entwicklungsprogramme; weitere Quartiere
sind nicht vorgesehen

Ansprechpartner Direzione Casa, Politiche per la casa, Regione Lombardia;

Assessorato Svilluppo del Territorio, Comune di Milano;

A.L.E.R. Milano

Quelle: Eigene Darstellung
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6.2 Inhalte und Ziele aus Sicht der handelnden Akteure
6.2.1 Entstehung

Die ,,Contratti di Quartiere*!* (Quartiersvertrage, kurz: CdQ) gehen aus einer nationalen,
ministerialen Gesetzesvorlage des Ministeriums fiir Infrastrukturen und Transport aus
dem Jahr 1997 resp. 2003 (2. Fordergeneration) hervor. Mit der Gesetzesvorlage wurde
ein Vorschlag des damaligen Ministeriums fiir Offentliche Arbeiten (Ministero delle In-
frastrutture e Trasporti) aus dem Jahre 1997 aufgegriffen, in dem erstmals von ,,Investiti-
onen in periphere oder degradierte Viertel” als Inhalt eines damals neuen, innovativen
Programms die Rede war und das schlieBlich zur Lancierung der ersten Generation der
sogenannten ,,Contratti di Quartiere fiihrte.

Bei den CdQ handelt es sich im Unterschied zum Frankfurter kommunalen Entwick-
lungsprogramm ,,Soziale Stadt — neue Nachbarschaft um ein national gefordertes, inve-
stives Programm. Da sich bislang in der Stadt Mailand nur Quartiere finden, die iiber
Mittel der zweiten Generation finanziert werden, wird im Weiteren ausschlieflich auf
diesen Zeitausschnitt Bezug genommen.

Auf Seiten des materiellen Zielbereichs grenzen sich die CdQ hinsichtlich ihrer inve-
stiven Ausrichtung gegeniiber nicht-investiven Programmen, wie etwa dem Programm
der Stadt Frankfurt, ab. Die inhaltliche Prazisierung der CdQ erfolgte zunéchst zwischen
den Kommunalverwaltungen der Region Lombardei und der Regionalverwaltung; der
Nationalstaat war jenseits der Finanzierung und der grundsétzlichen, allerdings noch sehr
vagen Richtungsweisung nicht wesentlich an der inhaltlichen Ausgestaltung des Pro-
gramms beteiligt, so dass er insgesamt eine eher untergeordnete Rolle spielt und daher
auch nur in seltenen Konfliktfallen zum Tragen kommt. Auf der regionalen Ebene findet
sich daher das inhaltlich-prazisierende Element dieses neuen, integrierten Entwicklungs-
programms.

Auf die Ausschreibung der Region Lombardei, die wiederum aus einem Abkommen zwi-
schen dem Ministerium und der Region aus dem Jahr 2003 resultiert (Regione Lombar-
dia 2003), konnten sich in der Folge die Stiddte und Gemeinden der Region, darunter auch
die Stadt Mailand, erfolgreich um die Aufnahme bestimmter Quartiere in das Forderungs-
programm bewerben. Die Konkretisierung und Durchsetzung der Zielsetzung des Ent-
wicklungsprogramms erfolgt im Wesentlichen iiber das formelle Instrumentarium der
Mittelvergabe seitens der Region Lombardei. Denn die vom italienischen Staat bereitge-
stellten finanziellen Ressourcen, die sich zum gréften Teil aus einer einst zur Férderung

13 Der italienische Begriff ,,Contratti di Quartiere* kann im deutschen frei als Quartiersvertrage iibersetzt werden. Das
Wort wird im Plural benutzt, soweit es sich nicht um den einzelnen, auf ein Stadtquartier bezogenen Vertrag handelt.
In den offiziellen Darstellungen werden die ,,Contratti di Quartiere* erster Generation von den zweiten unterschieden,
indem letztere als ,,Contratti di Quartiere I bezeichnet werden. Da die erste Generation hier keine Erwihnung findet,
wird auf die nachgestellte Nummerierung zugunsten besserer Lesbarkeit verzichtet.
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des offentlich-subventionierten Wohnungsbaus erhobenen Abgabenquote zusammenset-
zen, den so genannten fondi Gescal, konnten durch Eigenmittel der Region Lombardei
signifikant erhdht werden, woraus der Region zugleich ein grofles inhaltliches Mitspra-
cherecht erwuchs. Die angesprochenen Gebiihren Ex-Gescal, die mittlerweile nicht mehr
erhoben werden (daher das Ex), waren vom zusténdigen italienischen Ministerium seit
Jahren nicht mehr investiert worden und es drohte zuletzt die Gefahr, dass die Mittel vom
Finanzministerium anderweitigen Projekten zugefiihrt zu werden wiirden (Interview Ro,
Mailand, 21.03.2007). Die CdQ stellten zugleich einen Weg dar, diese Mittel wieder dem
eigentlichen Verwendungszweck zuzufiihren, ndmlich der Re-Investition in den 6ffent-
lichen Wohnungsbestand. In der urspriinglichen Herkunft der finanziellen Mittel liegt
daher schon ein wesentliches Moment fiir die inhaltliche Ausrichtung der CdQ als inve-
stives Programm.

Fiir die inhaltliche Umsetzung dieser zweiten Generation der CdQ auf dem Territorium
der Region Lombardei stehen insgesamt rund 304 Mio. Euro zur Verfiigung, deren Zu-
sammensetzung sich etwa im Verhiltnis von 3:2 zwischen der Region Lombardei und der

Tab. 3: Finanzierung nach Maildnder Stadtteil, aufgeschliisselt nach Herkunft der finan-
ziellen Mittel (in Euro)

Stadtteil Gesamtsumme Region Stadt A.L.E.R andere

Gratosoglio 45.047.000 35.244.000 | 1.108.000 | 7.737.000 958.000
Mazzini 50.866.000 21.489.000 | 5.538.000 | 17.972.000 | 5.887.000
Molise Calvairate | 60.692.000 34.286.000 | 6.751.000 | 11.615.000 | 8.040.000
Ponte Lambro 31.178.000 19.589.000 | 9.402.000 | 2.176.000 11.000
San Siro 45.420.000 27.244.000 | 3.263.000 | 8.387.000 | 6.527.000
Gesamt 233.224.000 137.852.000 | 26.062.000 | 47.887.000 | 21.423.000

Quelle: CELLA 2006, S. 60

Tab. 4: Finanzierung der Maildnder Stadtteile, aufgeschliisselt nach Verwendungszweck

(in Euro)
siEalsrl L T stIrllllfll(?I;r woi(r)lflizfg-en AkSt‘i)s%ii?;:en S(?zlil;f:;**
Gratosoglio 45.047.000 3.848.000 | 39.197.000 | 2.002.000 | 4,44%
Mazzini* 50.866.000 9.772.000 | 35.410.000 | 1.704.000 | 3,63%
Molise Calvairate | 60.692.000 18.471.000 | 39.589.000 | 2.632.000 | 4,34%
Ponte Lambro 31.178.000 9.521.000 | 20.356.000 | 1.301.000 | 4,17%
San Siro 45.421.000 18.667.000 | 25.363.000 | 1.390.000 | 3,06%
Gesamt 233.224.000 60.279.00 | 163.915.000 | 9.030.000 | 3,87%

*Datenfehler in der Originalquelle nicht auflgsbar

Quelle: CELLA 2006, S. 60, verdndert

**am Gesamtvolumen
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Republik Italien aufteilt (BARGIGGA 2005, S. 7). Die Tatsache, dass diese Mittel von den
Kommunen bis auf ca. 2 Mio. Euro vollstindig angefordert wurden, deutet auf die hohe
Akzeptanz und die sich daraus ergebende Bedeutung des Programms hin (BRICOCOLI et
al. 2007).

Im Rahmen der ,,Contratti di Quartiere* stehen den fiinf Maildnder Stadtteilen insgesamt
zwischen 30 und 60 Mio. Euro zur Verfiigung (Ministero delle Infrastrutture e dei Tra-
sporti della Repubblica d’Italia 2004) (Tab. 3), wobei der Anteil, der sozialen Aktivititen
zugewiesen ist, im Vergleich zu den librigen Posten mit zwischen 3 % und 4 % auffallend
gering ausfillt (Tab. 4).

6.2.2 ,,Contratti di Quartiere“: Ausdruck einer neuen politischen Kultur

Wesentlich fiir die inhaltliche Ausgestaltung der ,,Contratti di Quartiere* durch die Regi-
on Lombardei ist aber unabhingig von der Aufwertung benachteiligter Stadtquartiere ein
weiterer Faktor, der in einem Gesprdch mit den Verantwortlichen der Region wie folgt
dargestellt wird:

,»Das ministerielle Dekret lautete in etwa so: ,Wir stellen Mittel zur Verfiigung,
um urbane Infrastrukturen zu verbessern und um benachteiligte Quartiere auf-
zuwerten, die insbesondere auch soziale Missstinde aufweisen. Und da hat
die Region dieses aufgegriffen und konkretisiert. Viele dieser Misssténde sind
vor allem in den Quartieren des &ffentlich subventionieren Wohnungsbaus an-
gesiedelt. Also nehmen wir diese Mittel, um den 6ffentlichen Wohnungsbau
und damit das 6ffentliche Erbe aufzuwerten und zu erweitern. Damit war ein
Ziel, auch neue Sozialwohnungen zu schaffen. Allerdings wollten wir die Hil-
fe nicht nur auf Steine und Dinge limitieren, sondern auch Initiativen fordern,
die auf das soziale Netz abzielen. Also haben wir die Kommunen aufgefordert,
dass ihre Vorschldge auch Handlungsansétze beinhalten sollten, die nicht nur
Hauser, Straflen, 6ffentliche Plétze, also Dinge betreffen, sondern auch eine
soziale Komponente haben. Also irgendwie wollten wir so ein Programm
schaffen, mit dem wir die Integration unterschiedlicher Politiken realisieren
konnten.” (Interview Sch, Mailand, 29.03.2007).

Insbesondere der letzte Satz dieses Zitats deutet auf eine zentrale Idee hin, welche die
Region Lombardei bewusst innerhalb des neuen Programms umsetzen wollte, ndmlich
die Verkniipfung von Fachpolitiken und damit die Umsetzung eines in diesem Sinne inte-
grierten Programms. Dadurch wird deutlich, dass die ,,Contratti di Quartiere* nicht nur
ein Entwicklungsprogramm zur Aufwertung benachteiligter Stadtquartiere darstellen,
sondern mit ihrer Hilfe zugleich die Umsetzung eines weiteren Zielbereichs verfolgt
wird:



126 Mailand ,, Contratti di Quartiere“

,,Die 0konomischen Ressourcen, also das Geld, sind daher ein Instrument, um
Politiken zu beeinflussen. Diese Rolle nehmen wir spitestens seit dem Zeit-
punkt ein, da die Region nicht mehr nur dafiir da ist, die (national-)staatlichen
Mittel an die nachfolgenden Verwaltungsebenen, die Provinzen und die Kom-
munen, weiterzugeben.” (Interview Sch, Mailand, 29.03.2007)

Denn spétestens seit der zweiten Fordergeneration der ,,Contratti di Quartiere® sieht sich
die Region in einem politischen Licht, welches sie nun zum inhaltlichen Handeln befugt
und damit die gestalterische Verantwortung der Politiken zugleich zu einem wesentlich
Grad auf die regionale Skala verlagert. Solche Verlagerungen zeichnen sich in den letzen
Jahren auch jenseits der italienischen Landesgrenzen hiufig ab und werden seit ldn-
gerem in den Wissenschaften diskutiert (vgl. BRENNER 1997, 2004). Im Sinne des Sub-
sidiarititsprinzips, das in Italien kiirzlich gestidrkt und hier ebenso zur Anwendung
kommt wie in Deutschland, nimmt die Zwischenebene der Region nun auch in Fragen
der Sozialen Stadtentwicklung (vgl. ALISCH 1999; KONIG 2004) eine neue, zentrale Stel-
lung ein.

Den gesetzlichen Hintergrund fiir diese Verdanderungen stellt eine Verfassungsreform aus
dem Jahr 2001 und insbesondere die Reformierung des 5. Titels des zweiten Teils der
italienischen Verfassung dar. Mit dem nationalen Gesetz Nr. 248 vom 24.10.2001 wurde
die Kompetenzverteilung zwischen Nationalstaat und den Regionen reformiert. Kern die-
ser Reformen war es, Nationalstaat, Regionen und Kommunen nicht mehr innerhalb des
bestehenden hierarchischen Verhiltnisses einander unterzuordnen, sondern vielmehr Par-
allelstrukturen zu schaffen, die sich iiber die institutionellen Grenzen hinweg durch un-
terschiedliche fachliche Zustdndigkeiten ergidnzten. Dabei stirkte das neue Verfassungs-
gesetz das Subsidiaritdtsprinzip wesentlich und reagierte damit auf einen neuen,
differenzierten Regionalismus, der sich in Italien in den letzten Jahrzehnten immer deut-
licher abzeichnete. Zugleich sollte jedoch vermieden werden, zumindest ideologische
Abspaltungsversuche einzelner Regionen weiter zu fordern. Verallgemeinernd kann die
Aufteilung der Kompetenzen nun wie folgt beschrieben werden: Den Kommunen und
Regionen obliegen nun all jene Bereiche, durch die ein lokales Gemeinschaftsinteresse
ausgedriickt wird. Dass diese Reformen in ihrer Umsetzung auf starke Kritik stieBen, vor
allem deshalb, weil sie als nur oberflichlich und halbherzige Mallnahmen gelten (vgl.
MINGIONE et al. 2001), sollte nicht dariiber hinwegtduschen, dass sie fiir die Ausgestal-
tung der ,,Contratti di Quartiere* eine grof3e Rolle spielten:

,Frither, sagen wir in den frithen 80er Jahren, war es die Rolle der Regionen
schlicht staatliche Finanzressourcen an niederere Ebenen weiterzuleiten. Erst
die Verfassungsreform des 5. Titels, die etwa Mitte 2000 [im Jahr 2001, Anm.
d. Autors] durchgefiihrt wurde, hat den Regionen exklusive Kompetenzen im
Bereich des dffentlichen Wohnungsbaus eingerdumt. Kompetenzen, die frither
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dem Nationalstaat zugesprochen waren, wurden nun auf die Regionen tiber-
tragen. Komplett {ibertragen. Und speziell die Kompetenz tiber den 6ffentlich
finanzierten Wohnungsbau ist hier besonders wichtig. Der Nationalstaat hat
also aktuell keine Kompetenzen mehr iiber diesen Bereich. Nur noch in Form
der Innovativen Programme im stddtischen Zusammenhang (programmi inno-
vativi in ambito urbano, Anm. d. Autors) hat er sich ein Mitspracherecht vor-
behalten. Der Nationalstaat hat die Kompetenz iiber die spezifischen Fachpo-
litiken abgeben und hat dafiir nun die Innovativen Programme. [...] Von
diesem Moment an hat die Region Lombardei die neue Mdglichkeit, diese
neue Macht, die sich aus der Reform ergeben hat, genutzt. [...] (Interview Sch,
Mailand, 29.03.2007)

Obgleich die CdQ als ,,programmi innovativi in ambito urbano* formal im Kompetenz-
bereich des Nationalstaats angesiedelt sind, hat sich die Region grundsitzlich ein hohes
Mitspracherecht nicht zuletzt aufgrund des eigenen Finanzierungsanteils ,,erkauft™ und
damit ihren Kompetenzbereich zusitzlich erweitert. Diese Erweiterung der regionalen
Kompetenzen erméglichte nicht nur, auf neue Art und Weise in den Bereich des Woh-
nungsbaus investieren zu konnen, sondern man versuchte zugleich, iiber die finanzielle
Investition hinaus weitere politische Ziele zu implementieren. Diese ergdnzenden Ziele
nutzen dabei das Programm zur Aufwertung benachteiligter Quartiere gezielt als Tritt-
brett oder Katalysator, um durch sie eine neue politische Kultur auch auf der kommu-
nalen Ebene zu etablieren:

,Die ,Contratti di Quartiere® stellen fiir uns eine besondere Moglichkeit dar,
die lokalen Umsetzungen der Fachpolitiken beeinflussen zu kénnen. Das ist
wirklich das erste Programm, in dem so deutlich wird, dass es sich nicht mehr
nur um die Weitergabe von staatlichen Mitteln handelt, sondern darum, einen
neuen Weg vorzugeben und neue Ziele zu formulieren.” (Interview Sch, Mai-
land, 29.03.2007)

Ankniipfend an die eingangs dargelegten Uberlegungen zu der Ausbildung von Zielbe-
reichen im Rahmen von integrierten Programmen (JACQUIER 2005, vgl. Kapitel 2) entwi-
ckeln damit auch die ,,Contratti di Quartiere” einen zweiten Zielbereich und eignen sich
von daher fiir eine gegeniiberstellende Untersuchung mit dem Frankfurter kommunalen
Programm. Neben den Verdnderungen von ,,Steinen und Dingen geht es der Region
Lombardei nun auch um die Etablierung einer neuen politischen Kultur. Die Inhalte die-
ser neuen politischen Kultur beziehen sich im Rahmen der ,,Contratti di Quartiere* zum
einen auf eine neue kooperative Zusammenarbeit zwischen Region und den lombar-
dischen Stiadten und Gemeinden, zum anderen auf die Beteiligung der lokalen Bevdlke-
rung an der Umsetzung auch stadtplanerischer Maflnahmen:
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,und hier hat die Region ganz besonders die Beteiligung der lokalen Bevolke-
rung akzentuiert. Dabei hat sie das Prinzip der Subsidiaritét beibehalten. Denn
die Region steht im Dienste der Gesellschaft und nicht umgekehrt. Deshalb
war es wichtig, mit den ,Contratti di Quartiere® eine neue politische Kultur zu
kreieren.* (Interview Sch, Mailand, 29.03.2007)

Nicht zuletzt durch diesen Wandel ordnen sich die Quartiersvertridge in die nunmehr wéh-
rende Tradition partizipativer, europdischer Planung ein, deren Realisierung sich derzeit
nahezu flichendeckend in den Stddten Europas wieder findet (vgl. DONZELOT 2007; PAR-
KINSON 2007; WALTHER & GUNTHER 2007). Eine nur logische Konsequenz und auch ein
Indiz hierfiir ist in diesem Zusammenhang das Bediirfnis der Region Lombardei, den
fachlichen Austausch iiber die Staatsgrenzen hinweg zu suchen:

»Heute ist das interessante ja, dass fiir bestimmte Aspekte die Verbindung zwi-
schen den Regionen in Europa viel stirker geworden ist. Und besonders seit
in Italien die Kompetenzen der Regionen durch die Verfassungsreform des 5.
Titels gestarkt wurden. [...] Ein solcher Austausch mit den anderen europé-
ischen Erfahrungen, die in diesem Themenfeld in den Quartieren gesammelt
wurden, wire vermutlich fiir unsere regionalen Aktivititen sehr viel niitzlicher
[...].” (Interview Sch, Mailand, 29.03.2007)

Die Notwendigkeit, eine ,,neue politische Kultur* in der Stadtverwaltung zu etablieren,
wird auch von anderen Akteuren gedufert, insbesondere im Zusammenhang mit der Tat-
sache, dass die Stadt Mailand sich nicht an der Ausschreibung um die erste Fordergene-
ration der CdQ beteiligte:

,»Weil es in Mailand nie wirklich eine Kultur des so genannten integrierten
Plans oder eines integrierten Programms zur Aufwertung [wortlich: program-
ma di riqualificazione, Anm. d. Autors] im eigentlichen Sinne gegeben hat. So
geschen ist Mailand nie wirklich die Stadt gewesen, die sich ganzheitlich den
Problemen der Krisenquartiere zugewandt hétte. Man hat sich zwar stets mit
den Problemen in den Quartieren auseinandergesetzt, aber wenn es etwas zu
beheben gab, gut, dann hat man es eben technisch behoben [...]. Alles war
immer sehr nach Fachpolitiken und Zustdndigkeiten organisiert, die drehten
sich immer um das einzelne Problem.“ (Interview Ro, Mailand, 21.03.2007)

Diese Einschitzung der Stadtpolitik stammte von einem Vertreter der national stadtweit
agierenden und national organisierten Mietergewerkschaft und ldsst tief greifende und
lang andauernde politische Konflikte zwischen den lokalen Akteuren und der Stadt Mai-
land erahnen, die nun im Zusammenhang mit dem Entwicklungsprogramm der ,,Contra-
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tti di Quartiere erneut aufflammen. Das Ziel der Region Lombardei, iiber die ,,Contratti
di Quartiere* eine neue politische Kultur anzustoflen, deren Ziel es ist, dass die politisch
Verantwortlichen nicht nur eine verdnderte Sichtweise auf die stddtischen Quartiere wer-
fen, sondern zudem den konstruktiven Meinungsaustausch mit den lokalen Akteuren und
der Bevdlkerung suchen, scheint zunéchst ein allgemein geteilter Wunsch darzustellen,
der oftmals gedufert wurde. Dennoch bleibt zu vermuten, dass eine solche Verdnderung
nicht nur von der Stadtverwaltung und der stadtischen Politik zu initiieren sei, sondern
sich vielmehr auch gegen etablierte, historische Konflikte durchsetzen muss, in die auch
die lokalen Akteure der Quartiere und der Stadt integriert sind.

6.2.3 Auswahl der Quartiere

Wihrend die Stadt Mailand, einwohnerstirkste Metropole und Hauptstadt der Lombardei,
von einer Bewerbung im Rahmen der ersten Forderphase, den ,,Contratti di Quartiere I,
aus heute nicht mehr bekannten Griinden abgesehen hatte, nahm sie nun in der zweiten
Phase erstmals mit fiinf Quartieren an der Ausschreibung teil und stellt sich somit den
Herausforderungen einer integrierten Planung. Im Vorfeld dieser Untersuchung wurde in
mehreren Gespriachen u.a. mit Angehdrigen der stadtischen Verwaltung der Stadt Mai-
land ein eher zogerlicher Umgang mit neuen Programmen zur Aufwertung der stidtischen
Peripherien konstatiert. Diese Einschétzung bezieht sich nicht nur darauf, dass die erste
Fordergeneration der ,,Contratti di Quartiere ungenutzt an der Stadt voriiberzog, sondern
vor allem auf die Umsetzung der europédischen Gemeinschaftsinitiative URBAN 11, die in
den nordlichen Vierteln der Metropole seit dem Jahr 2000 realisiert wurde. Sowohl die
Zielsetzung als auch die Durchfithrung des URBAN Programms galten als eher vage
formuliert und schleppend durchgefiihrt und zeugten nicht wirklich von einem starken
politischen Willen. Sowohl in der Fachwelt als auch in der Offentlichkeit stie insbeson-
dere die Forderung nachhaltiger Mobilititsformen in einem Stadtquartier, welches durch
dramatische Exklusionsprozesse gekennzeichnet ist, auf relatives Unverstiandnis, zumal
diese Thematik kaum sinnvoll quartiersspezifisch umzusetzen war.

Zuletzt gab es im Vorfeld der zweiten Generation der ,,Contratti di Quartiere” ein kom-
munal finanziertes Entwicklungsprogramm im Stadtteil Ponte Lambro, welches auf Vor-
schlag des aus Genua stammenden Architekten Renzo Piano initiiert wurde. Die von Pi-
ano vorgeschlagenen und in langjdhriger Arbeit eines Verwaltungssektors der Stadt
Mailand formulierten und erarbeiteten Ziele konnten innerhalb dieses kommunalen Pro-
gramms nicht realisiert werden (vgl. MOSSNER & WEHRHAHN 2006), flossen aber in das
neue Programme mit ein, da Ponte Lambro heute eines der fiinf Quartiere ist, in denen ein
Contratto di Quartiere umgesetzt wird. Trotz aller Kritiken, die den bisherigen Ausfiih-
rungen und Versuchen, eine integrierte, partizipative Stadtplanung auf dem Boden der
Stadt Mailand durchzufiihren, entgegen gebracht werden, kann die Stadt Mailand hierin
immerhin auf eine knapp zehnjihrige Erfahrung zuriickblicken. Die Auswahl der Quar-
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tiere der ,,Contratti di Quartiere® erfolgte nicht zuletzt auf der Basis dieser Erfahrungen.
Die Mailédnder Quartiere sind Teil einer teils langjéhrigen Auseinandersetzung mit den
Thematiken um soziale Exklusion und einem stidtischen Zentrum-Peripherie-Gegensatz.
Die lokalen Akteure in den Quartieren stehen zwar einem solchen Programm, nicht aber
der politischen Diskussion, die die ,,Contratti di Quartiere* aufgreifen, durchaus erfahren
gegeniiber.

In der nationalen Ausschreibung zu den ,,Innovativen Programmen im stiddtischen Kon-
text — Contratti di Quartiere 11, so der offiziell korrekte Namen, beschreibt das zustin-
dige Ministerium die Charakteristika der zu fordernden Quartiere wie folgt:

,Die Projekte der ,Contratti di Quartiere® [...] sind in jenen Quartieren der
Kommunen anzusiedeln, die charakterisiert sind durch (i) einen schlechten
Zustand der Gebédude und des stiddtischen Umfeldes, (ii) die einen Mangel an
stidtischen Dienstleistungen und Infrastrukturen aufweisen und (iii) zudem
einen schlechten sozialen Zusammenhalt im Zusammenhang mit mangelnder
Wohnqualitét aufweisen.” (Completamento del Programma Innovativo in Am-
bito Urbano — Contratti di Quartiere 11, Artikel II, Satz 1)

Die Auswahl der Quartiere erfolgte durch die Kommunalverwaltung vor dem Hinter-
grund bestehender Erfahrungen und Programme in den Quartieren und in enger Zusam-
menarbeit mit einer Gruppe von Stadtplanern und Architekten der Technischen Hoch-
schule Mailands. Die Quartiere zdhlen wohl zu den problematischsten Wohnstadtteilen
der Stadt — sowohl bezogen auf die Bevolkerungsstruktur, als auch auf den Wohnungsbe-
stand, der tberwiegend dem offentlichen Wohnungsbau zuzuordnen ist. Damit unter-
scheidet sich die Struktur der Quartiere erheblich von den Frankfurter Stadtteilen, die
insgesamt eher einem ,,Problemmittelfeld* zuzuordnen sind.

Die fiinf auf dem Mailénder Stadtgebiet finanzierten Stadtteile sind das Quartier San Siro,
Ponte Lambro, Gratosoglio, Calvairate-Molise und Mazzini (Abb. 2). Diese fiinf Viertel
lassen sich vereinfacht zwei stidtischen Bereichen zuordnen: Auf der einen Seite finden
sich mit Calvairate-Molise, Mazzini und San Siro innenstadtnahe Quartiere, deren Er-
richtung in die ersten 30 Jahre des letzten Jahrhunderts féllt und die heute einen historisch
interessanten Baubestand aufweisen. Hingegen folgen die Stadtteile Ponte Lambro und
Gratosoglio der architektonischen Logik des Siedlungsbaus der 1960er und 1970er Jahre
(OLIVA 2002), welche die Realisierung monofunktionaler Viertel au3erhalb der Stadt und
auBlerhalb des stidtischen Kontextes vorsah (RONDA 2005). Im lokalen Kontext wird
bezogen auf diese beiden daher hdufig von Schlafstddten gesprochen. Diese urbane
Struktur deckt sich mit der in Deutschland herrschenden Dichotomie von Quartieren in-
tegrierter Entwicklungsprogramme (vgl. DIFU 2003). Zwei der Viertel, San Siro und
Ponte Lambro, befinden sich iiberdies in relativer Ndhe zu zwei stiddtebaulichen Grof3pro-
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jekten — dem von Norma Foster geplanten St. Giulia Monte-City und dem durch interna-
tionale Architekten verwirklichten Neubau des ehemaligen Messegeldandes —, die als
,,Landmarks® eine neue politische, stadtplanerische Richtung der Stadt vorgeben.

Die Tatsache, dass heute fiinf Maildnder Quartiere in das nationale Forderprogramm
,,Contratti di Quartiere” eingebunden sind, weitere zwei Quartiere iiber regionale Mittel
gefordert werden (Stadera und Spaventa) und bis zum Jahr 2006 im Norden der Stadt
groBflachig die Europdische Gemeinschaftsinitiative URBAN durchgefiihrt wurde, soll
nicht iiber die Tatsache hinweg tduschen, dass damit langst nicht alle benachteiligten
Quartiere der Stadt geférdert werden. In einer Studie der Stadt Mailand in Zusammenar-
beit mit der staatlichen Universitdt Mailand-Bicocca wurden mindestens 16 weitere
Quartiere identifiziert, die eigentlich akuten Handlungsbedarf seitens der Stadt aufweisen
(BOFFI et al. 2002). Die Einseitigkeit der Zuwendung der Stadt durch das Programm der
CdQ ist den beteiligten Akteuren durchaus bewusst und Gegenstand allgemeiner Kritik,
die auf die ausschlieBliche Fokussierung auf programmorientierte Planungen abzielt:

,,Daher kiimmert sich die Stadt Mailand nur um sieben oder fiinf Quartiere mit
den ,Contratti di Quartiere‘, andere Gebiete bleiben absolut sich selbst iiber-
lassen und sind von jeglicher Unterstiitzung ausgeschlossen. (Interview Ro,
Mailand, 21.03.2007)

Diese Einseitigkeit wird vor allem von jenen Akteuren wahrgenommen, deren Hand-
lungsfeld sich nicht nur auf die fiinf ,,Contratti di Quartiere” beschriankt, sondern sich
vielmehr im Gesamtzusammenhang aller von Exklusion betroffenen Gebiete abspielt. Zu
diesen Akteuren zdhlen in erster Linie die beiden Mietergewerkschaften SUNIA und SI-
CET, die als nationale Organisationen stadtweit agieren.

6.2.4 Organisationsstrukturen

Die Organisationsstruktur der ,,Contratti di Quartiere orientiert sich eng an der Tradition
einer europdischen integrierten Entwicklungspolitik. Als staatliches Programm verfolgen
sie einen integrierten Handlungsansatz, unterliegen aber, dhnlich wie andere europdische
Programme, gewissen Einschriankungen, die sich insbesondere in drei Punkten verdeutli-
chen: So ist die Verwendung der finanziellen Mittel ausschlieBlich zur Aufwertung des
offentlichen Baubestandes und 6ffentlicher Infrastrukturen vorgesehen; die Widmung der
Mittel zur Aufwertung privaten Eigentums oder der Férderung privater Initiativen wird
damit ausgeschlossen. Zwar konnen diese in der praktischen Umsetzung des Programms
zu einem gewissen Grade beriicksichtigt werden, private Aktivititen stehen jedoch auBler-
halb einer direkten finanziellen Subventionierung. Gerade in jenen Quartieren, in denen
sich der 6ffentliche Wohnungsbau stadtebaulich in die private Bebauung eingliedert und
zusammen mit ihm eine Einheit bildet, scheint diese Einschrankung durchaus fragwiirdig,
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da eine Verwendung der finanziellen Mittel allein zur Losung der Probleme des in 6ffent-
licher Hand befindlichen Teils des Quartiers einer ganzheitlichen Sichtweise von sozialer
Exklusion grundsitzlich widerspricht. Und sehr wohl wurde in Ponte Lambro im Vorfeld
des Contratto di Quartiere diese Limitierung von den Anwohnern thematisiert, da die von
den Anwohnern identifizierten Problembereiche sich auch in jenen Teilen des Quartiers
manifestieren, in denen die private Bebauung liberwiegt.

Diese Problematik findet sich allerdings in vielen Forderprogrammen wieder, so zum
Beispiel auch in den Fordergebieten des deutschen Bund-Lénder-Programms der Sozi-
alen Stadt. Man begegnet diesem Problem in der Regel mit der Ausweisung eines die
offentlichen Wohnungsbauten umfassenden engeren Kerngebietes, um das herum dann
ein Erweiterungsgebiet deklariert wird, in dem jedoch nur jene sozialen Aktivititen ge-
fordert werden konnen, die dem Viertel nachweislich als Ganzes dienen. Das war auch
der Losungsansatz im zuvor zitierten Maildnder Quartier Ponte Lambro (vgl. MOSSNER
& WEHRHAHN 2006).

Ein zweiter wichtiger Punkt der lombardischen Konkretisierung der CdQ betrifft die Zu-
sammenfithrung und Integration vorhandener, organisatorischer Ressourcen, sowohl auf
kommunaler und regionaler Verwaltungsebene, als auch auf der nachbarschaftlichen
Ebene. An der Spitze einer solchen Integration sollen in der Lombardei die jeweiligen
Kommunalverwaltungen und die Eigentiimerin der Bauten, die regional organisierte
Wohnungsbaugesellschaft A.L.LE.R. (Aziende Lombarde Edilizia Residenziale) als
,,Kopfe eines Netzwerkes™ stehen und unter deren Fithrung weitere Akteure und Hand-
lungsressourcen erschlossen werden. Die Bezeichnung Contratto weist auf dieses inte-
grative Element hin, das von einer ,,Pluralitit von Akteuren geteilt wird, die sich auf die
ein oder andere Art und Weise bemiihen, gemeinsam in das Programm zu investieren,

entweder auf der Basis 6konomischer Mittel oder iiber die Einbringung ihrer Person
(BARGIGGA 2005, S.12).

Mit Hilfe dieser Struktur soll drittens ein moglichst effektives Planungsinstrumentarium
entwickelt und sprichwortlich ,,experimentiert (BARGIGGA & BRICOCOLI 2005) werden,
welches als geeignet erscheint, iiber die Ergdnzung von Ressourcen der beteiligten Ak-
teure eine neue Politikkultur (s.u.) effektiv umzusetzen. Hierfiir wird ein integrierender
und koordinierender Entwicklungsansatz als geeignet angesehen (BRICOCOLI et al. 2007,
vgl. Kapitel 2). Dieser zielt vor allem auf die fachiibergreifende Zusammenarbeit und die
Stiarkung der Kooperation zwischen staatlichen und zivilgesellschaftlichen Akteuren ab.
Damit stellen sich auch innerhalb der CdQ zwei Zielbereiche dar, die wie oben in materi-
ell und prozedural unterschieden werden konnen.

Eine solche angestrebte Koordinierung der Akteure geht einher mit der Zusammenfiih-
rung von urbanen, sozialen Wohlfahrts- und Arbeitsmarktpolitiken, die fiir die Durchfiih-
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rung der CdQ von zentraler Wichtigkeit ist, um in geeigneter Weise den multidimensio-
nalen Problemlagen in den peripheren Stadtteilen, ,,gemeinsam mit den Quartieren®
(BRICOCOLI 2005, S. 14) begegnen zu konnen. Dariiber hinaus sollen die Anwohner jener
Quartiere gezielt in die Planungen mit einbezogen werden, um zum einen auch deren
Ressourcen nutzen zu koénnen und zum anderen die Akzeptanz des Programms in den
Nachbarschaften zu starken. Erfahrungen aus fritheren Programmen verdeutlichten, dass
gerade die Bewohner vor der Notwendigkeit des voriibergehenden Umzugs aus ihren
Wohnungen zuriickschrecken, da sich in einem solchen Falle nicht nur fiir sie das Risiko
ergibt, dass ihre Wohnung von anderen Personen illegal besetzt wird, sondern vor allem
auch Unstimmigkeiten im Rahmen des Mietvertrages ans Tageslicht kommen. So kommt
es des Ofteren vor, dass Vertriige noch auf andere Familienmitglieder ausgestellt sind, die

Integrierte soziale
Stadtentwicklungsprogramme

................ Grenze der Eisenbahnlinie
Verwaltungszonen = mit Bahnhof
AuRere Ringstrale ———= Wichtige HauptverkehrsstralRen

Abb. 2: Quartiere des Programms ,, Contratti di Quartiere“ in Mailand
Quelle: Eigene Erhebung 2007
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eventuell selbst nicht mehr in den Wohnungen leben und auf diese Weise ein Anrecht auf
eine Offentlich finanzierte Wohnung verloren ginge. Zudem weisen einige der in den
Quartieren lebenden Familien eine hohe Mietschuld auf, die in diesem Zusammenhang
beglichen werden miisste. All diese Probleme machen eine ,,.Begleitung der Bewohner*
im Rahmen der baulichen Eingriffe aus Sicht der Wohnungsbaugesellschaft vonndten.

¢

Die CdQ stellen hinsichtlich dreier kommunaler Aufgabenfelder ein innovatives Pro-
gramm dar, indem sie Neuerungen auf den Gebieten Finanzierung, Organisation und In-
halt verfolgen. An die Organisation der ,,Contratti di Quartiere” werden daher besondere
Anspriiche gestellt. Auf den ersten Blick stellt sich das Organigramm der CdQ in Mailand
als das Zusammenspiel dreier Verwaltungsebenen dar (Abb. 3) und folgt der eher klas-
sischen Arbeitsteilung zwischen Politik, Verwaltung und Anwohnern. So findet sich er-
wartungsgemal3 die politische Ebene an der Spitze des Programms, wéhrend das Pro-
gramm in der Mitte eine technisch-administrative Ebene aufweist, die wiederum auf die
lokale Ebene Einfluss nimmt. Praktisch stand jedoch bis zum Zeitpunkt der Kommunal-
wahlen im Jahr 2006 die Verwaltungsebene im Zentrum der ,,Contratti di Quartiere®.
Stadtverwaltung — und hier insbesondere der Settore Periferie — und Wohnungsbaugesell-
schaft stellten das Herz der ,,Contratti di Quartiere dar.

Auf der politischen Ebene stehen die legitimierten Vertreter der Region Lombardei, der
Stadt Mailand und der Consigli di Zona'* der Zonen 4, 5 und 7. Daneben existiert ein so
genannter Tavolo Politico, der als Runder Tisch die wichtigsten politischen Vertreter zu-
sammenbringen soll, und ein Comitato Guida. Der Tavolo Politico setzt sich zusammen
aus den Vertretern der Verwaltung und zwar sowohl der regionalen Verwaltung (hier Di-
rektion Wohnungspolitiken) als auch aus Vertretern dreier kommunaler Dezernate: dem
Dezernat ,,Sicurezza, Periferie e Prottezione Civile®, in dem urbane Sicherheitsfragen
und periphere Wohnstandorte zusammengefiihrt werden, dem mit Planungsaufgaben be-
trauten ,,Sviluppo del Territorio* und dem Sozialdezernat ,,Politiche Sociali*. Ergénzt
wird diese politisch-administrative Gruppe durch den Prisidenten der regionalen Woh-
nungsbaugesellschaft A.L.E.R., der regional organisierten Wohnungsbaugesellschaft.

Das Lenkungskomitee wiederum setzt sich zusammen aus einer Vielzahl von Vertretern,
die neben den vorgenannten nun auch private Akteure, sowie Akteure der Handelskam-
mer und der Universititen, hier insbesondere die Technische Hochschule Mailand, um-
fasst. Ein Zusammentreffen dieser Gruppe fand allerdings nur ein einziges Mal statt, fiir

14 DerBegriff, ,Consiglidi Zona* (im Singular Consiglio di Zona) entspricht entfernt in etwa einem deutschen Ortsbeirat. Die
Stadt Mailand ist politisch-administrativ in neun Zonen unterteilt. Zu jeder dieser Zonen gibt es einen Consiglio di Zona,
dessen politischer Einflussbereich damit wesentlich groBer ist als etwa der des Ortsbeirats in Frankfurt. Bezogen auf den
Kompetenzbereich jedoch sind beide politischen Organe allerdings durchaus vergleichbar, da ihnen eher beratende und
weniger entscheidende Moglichkeiten eingeraumt werden. Entscheidend im weiteren Verlauf ist die Tatsache, dass der
Consiglio di Zona iiber keine sanktionierenden Handlungsméglichkeiten verfiigt. Er kann zwar Vorschldge einreichen,
aber deren Umsetzung nicht einfordern.
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weitere Treffen wurde bislang keine Notwendigkeit gesehen (Interview Ro, Milano,
14.03.2007; Interview Co, Mailand, 16.03.2007).

Die Struktur dieser Ebene ist relativ verwoben und unklar, umfasst sie doch sowohl poli-
tisch-legitimierte Vertreter, als auch private und 6ffentliche Akteure, die starke auch fi-
nanzielle Abhéngigkeiten untereinander aufweisen. Die Tatsache, dass das Lenkungsko-
mitee allerdings von keinem der befragten Akteure in den Gespriachen benannt wurde,
lasst die Vermutung zu, dass seine Griindung eher im Zusammenhang mit dem poli-
tischen Ideal ,,Governance®, als zu seinem tatsdchlichen politischen Einfluss steht. Tat-
sdchlich sind die Prasenz und der Einfluss dieser obersten politischen Organisationsebene
eher gering und wenn Akteure auftreten, dann handelt es sich meist um jene, die zugleich
auch auf der nachfolgenden Ebene angesiedelt sind und wohl eher auf dieser agieren. Der
sehr oft von den befragten Akteuren genannte Charakter der ,,Contratti di Quartiere* als

% »Politischer Tisch”
w . » ,»,Lenkungskomitee”
ﬂ Region Lombardei Dezernat fiir Wohnungspolitik
w (Region Lombardei) Vertreter
5 Stadt Mailand <—>»| Dezernate der Stadt Mailand: —> der kommunalen Verwaltung,
@ (Ortsbeirate und « Sicherheit, Peripherien u. Zivilschutz der kommunalen Wirtschaft
= Stadtparlament) « Sozialpolitik und der Universititen.
I} « Stadtentwicklung
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Abb. 3: Organigramm der Verwaltungsstruktur der CdQ (bis zum Zeitpunkt der durch
die Kommunalwahlen 2006 bedingten verwaltungsinternen Umstrukturierung)
Quelle: CIGOGNINI 2006, S. 15, verdndert
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,administratives Programm* deutet auch auf die oben angesprochene, zentrale Rolle der
Stadtverwaltung innerhalb der Organisationsstruktur hin.

Diese technisch-administrative Ebene grenzt sich allerdings in Teilen nur undeutlich von der
politischen Ebene ab, da zum Teil dieselben Akteure auf beiden Ebenen auftreten. Zugleich
haben sich auf dieser Ebene zuletzt grole Verdnderungen vollzogen, als sich aufgrund der
Neuwahlen der Oberbiirgermeisterin und des Kommunalparlaments eine neue Verwaltungs-
struktur entwickelte. Das Organigramm bezieht sich daher auf die alte Struktur, die bis Mitte
2006 in dieser Form bestand. Im Zentrum dieser Ebene und damit auch der CdQ stand ein
Verwaltungssektor, der mit der praktischen Durchfiihrung des Programms betraut war. Dieser
Settore Periferie, der damals formal dem Dezernat fiir Sicherheit und Peripherie zugeordnet
war, stand unter der Leitung eines Architekten, der eine Struktur entwarf, durch die jeweils
einem Contratto di Quartiere ein Verwaltungsmitarbeiter zugeordnet war. Dieser Sektor Peri-
pherie nahm bezogen auf die Durchfiihrung der integrierten Programme in Mailand eine
zentrale Rolle als Ansprechpartner fiir die Quartiere ein. Hier wurden zudem die wesent-
lichen Bestandteile eines integrierten Handlungsansatzes entwickelt, da dieser Sektor nicht
nur fiir die Umsetzung dieses integrierten Entwicklungsprogramms zusténdig war, sondern
zudem auch andere dhnliche Programme betreute, unter anderem die zuvor genannte Europa-
ische Gemeinschaftsinitative URBAN sowie das kommunale Entwicklungsprogramm im
Stadtteil Ponte Lambro, das spéter Bestandteil des dortigen ,,Contratti di Quartiere® wurde.
Dem Sektor fiel neben der administrativen Betreuung und Umsetzung der Programme zudem
die Aufgabe einer Art ,,Denkfabrik fiir integrierte Programme® zu. Die ihm daraus erwach-
sende zentrale Rolle wurde von vielen Akteuren anerkannt und fiir wichtig erachtet:

,»In der alten Struktur gab es den Settore Periferie. Unabhingig davon, ob die

Personen dort gute Arbeit geleistet haben oder nicht, so fand sich doch ein
Ansprechpartner fiir die Quartiere. Man wusste, wo man einen Ansprechpart-
ner finden konnte und wohin man seine Frage zu richten hatte. (Interview D,
Mailand, 30.03.2007)

,,Das Griinflichenamt macht Griinflichen, das Stralenbauamt Straf3en und oft
passiert es, dass das Stralenbauamt eben nicht weil3, was das Griinflichenamt
macht. Und da gab es dann den Sektor Peripherie, der die Vorgaben machte
und informierte, was das Griinflichenamt zu machen hatte und was das Stra-
Benbauamt machen sollte. (Interview Gto, Mailand, 14.03.2007)

,»Die hatten die Aufgabe, den Anwohnern zu erkldren, was man eigentlich ma-
chen sollte. Und die mussten die Einzelaktionen koordinieren, auch die von
einzelnen Vereinen und Organisationen, die es ja schon im Quartier gab. Und
dann haben die auch A.L.E.R. eingebunden und auch die politischen Vertre-
ter. (Interview dN, Mailand, 02.03.2007)
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Insbesondere die letzte Aussage gibt ndheren Aufschluss, da sie in Teilen inhaltlich nicht
korrekt ist. Der Settore Periferie hatte tatséchlich niemals die Aufgabe, Politik und An-
wohner zu beteiligen oder zu informieren, sondern nur, diese zu koordinieren. Die betref-
fende Person konnte das vielleicht nicht wissen, da sie erst spater, nachdem dieser Sektor
aufgelost wurde, zu den CdQ hinzu stie3. Die Aussage ist aber vielleicht dennoch signi-
fikant dafiir, wie zuriickblickend alle wichtigen Aufgaben eines integrierten Programms
nun dem damaligen Sektor zugeordnet werden. So schwingt in dieser Aussage vielleicht
auch der Wunsch nach einer zentralen Anlaufstelle innerhalb der stadtischen Verwaltung
mit und driickt die Brisanz des Fehlens einer solchen aus. Auf diese Verdnderungen wird
nachfolgend noch detaillierter eingegangen, da hier ein wesentliches Element der Ver-
trauenskonstellation in Mailand zu finden ist.

Im Zentrum der untersten, lokalen Ebene, die mit Partecipazione (Beteiligung, Partizipa-
tion) betitelt ist, findet sich in jedem Quartier ein Laboratorio di Quartiere (Quartiersla-
bor), in dem das Quartiersmanagement angesiedelt ist. Das Laboratorio wurde in der
Regel in leer stehenden Wohnungen oder quartierszentralen Anbauten untergebracht, in
welchen die Quartiersmanager zu geregelten Offnungszeiten Sprechstunden fiir die An-
wohner abhalten und praktisch das partizipative Element des mit den CdQ einherge-
henden integrierten Handlungsansatzes umsetzen und entwickeln sollen. Das Quartiers-
management befindet sich, wie in Frankfurt, nicht in kommunaler Hand, sondern wurde
an fiinf private, externe Firmen vergeben. Diese fiinf Firmen (Emmerre/ABCitta, Metodi,
Martini Ass., Avventura Urbana und IRS) sind vertraglich an die Stadtverwaltung gebun-
den und werden durch sie finanziert.

Das Laboratorium wird zudem als exekutiver Arm der beiden priméiren Akteure des Pro-
gramms, der Stadt Mailand und der regionalen Wohnungsbaugesellschaft A.L.E.R., im
Quartier gesehen. Ein Selbstverstidndnis, das die dort arbeitenden Quartiersmanager vor
allem zur Zeit des Stillstands oft nicht teilen (vgl. Kapitel 7). Wahrend die Tatigkeit des
Laboratoriums offiziell eng an die Realisierung des Quartiersvertrages gebunden ist,
konnte im Alltag beobachtet werden, dass sich die Einrichtung iiber diese Aufgabenstel-
lung hinaus zur zentralen, sozialen Anlaufstelle der lokalen Bevdlkerung im Quartier wan-
delte. Diese auBlerhalb des Entwicklungsprogramms angesiedelten Téatigkeiten beziehen
sich zum Beispiel auf die Vermittlung kleinerer Beschéftigungsverhiltnisse und die Funk-
tion als Ratgeber fiir Migranten auf ithrem Weg durch die 6ffentlichen Einrichtungen. In
manchen Quartieren geben die in den Laboratorien arbeitenden Quartiersmanager auch
soziale Hilfestellung insbesondere fiir dltere Bewohner und den in mindestens zwei Quar-
tieren (San Siro und Calvairate-Molise) tiberaus hohen Anteil an psychisch kranken Men-
schen.

In den einzelnen Quartieren unterscheiden sich die tégliche Arbeit der einzelnen Labora-
torien und ihr jeweiliges Aufgabenverstindnis deutlich. So differieren die Aufenthalts-
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dauer der Quartiersmanager im Viertel und ihre Sprechstundenzeiten fiir die Anwohner:
in manchen Vierteln sind diese begrenzt auf nur wenige Stunden pro Woche, in anderen
ist das Quartier an fast allen Tagen der Woche fiir mehrere Stunden gedftnet. Die Einrich-
tung des Laboratoriums wird von der Stadt Mailand und der Wohnungsbaugesellschaft
A.L.E.R. getragen; die Quartiersmanager rekrutieren sich allerdings aus privat organisier-
ten Unternehmen und Organisationen, die sich auf die Durchfiihrung von Partizipations-
prozessen in peripheren und degradierten Quartieren spezialisiert haben. Jedes der fiinf
Laboratorien wird dabei von einem anderen Trager geleitet. Diese privaten Akteure glie-
dern sich in zwei Gruppen. Drei der Organisationen werden mehrheitlich von Architekten
und Stadtplanern geleitet und stehen in einer relativ engen Beziehung zur Fakultat fiir
Architektur und Stadtplanung der Technischen Universitdt Mailands, die besonders in der
Anfangsphase der ,,Contratti di Quartiere* der Region und der Stadt Mailand beratend zur
Seite stand. Von ihnen setzen sich zwei Organisationen ab, in denen mehrheitlich Psycho-
logen arbeiten und die sich auf die Bildung und Stirkung der lokalen Gemeinschaften
spezialisiert haben. Die inhaltliche fachliche Ausrichtung der jeweiligen Organisationen,
so konnte beobachtet werden, spiegelt sich sowohl im Alltag des Laboratoriums wieder,
also auch in der Selbstdefinition der Aufgabe und Rolle.

Alle Organisationen haben gleichermaflen einen Vertrag mit der Stadt Mailand geschlos-
sen, welcher die inhaltliche und finanzielle Abhéngigkeit gegeniiber der Stadt dokumen-
tiert. Untereinander herrscht eher eine Atmosphire der Konkurrenz als der Kooperation.
Obgleich in den Interviews alle Beteiligten die gleichen oder wenigstens dhnliche Pro-
bleme schilderten, kam es bislang nicht zu einem gemeinsamen Treffen und der Formu-
lierung einer gemeinsamen Strategie — jedes Viertel agiert bislang alleingestellt. Zwei
Organisationen haben sich aufgrund von Problemen in der Leitung zudem erst vor kurzem
voneinander getrennt, gehen also aus den gleichen Urspriingen hervor.

Neben dem Laboratorio di Quartiere existiert auf Quartiersebene ein so genanntes Quar-
tierskomitee, welches je nach Stadtteil mehr oder weniger stark ausgebildet ist und in
dem neben Anwohnern auch lokale Interessensgruppen vertreten sind.

Auffallend an dieser dreigeteilten Struktur sind zunéchst zwei Strukturelemente: Auf der
politischen und administrativen Ebene kommt es hiufig zu Uberschneidungen der selben
Akteure. So finden sich beispielsweise die Dezernate mit ihren Vertretern auf beiden Ebe-
nen wieder, da sie nicht nur administratives Verwaltungselement sind, sondern in der
Person der Dezernatsleiter auch ein politisches Organ der Stadt darstellen. Wiahrend sie
auf der politischen Ebene allerdings als gleichberechtigt erscheinen (im Tavolo Politico
und im Comitato Guida), wird im Zentrum der technisch-administrativen Ebene die Lei-
tung deutlich in die Hand eines Dezernats gelegt. Das hatte bereits zu Beginn des Pro-
gramms den Unmut der anderen Dezernate erregt. Eine zweite Besonderheit ist in der
schwachen institutionellen Anbindung der lokalen Ebene zu sehen, die einzig durch das
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Laboratorio di Quartiere gewéhrleistet ist, deren Betreiber allerdings vertraglich und fi-
nanziell von der Stadtverwaltung abhingig sind. Eine klare Trennung von Weisungskom-
petenzen ist hier im Unterschied zur Struktur in Frankfurt zundchst nicht zu erkennen.
Eine letzte Besonderheit betrifft die Eigentiimer des offentlichen Wohnungsbestands,
A.L.E.R. Obgleich diese sowohl vor als auch nach dem Entwicklungsprogramm den di-
rekten Kontakt zu den Bewohnern und dem Quartier aufrecht erhalten, finden sie sich
nicht auf der untersten, lokalen Ebene wieder. Hier scheint hingegen das Laboratorio di
Quartiere nun die Funktion des Ansprechpartners eingenommen und A.L.E.R. damit aus
dieser Position verdringt zu haben.

Wie kam es zu einer solchen Struktur? Es wurde zwar im Ausschreibungstext der Region
eine klare Organisationsstruktur gefordert, ohne aber inhaltliche Anforderungen an eine
Organisation der CdQ zu geben. Die Bereitschaft, wirklich neue Strukturen zu bilden,
obliegt den Kommunen selbst. In Mailand ist zu erkennen, dass es sich grundsétzlich um
eine formal-hierarchische Struktur mit klaren Ebenen handelt, die eng an den bestehen-
den Strukturen stadtischer Verwaltung orientiert ist (politisch-technisch-nachbarschaft-
lich). Dies @nderte sich auch nach der Neuorganisation im Zusammenhang mit den Kom-
munalwahlen nicht.

6.2.5 Neuwahlen und Phase des Umbruchs

Zu Beginn der Amtszeit der neuen Oberbiirgermeisterin Letizia Moratti, die unter der
Regierung Berlusconis zunédchst von 1994-96 die Présidentschaft der staatlichen Fern-
sehanstalt RAI innehatte und spiter, wihrend der zweiten Amtsphase der Regierung Ber-
lusconis, durch ihn zur Bildungsministerin ernannt wurde, folgt unter der neuen Regie-
rung eine Phase der Reorganisation der Stadtverwaltung. Nach der Wahl Ende Mai/
Anfang Juni 2006, aus der Letizia Moratti, die fiir das Mitte-Rechts-Biindnis an den Start
ging und mit einer Mehrheit von 52% gegentiber ihrem Konkurrenten des Mitte-Links-
Biindnisses, Bruno Ferrante (47%), gewihlt wurde, kam es zu einer Verschlankung der
administrativen Struktur der Stadt, die vor allem eine Verringerung der Anzahl der Dezer-
nate zur Folge hatte. In diesem Zusammenhang wurde der Sektor Peripherie aufgeldst.
Die dortigen angestellten Mitarbeiter folgten, bis auf wenige Ausnahmen, ihrem fritheren
Leiter in andere Bereiche der Kommunalverwaltung und mit ihnen gingen die langjdh-
rigen Erfahrungen mit dem Umgang von integrierten Programmen verloren. Dieser Ver-
lust war umso schwerwiegender, da die den Quartieren zugeordneten Mitarbeiter vor Ort
prasent und bekannt gewesen waren und innerhalb des Partizipationsprozesses somit eine
wichtige Rolle ausfiillten.

An die Stelle der Mitarbeiter trat ein neuer Sektor, der Settore Urbanistica, der dem As-
sessorato Sviluppo del Territorio zugeordnet, aber personell ungleich geringer ausgestat-
tet ist. Hinter dieser politischen Entscheidung stand die gezielte Uberlegung, das Pro-
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gramm ,,Contratti di Quartiere” einem neuen Dezernat zuzuordnen. Ahnlich wie in
Frankfurt, dessen Programm ebenfalls mehrmals die Dezernate wechselte, nahm man bei
dieser Verdnderung allerdings kaum Riicksicht auf Kontinuititen in der personellen Be-
treuung. Die Entscheidung des Wechsels wird aus Sicht eines leitenden Vertreters des
neuen Dezernats mit sachlichen Argumenten belegt, die im Weiteren auf eine Politik der
Stadt Mailand schlieflen lassen:

»Mailand ist mitte-rechts. Turin zum Beispiel ist mitte-links, und dort werden

die ,Contratti di Quartiere* vom Sozialdezernat geleitet. Dem liegt eine pater-
nalistische Idee zugrunde, wie ich meine, wenn man sagt: das arme Quartier
ist benachteiligt, mein Eingreifen muss daher sozialer Art sein. Mailand sagt:
Das Quartier ist benachteiligt, die Mainahmen hiergegen leitet die Stadtpla-
nung. Das ist keine banale Entscheidung; die kommunalen Verantwortlich-
keiten der einzelnen Dezernate werden ja nicht wie Poker-Karten verteilt. Na-
tiirlich ist unser Ansatz nicht nur ein planerischer, aber wenn du hier nur den
sozialen Ansatz verfolgst, dann kannst du das Programm auch jedem beliebig
Anderen {iibertragen, oder niemandem. Denn dann fixierst du dich allein auf
die Lésung von Partikularitéten und hast nicht mehr die generelle Losung der
Situation im Blick. Die Regierung Albertinis [fritherer Oberbiirgermeister
eines Mitte-Rechts-Biindnisses, Anm. d. Autors] hat das Programm dem De-
zernat fiir Sicherheit zugeordnet, weil die ,Contratti di Quartiere® damals in
einer Phase geboren wurden, in der die Verantwortungen und Aufgaben unter
den Dezernaten bereits verteilt waren. Da ging es eher dann um politische
Opportunitdten. Es war damals einfach unméglich, das Programm gleich der
Stadtplanung zu iibertragen. Aber als die Kommunalregierung dann wechselte,
war das einer der ersten Fehler, die korrigiert werden konnten. (Interview
Gtl, Mailand, 14.03.2007)

Durch diese Aussage wird zum einen deutlich, dass die ,,Contratti di Quartiere als poli-
tisches Programm von groBer Wichtigkeit fiir die Kommunalpolitik sind und mit ihnen
Politik gemacht werden kann. Wie jedes gro3e Programm, so werden nun auch die CdQ
genutzt, um im politischen Gedrdnge um Macht und Einfluss der Dezernate eine giin-
stigere Ausgangslage einzunehmen. Damit wird den CdQ intrakommunale Bedeutung
zuteil. Doch dariiber hinaus wurde durch die Neuausrichtung der ,,Contratti di Quartiere®
ein iiber die Stadtgrenzen hinaus sichtbares Zeichen fiir die Re-Positionierung stidtischer
Politik gesetzt; der Vergleich mit Turin wurde bereits zuvor auch von anderen Akteuren
hergestellt und erfolgte an dieser Stelle sicherlich nicht zuféllig. Spétestens seit den Neu-
wahlen treten die CdQ damit in eine neue Phase ein, da sie nun mit politischen Zielen
aufgeladen erscheinen, die sich nicht nur auf die Art und Weise der Aufwertung von fiinf
sozial exkludierten, ,,benachteiligten® Stadtteile beziehen, sondern sich als Instrument zu
eignen scheinen, liberregional politische Interessen zu verdeutlichen und so nicht zuletzt
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in ein politisches Kréiftemessen zwischen der Stadt Mailand und der Region Lombardei
miinden.

Wihrend dieser Reorganisationsphase der Kommunalverwaltung, die sich vom Zeitpunkt
der Neuwahlen im April 2006 bis ungefihr in den Mérz 2007 hinein erstreckte, stand das
Programm ,,Contratti di Quartiere” in Mailand still. In vielen Interviews wurde dazu ange-
geben, dass bis zu diesem Zeitpunkt keine Ansprechpartner von Seiten der Kommunalver-
waltung zur Verfiigung standen und dort keine Entscheidungen mehr getroffen wurden.
Hinzu kamen Unstimmigkeiten {iber die Finanzierung, bzw. den Finanzierungsfluss, die
sich unter anderem auf die Bezahlung der Quartiersmanager auswirkten. Diese fast einjéh-
rige Phase wurde von den Akteuren in den Quartieren wie folgt wahrgenommen:

,»Und dann gab es da diese unglaubliche Geschichte: in der alten Verwaltung,
da gab es den Settore Periferie. Die haben die Aufgabe furchtbar gemacht,
aber die waren da. Heute weill man gar nicht mehr, an wen man sich wenden
soll.”“ (Interview D, Mailand, 30.03.2007)

Die Auswirkungen dieser Verdnderungen werden von dieser Person, die cher als externer
Beobachter fungiert, sehr deutlich benannt, indem auf die indirekten Zusammenhénge
dieser Verdnderungen verwiesen wird, die wiederum gro3en Einfluss auf das Vertrauen
der Akteure haben:

,»Es war ja dramatisch. Verstehen sie die Schwierigkeit, fiir jene, die im Quar-
tier arbeiten, jeden Tag, und einen Kontakt mit den Anwohnern herstellen
sollen? Wie soll das bitte schon gehen? Welche Antworten soll man denn den
Anwohnern geben, wenn auf der anderen Seite eine Verwaltung ist, die keine
Ahnung mehr hat und nicht weil3, was sie macht und man auch gar nicht weil,
wen man da fragen sollte, weil eigentlich alle keine Ahnung haben? Das ist ein
bisschen deprimierend, finden sie nicht? [...] Das macht so miide. Und ich
glaube ja, dass die Miidigkeit eine grofle Rolle spielt. Er [der Quartiersmana-
ger, Anm. d. Autors] ist eine intelligente Person. Als ich ihn kennen gelernt
habe, war er voller Enthusiasmus. Aber jetzt sind es ja schon Monate, dass die
(Quartiersmanager, Anm. d. Autors) nicht mehr bezahlt werden. Und die ar-
beiten trotzdem weiter. Man muss ja auch essen, trinken, die Miete bezahlen...
Auch das ist wohl ein Problem, denke ich. Alles zusammen betrachtet, glaube
ich, dass es viele Elemente sind, die das Ganze zum Erliegen gebracht haben.*
(Interview D, Mailand, 30.03.2007)

Diese Einschédtzung wird von den Quartiersmanagern durchaus geteilt. Doch vor allem
die Schwierigkeiten, die sich in der tdglichen Zusammenarbeit mit den lokalen Akteuren
im Quartier daraus ergeben, hatten fiir das Programm einschneidende Auswirkungen:
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,,und dann waren da die Neuwahlen. Und plétzlich hatten wir keinen An-
sprechpartner mehr auf Seiten der Stadt. Wer konnte jetzt auf unsere Fragen
antworten? Und damit waren wir nicht alleine, also nur wir, die Accompagna-
tori Sociali'. Das betraf ja alle. [...] In diesem Moment war alles im Still-
stand. Die neue Oberbiirgermeisterin hatte beschlossen, die Struktur der Ver-
waltung neu zu strukturieren und da sind die Personen, die unsere
Ansprechpartner waren, einfach abgezogen worden und sollten jetzt etwa
ganz anderes machen, ok? Diese Phase war sehr kompliziert. Wir waren ohne
festen Ansprechpartner, der auf unsere Fragen hitte antworten sollen, ver-
suchten aber weiterzuarbeiten. Und dieser Konflikt hat sich auch spéter nicht
gelost. Denn dann, spiter, waren ja erst einmal Ferien. Und du weif3t ja, wenn
Ferien in Italien sind, dann kann man da nichts mehr machen. Dann steht die
ganze Stadt still. Die Anwohner verreisten ja auch, und im August, da macht
man eben nichts mehr. Und danach, im September, haben die lokalen Akteure
einen Moment der Reflexion erbeten. Alles wurde iiberdacht und auch in
Zweifel gezogen. Und als wir dann Ende September wieder angefangen ha-
ben, da lieBen sie uns wissen, dass sie nicht mehr mitmachen wollten. Dann
waren wir ganz alleine, ohne Stadt und ohne lokale Akteure.* (Interview AR,
Mailand, 05.03.2007)

Die Reorganisation der Stadtverwaltung betraf also nicht nur die Verbindung Laboratorio
di Quartiere und Stadt, sondern hatte auch Auswirkungen auf die Kooperation unter den
anderen Akteuren, unabhéngig von der Stadtverwaltung. Die Ausweitung des Stillstands
auch auf die Beziehungen zwischen Laboratorio di Quartiere und den lokalen Akteuren
war der Beginn einer krisenhaften Situation, die allen fiinf Quartieren in Mailand besta-
tigt wurde. Zugleich verdeutlichte sie auch die zentrale Position, die dem Laboratorio di
Quartiere in dieser Situation zuteil wurde. Mitte 2006 begannen dann ein neuer Sektor
und ein neues Dezernat die Arbeit an der Umsetzung der CdQ aufzunehmen, das Asses-
sorato Sviluppo del Territorio. Auf die Frage, was in dem Jahr der Umstrukturierung ge-
schehen wire und welches die Griinde fiir diese Verdnderungen gewesen sind, antwor-
teten die Vertreter des Dezernats eher zogerlich:

»--.] Naja, da war eine Phase, in der man die Quartiere vorbereiten sollte, die
fase preliminare. Dann gab es genau am Ende dieser Phase die Umstrukturie-
rung und eine Verdnderung in der Regierungsstruktur der ,Contratti di Quar-
tiere‘. Jetzt war es eben eine andere, weil ja auch die Anforderungen an die
,Contratti di Quartiere* jetzt ganz andere sind. Eben alles ist ein bisschen an-
ders. [zogern] Die ,Contratti di Quartiere haben ja jetzt eigentlich erst begon-
nen [zogern], das bedeutet ja auch [zdgern], dass es eine andere politische

15 Der Begriff des Accompagnamento Sociale ist grob als Quartiersmanagement zu bezeichnen. Wortlich bedeutet es
soziale Begleitung und zielt damit ab auf die Funktion des Quartiersmanagement.
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Aufmerksamkeit fiir die ,Contratti di Quartiere® gibt. [Nachfrage nach der sich
gewandelten Aufmerksamkeit] Also eine neue Fokussierung der ,Contratti di
Quartiere® und der problematischen Punkte. Jetzt machen wir das ganze Pro-
gramm eben ein bisschen ,light®.” (Interview Gtl, Mailand, 14.03.2007)

Auf die Nachfrage, was unter ,,light“ genau zu verstehen sei, vor allem hinsichtlich der
Charakteristik eines integrierten Programms, wurde zundchst der Begriff ,integriertes
Programm® nicht verstanden, obgleich dieser im Italienischen eine durchaus gleiche Be-
deutung aufweist und sowohl in der einschldgigen Literatur als auch in den Verdffentli-
chungen der Stadt oft Verwendung findet. Die Antwort, die sich als Dialog beider Vertre-
ter des Dezernats (hier kurz als Gtl und Gt2 bezeichnet) darstellt, lautete wie folgt:

Gtl: ,,Als die ,Contratti di Quartiere* begannen, gab es einen Sektor, der alles
koordinierte. Der brachte nicht nur alle anderen Sektoren zusammen, sondern
auch alle anderen Subjekte, die an den ,Contratti di Quartiere® beteiligt sind:
eben A.L.E.R. Es gab fiir jeden Contratto di Quartiere einen Ansprechpartner,
an den man sich wenden konnte mit Informationen oder Fragen. Was immer
du auch wissen wolltest, iiber Mazzini, Calvairate-Molise, San Siro, Ponte
Lambro oder Gratosoglio, diese Person konnte es dir sagen. Hatten alle Kané-
le in der Hand. Alle Kanéle liefen bei denen zusammen. Haben alles organi-
siert. Jetzt ist die Politik eine andere. Und damit hat sich auch die Art gedndert,
wie hier [im Assessorato, Anm. d. Autors] mit dem Problem umgegangen
wird. So einfach ist das. [Pause] Nicht?

Gt2: ,Jajal*

Gtl: ,,Habe ich das etwa schlecht gesagt?*

Gt2: ,,Nein, das hast du sehr gut ausgedriickt.*

[beide lachen] (Interview Gtl und Gt2, Mailand, 14.03.2007)

Dass die neue Sichtweise und Struktur der CdQ sich tatsdchlich im Kernpunkt eines inte-
grierten Programms, ndmlich der Koordination von Fachpolitiken und Akteuren, verin-
dert hatte und nun Schwichen aufwies, scheint im Dezernat sehr wohl bekannt zu sein.
Dies konnte auch durch andere Befragungen bestétigt werden, die von einem ,,bucco
nero (einem schwarzen Loch) oder einem ,,bucco vuoto® (einem leeren Loch) der Stadt-
verwaltung sprechen (Interview Be, Mailand, 23.03.2007) und sich dabei vor allem auf
die fiir die Koordinierung zentrale Funktion der Stadtverwaltung beziehen. Anderungen
scheinen allerdings auch von den Mitarbeitern des Dezernats nur schwer durchsetzbar.
Griinde hierfiir liegen vor allem in der Einordnung und Wahrnehmung des Programms
durch die Politik, die weniger die einzelnen CdQ fokussieren, als vielmehr eine Perspek-
tive verfolgen, die zum einen die Quartiere in 6konomischen Wert setzen mochte und
zum anderen sich eher auf eine gesamtheitliche Planung der Stadt konzentriert:
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Gtl: ,,Genau. Frither war es der Ansatz des damaligen Dezernats und auch des
damaligen Settore Periferie, sich auf das Programm allein zu konzentrieren. Da-
bei hatte der Settore Periferie eine fachiibergreifende Funktion fiir die gesamte
Stadtverwaltung. Heute ist das umgekehrt. Dieses Dezernat hat eine globale
Sichtweise auf das Programm entwickelt, es geht eben jetzt um die Planung des
gesamten Territoriums und nicht mehr um ein einzelnes Problem. [...] Es ge-
fillt mir, die Peripherie ein wenig wie den Ubungsplatz der Stadt zu betrachten,
wo wir Losungen und Strategien ausprobieren kdnnen, die wir dann auf andere
Teile der Stadt libertragen kdnnen mit analogen Problemlagen. [...] Mehr als
das soziale Problem der Peripherie stellen diese Quartiere doch eine architekto-
nisch schone Seite der Stadt dar, die, wie im Fall von San Siro, das im Zentrum
der Stadt liegt. Auch Molise und Calvairate sind ja nur vier Schritte vom Zen-
trum entfernt. Nur Ponte Lambro nicht, die Armen dort haben ja eigentlich gar
nichts, nur den Fluss Lambro und die Umgehungsautobahn... [...] Dieses De-
zernat beschéftigt sich mit der gesamten Planung der Stadt. Wir miissen verste-
hen, dass neben einem Quartier wie Ponte Lambro gerade die grof3te Baustelle
Europas entstanden ist, Rogoredo-St. Giulia. Genau gegeniiber von Ponte Lam-
bro werden keine Sozialwohnungen mehr gebaut, sondern hier ist das beriihmte
Projekt des Architekten Sir Norman Foster angesiedelt. Wohnungen zwischen
6.000 und 12.000 € pro Quadratmeter. Diese beiden Dinge [St. Giulia und Ponte
Lambro, Anm. d. Autors] vereinen, das kannst du nur machen, wenn du ein
Dezernat wie das unsrige hast und die ,Contratti di Quartiere‘ nicht einem As-
sessorato Sicurezza e Periferie tiberldsst. Frither wurde der ,Contratti di Quar-
tiere® als Quartiersvertrag betrachtet, heute ist er ein Stadtvertrag.”

Gtl: ,,Naja, oder eher ein Mosaik von einem Vertrag fiir die Stadt...” [beide
lachen] (Interview Gtl und Gt2, Mailand, 14.03.2007)

Innerhalb der ganzheitlichen Planungssichtweise werden die CdQ in rdumliche und the-
matische Nédhe zu den aktuell in Mailand entstehenden GroBprojekten gesetzt. Ein Indiz
fiir eine derartige Verdnderung des politischen Schwerpunkts ergibt sich auch aus einer
Episode wihrend eines Kongresses in einer der stidtischen Universitdten zum Thema der
europdischen Peripherien und den integrierten, sozialen Entwicklungsprogrammen.
Wihrend die eingeladenen Géste ihre Erfahrungen im Umgang mit sozialen Entwick-
lungsprogrammen im benachbarten Ausland darlegten, referierte der Leiter des Mailén-
der Planungsdezernats nicht etwa iiber die CdQ, sondern ausschlielich iiber die aktu-
ellen GroBprojekte der Stadt, wie den Planungen und den Neubau der neuen und alten
Messe, das angesprochene GroB3projekt von Norman Foster im Siiden der Stadt und eini-
gen Entwicklungen (Interview Mu, Mailand, 02.10.2007).

Zuriickkommend auf die Situation in den Quartieren nach dem organisatorischen Um-
bruch der Stadtverwaltung und die Auflosung des Settore Periferie, &ulern sich die neuen
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Verantwortlichen, dass es nicht schwierig gewesen sei, in den Quartieren Versténdnis fiir
die Verdanderung und die neue Aufgabeniibertragung zu erhaschen.

Das Fehlen eines kompetenten Ansprechpartners auf Quartiersebene wird strukturell da-
durch verschlimmert, dass sich im Zuge der Reorganisation der Kompetenzen innerhalb
der Verwaltung neue Konkurrenzen ergaben, die sich auch im Zusammenhang mit den
CdQ bemerkbar machten. War schon zuvor aus dem Organigramm der alten Struktur eine
Verschneidung von Zustidndigkeiten innerhalb der Dezernate ersichtlich, so verfestigte
sich nun ein Konflikt zwischen dem Planungsdezernat Sviluppo del Territorio und dem
Sozialdezernat der Stadt. Wahrend die CdQ wie gezeigt innerhalb des Planungsdezernats
im Detail an politisch-administrativer Aufmerksamkeit eingebiifit hatten, forderte das So-
zialdezernat eine partielle oder vollstindige Beteiligung und weitgehende Mitsprache-
rechte, die iiber einzelne Projekte hinausgingen. Diese Konfliktsituation wurde dadurch
unterstiitzt, dass zwar die Gesamtverantwortung fiir die CdQ weiterhin in der Hand der
Planung lag, das Sozialdezernat aber die Verantwortung einzelner Projekte, die im Zu-
sammenhang mit den CdQ lokal umgesetzt wurden, tibertragen bekam. In den Quartieren
war nun nicht mehr klar, wer in der Stadtverwaltung welche Kompetenz hatte und so
antworteten auf die simple Frage nach der Organisation die meisten Akteure, darunter die
Quartiersmanager, A.L.E.R. und die politischen Vertreter des Consiglio di Zona: ,,Buona
domanda!* (zum Beispiel: Interview Co, Mailand, 16.03.2007; Interview Bt, Mailand,
23.03.2007). Selbst im Dezernat Sviluppo del Territorio brachte die Frage, ob dieses De-
zernat nun alleinig flir die CdQ zustindig sei, keine klare Antwort:

Gtl: ,Nein, also eigentlich arbeiten zwei Dezernate an der Umsetzung der
CdQ. Dieses hier und das Sozialdezernat, dort wo es eben passt. Und ganz
marginal ist eigentlich auch noch das Dezernat fiir Sicherheit beteiligt, von
frither noch. Und ganz sporadisch auch noch das Schul- und Ausbildungsde-
zernat [ Assessorato alla Formazione, Anm. d. Autors] und das fiir Arbeit auch,
wenigstens soweit das die Jugendpolitik betrifft. Also du miisstest dich eigent-
lich an alle wenden. Ach, und eigentlich gibt es auch noch die Handelskam-
mer, aber vermutlich wissen die nicht einmal, dass sie dabei sind.“ [lachen]
(Interview Gtl, Mailand, 14.03.2007)

Dass die Umstrukturierung der Stadt Mailand nicht nur die technisch-administrative Ebe-
ne des fritheren Organigramms betraf, sondern tatsichlich viel tiefer greifende Verdnde-
rungen zur Folge hatte, wurde insbesondere in den Gesprachen mit Vertretern der lokalen
Politik deutlich:

,,.Die alte Struktur wurde zwar erneuert. Erneuert, und zwar erst im Dezember
[des Jahres 2006, damit sechs Monate nach der Wahl, Anm. d. Autors] mit
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einer Person, dem Architekten P. und seinem Buchhalter Gt1. Es gibt darunter
immer noch nicht eine technische Struktur, die die Probleme der Viertel 16sen
kann. Die Stadt Mailand, das ist ganz deutlich, drangt nicht gerade, die Comi-
tati di Quartiere zusammenzurufen. Die machen einfach nichts, um die Pro-
bleme zu l6sen. Da haben wir [Politiker, Anm. d. Autors] Losungsvorschldge
eingereicht, sowohl fiir das Quartier Mazzini als auch fiir Calvairate-Molise.
Aber wir haben keinen politischen Bezugspunkt auf der anderen Seite, der uns
darin unterstiitzt hétte.“ (Interview Co, Mailand, 16.03.2007).

Als Grund fiir diese Untétigkeit wird aus Sicht der befragten Politiker beider grofer Par-
teibiindnisse (das Mitte-Rechts-Biindnis ,,Casa della Liberta® und das Mitte-Links-Biind-
nis ,,Ulivo™) das Fehlen fachkompetenter Personen genannt, die ausreichend Erfahrung
in der Durchfiihrung des Programms aufweisen. Und tatsdchlich wurde zwar von den
neuen Verantwortlichen versucht, ehemalige Mitarbeiter des Settore Periferie fiir die
neue Struktur zu gewinnen. Bis auf eine Mitarbeiterin waren diese Bemiihungen aller-
dings erfolglos. Unklar bleibt allerdings, warum diese eine Mitarbeiterin, obgleich sie in
der neuen Struktur aufgenommen wurde (im Interview mit dem neuen Dezernat hiel3 es
dazu: ,,Wir haben die ,Contratti di Quartiere‘ nur genommen, damit wir Gt2 haben konn-
ten”, Interview Gtl, Mailand, 14.03.2007), von Seiten der Wohnungsbaugesellschaft
A.L.E.R. als fehlender Ansprechpartner genannt wird, obgleich die betreffende Person
durchaus noch dabei ist (Interview Ga, Mailand, 01.10.2007).



7 Governance mit und ohne Vertrauen

7.1 Vertrauen: die Suche nach Ordnungen

»Trust can perform a multitude of functions. It can be a silent back-ground
sustaining unproblematic and smooth-running cooperative relations. It can be
a solution to the free-rider problem. It can help people to reconcile their own
interests with those of others. It can provide political leaders with the neces-
sary time to carry out reforms.” (MISZTAL 1996, S. 95).

Vertrauen gilt als Voraussetzung fiir die tidglichen Routinen innerhalb von integrierten Ent-
wicklungsprogrammen, die zugleich das Ziel verfolgen, eine ,,soziale Ordnung* (MISZTAL
1996, S. 96) zu bilden. Vertrauen kann entweder in ,,abstrakte Systeme® (MISZTAL 1996, S.
92) gewihrt werden, zu denen GIDDENS (1980/1996) sowohl symbolische Zeichen als
auch Expertensysteme zéhlt, oder auf die Handlungen von Personen gerichtet sein. Die
vorliegenden integrierten Entwicklungsprogramme, das Frankfurter Programm ,,Soziale
Stadt — Neue Nachbarschaft“ und die ,,Contratti di Quartiere” in Mailand, gelten in die-
sem Sinne als abstrakte Systeme der Planung bzw. als Agglomerat abstrakter Systeme,
innerhalb derer das Vertrauen der beteiligten Akteure darauf abzielt, stabile Routinen und
Strukturen zu schaffen, um Unsicherheiten im Planungsprozess zu minimieren und be-
stenfalls zu iberwinden (vgl. Kapitel 3.4). Im Sinne von Governance greifen die Akteure
beider Programme dabei auf ,,das Gesamt aller nebeneinander bestehenden Formen der
kollektiven Regelung gesellschaftlicher Sachverhalte® (MAYNTZ 2004, o.S.) zuriick, um
die Ressourcen aller beteiligten Akteure fiir die Umsetzung des Entwicklungsprogramms
zu nutzen. Dieser Schritt impliziert eine Situation planerischer Unsicherheit.

Ausgehend von der Notwendigkeit, eine stabile soziale Situation im Quartier zu schaffen,
wurden in Frankfurt und Mailand auf staatliche Initiative hin integrierte Entwicklungs-
programme entwickelt. Die multidimensionale Problematik der sozialen Exklusion in
den betreffenden Stadtvierteln erforderte einen neuen Verfahrensweg, iiber den nun ne-
ben der sektoreniibergreifenden Zusammenarbeit staatlicher Akteure zudem nicht-staatli-
che Akteure an der Umsetzung des Programms beteiligt wurden. Wie in Kapitel 2 darge-
stellt, entwickeln die Programme dabei zwei unterschiedliche Zielbereiche, einen
materiellen und einen prozeduralen im weiteren. Es ist der prozedurale Zielbereich, aus
dem eine besondere Unsicherheit fiir die Akteure erwéchst. Diese Unsicherheiten konnen
auf endogene oder exogene Faktoren zuriickgefiihrt werden (vgl. Kapitel 3.4). Als exo-
gene Faktoren werden all jene angesehen, deren Ursache aufBerhalb des Systems und da-
mit auBerhalb des Einflusses der Personen liegen. Endogene Faktoren liegen dagegen im
Einflussbereich der Akteure. Dem integrierten Handlungsansatz entsprechend stehen den
Akteuren nun mehr Moglichkeiten der gemeinsamen Kooperation zur Verfiigung, als sie
eigentlich realisieren kdnnen. Zudem mangelt es ihnen an ausreichend Sicherheit gene-
rierenden Informationen iiber den jeweiligen Kooperationspartner. Die Kooperation er-
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fordert daher Mechanismen zur Reduktion von Komplexitdt und Unsicherheit. Vertrauen
stellt einen solchen Mechanismus dar (vgl. Kapitel 3.3, 3.4).

Erst auf der Basis erfolgreichen Vertrauens kann eine Sicherheit beinhaltende Ordnung
erreicht werden. In Abhéngigkeit des gewéhrten Vertrauens lassen sich nach MISZTAL
(1996) drei unterschiedliche Ordnungen unterscheiden, auf die in Kapitel 7.4.2 am Bei-
spiel beider Fallstudien eingegangen wird. Solche Ordnungen stellen damit das prozess-
hafte Ziel einer erfolgreichen Akteurskonstellation dar, die tiber die Ausbildung von Ver-
trauen im Rahmen von Governance einen Zustand herbeifiihren oder beibehalten, in
welchem die Bedingungen fiir intersubjektives, wechselseitiges Handeln erfiillt sind.

In den Kapiteln 5 und 6 wurden besonders jene Elemente der Programme aus Sicht der
befragten Akteure hervorgehoben, die einen besonderen Einfluss auf die Kooperations-
bildung der Akteure haben. Dazu zéhlten insbesondere die Ziele und Interessen, die die
einzelnen Akteure mit dem Programm verbinden, und die Organisationsstrukturen, von
denen aus sich Kooperationen entwickeln. Daneben ist sind der zeitlich-historische Kon-
text stédtischer Politik und damit die Pfadabhingigkeit von Bedeutung, vor deren Hinter-
grund die aktuellen Bestrebungen betrachtet werden miissen und die lokal-spezifischen,
kulturellen Besonderheiten thematisiert werden, die sich aus dem geschichtlichen Kon-
text ableiten und sozusagen den Boden darstellen, auf dem die Fallstudien aufbauen. Die
Beachtung der Pfadabhéngigkeit ergibt sich aus dem Ansatz des historischen Neo-Insti-
tutionalismus, dessen Grundziige in Kapitel 3.2 dargestellt wurden.

Die Tatsache, dass in beiden Fallstudien die Kooperation mit anderen, darunter auch
nicht-staatlichen Akteuren vorgesehen ist, stellt die Steuerungsfrage in das Zentrum der
Unsicherheiten der Programme. Hier entwickeln die Akteure spezielle Routinen, die im
Zusammenhang mit einer Suche nach Ordnung gesehen werden kdnnen. Das ist es wohl
auch, was JACQUIER (2005, S. 364), bezogen auf den prozeduralen Zielbereich inte-
grierter Programme, als das ,,desire for cooperation bezeichnet. Mit den Routinen wer-
den Erwartungshaltungen in den positive Ausgang von Handlungen und das positive
Wirken von Institutionen verkniipft.

Diese Uberlegungen lenken im Folgenden die Aufmerksamkeit zunéchst auf die Unsi-
cherheiten innerhalb des Frankfurter kommunalen Programms und der ,,Contratti di
Quartiere®, denen sich die einzelnen Akteure und Akteursgruppen ausgesetzt sehen. An-
hand des Beispiels der kooperativen Steuerung durch die Stadt Frankfurt und der Trager
des Quartiersmanagements werden Prozesse deutlich, die sich auch auf die Kooperation
mit anderen Akteuren auswirken (Abb 4). In einem zweiten Schritt werden die Konse-
quenzen untersucht, die sich aus personellen und strukturellen Verdanderungen innerhalb
der Konstellation fiir das Funktionieren ergeben. Anhand dieser beiden Beispiele kann
gezeigt werden, wie die positiven Erwartungen und damit das Vertrauen der Akteure
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sowohl in Personen als auch in Institutionen zusammenhingen und aufeinander wirken.
In Kapitel 7.3 werden die Unsicherheiten der ,,Contratti di Quartiere” dargestellt und
auch hier das Zusammenwirken von personenbasiertem und institutionellem Vertrauen
nachgezeichnet. Die Auswahl gerade dieser wenigen Beispiel erfolgte vor dem Hinter-
grund, dass sich an ihnen besonders deutlich die Uberschneidung und Ergéinzung von
institutionellem und personenbasiertem Vertrauen zeigen ldsst. Die Konstellationen in-
nerhalb beider Programme stellen sich als sehr viel komplexer dar, als die folgende
Darstellung zunédchst impliziert mag. Zu ihnen gehoren auch jene Akteure, denen die
Teilnahme an der jeweiligen Konstellation verschlossen bleibt, und die sich damit einer
empirischen Untersuchung entziehen. Vor diesem Hintergrund eines derart komplexen
Gegenstandes wurde im Nachhinein die Entscheidung getroffen, die Darstellung auf
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Abb. 4: Zusammenhang zwischen Integrierten Entwicklungsprogrammen, Zielbereichen,
Unsicherheiten und Vertrauen
Quelle: Eigene Darstellung
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wenige wesentliche Mechanismen der Vertrauensbildung zu bereinigen, um die Deut-
lichkeit der Prozesse zu erhohen. Dabei wurden jedoch gerade jene Prozesse ausgewihlt,
die auch eine Aussagekraft auf andere Akteure fiir die Bildung von Vertrauenskonstella-
tionen innerhalb der jeweiligen Programme zulassen.

In Kapitel 3 wurde in Anlehnung an die einschlagige Literatur dargestellt, dass sich in-
stitutionelles Vertrauen insbesondere dann ausbildet, wenn sich personliche Beziehung
nicht haben bilden kdnnen oder nicht stark genug waren. Institutionelles Vertrauen wird
in einer solchen Betrachtung eher als nachrangige Ergidnzung zu personenbasiertem Ver-
trauen verstanden (vgl. RUS & IGLIC 2005). Ausgehend von der Frankfurter und der
Mailénder Fallstudie muss dies in Frage gestellt werden. Abschlieend wird das in den
Beispielen identifizierte Vertrauen auf seine Funktion hinsichtlich der Schaffung von
stabilen, kohésiven und kollaborativen Ordnungen untersucht (Kapitel 7.4).

7.2 Beispiele fiir Unsicherheiten innerhalb des Frankfurter Programms
»S0ziale Stadt — Neue Nachbarschaft*

Ausgehend von der Organisationsstruktur und der Ubertragung des Quartiersmanage-
ment (QM) an die vier Wohlfahrtsverbédnde, stellt sich Unsicherheit des kommunalen
Entwicklungsprogramms beziiglich der koordinativen Steuerung ein, die sich zwischen
der Stadt Frankfurt und den Trigern des Quartiersmanagement im Sinne von Gover-
nance aufteilt. Es handelt sich hierbei um eine endogene Unsicherheit, die aus den un-
gleichen Informationslagen der Beteiligten resultiert. Zwar wurde diese Zusammenar-
beit vertraglich geregelt und damit ein formeller Koordinationsmechanismus bedient
— der Vertrag. Nachfolgend kann allerdings gezeigt werden, wie zusitzlich weitere insti-
tutionen und Strategien auf der Basis personenbasierten und institutionellen Vertrauens
ausgebildet wurden, um die Unsicherheit zu verringern und die Koordination zwischen
beiden Akteuren zu erleichtern.

Die Ausbildung personenbasierten Vertrauens setzt eine personelle Konstanz innerhalb
der Kooperation voraus. Diese wurde durch politische Verdnderungen bedroht. Im Zen-
trum des zweiten Beispiels steht somit eine exogene Unsicherheit, die sich durch den
Wechsel zwischen unterschiedlichen Dezernaten ergab und deren Ursache im politischen
System liegt. Besonders in der Anfangsphase des Programms nahm die Présenz einzel-
ner Personen eine zentrale Rolle ein. Hiervon ausgehend wird die personelle Abhédngig-
keit des Programms als dritte Unsicherheit des Programms untersucht, die aus exogenen
und endogenen Faktoren besteht.
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7.2.1 Vertrauensbasierte Steuerung durch die Triger des QM und die Stadt Frank-
furt

Das kommunale Entwicklungsprogramm der Stadt Frankfurt ist ein staatliches Programm.
Als solches wird es von der Stadt Frankfurt vollfinanziert, wodurch der Stadt formal al-
lein die Steuerung zufillt (vgl. Kapitel 5). Aufgrund seiner nicht-investiven Ausrichtung
nimmt das Quartiersmanagement jedoch nicht nur fiir die Umsetzung der staatlichen
Steuerungsziele eine wichtige und zentrale Position ein, sondern das Quartiersmanage-
ment steuert das Programm auch aktiv auf der Quartiersebene mit. Dabei flieBen die ei-
genen Interessen und Ziele in den Steuerungsprozess mit ein. Die Ubertragung des QM
auf die nicht-staatlichen Tréger resultiert damit aus einer kooperativen Steuerung, welche
zu Beginn zwischen der Stadt und den Wohlfahrtsverbénden vertraglich geregelt wurde.

Ausgehend von der in Kapitel 3.3 dargelegten Definition von Vertrauen wiirde eine solche
vertragliche Bindung zweier Akteure eigentlich das Vorhandensein von Vertrauen obsolet
machen. Denn der Vertrag, aus dem beiden Abschlusspartnern Sicherheit erwéchst, ma-
che, so betont JUCHEM (1988, S. 99, vgl. Kapitel 3.3.2), aufgrund seiner Sicherheit gene-
rierenden Funktion Vertrauen iiberfliissig. Die Unsicherheit, die beide Partner innerhalb
des kommunalen Programms eingehen, so sollte man meinen, sei durch die vertragliche
Bindung ausreichend reduziert. Aus den gefiihrten Interviews ergibt sich allerdings von
Seiten beider Akteure, der Stadt und der Trager, dass dies im vorliegenden Fall nicht zu-
trifft. Der formelle Mechanismus allein war nicht geeignet, die Unsicherheit, in die sich
beide jeweiligen Akteure begeben, zu verringern.

Von Seiten der Stadt besteht unabhingig der vertraglichen Bindung weiterhin die Not-
wendigkeit, das Programm prozesshaft und aktiv zu steuern und damit die Erfordernis,
Einfluss auf die Quartiersmanager auszuiiben, um letztendlich die Entwicklung des Pro-
gramms sinnvoll zu steuern. Die Ubertragung des Quartiersmanagement auf auBerhalb
ihres direkten Einflussbereichs stehende, nicht-staatliche Tréiger stellte eine Handlung dar,
deren Auswirkungen zum Zeitpunkt der Ubertragung nicht abzusehen waren. Es hiitte ja
sein konnen, dass nach der Ubertragung des QM an die Triiger diese damit stirker eigene
Interessen verfolgen als gemeinsame Interessen ihrerseits und der Stadt. Auch von Seiten
der Quartiersmanager besteht die Notwendigkeit der Kooperation mit der Stadt Frankfurt,
insbesondere in jenen Situationen, in denen sie mit Problemen konfrontiert sind, die sie
ohne die formal legitimierte Macht, die der Staat allein inne hat, nicht 16sen kénnen. Die
Unsicherheit basiert demnach auf endogenen Faktoren, die in der ungleichen Informati-
onslage iiber die Interessen, Zielsetzungen und die Bereitschaft zur gemeinsamen Koope-
ration des jeweiligen Partners zu suchen sind.

Sowohl die Stadt Frankfurt als auch das Quartiersmanagement befinden sich daher in ei-
ner Lage, aus der fiir beide das ,,desire for coordination (JACQUIER 2005, vgl. Kapitel 2)
resultiert. Auf der einen Seite erwichst durch die Ubertragung des QM an die Triiger der
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Stadt ein Vorteil und nur durch die Einbindung nicht-staatlicher Akteure kann das ange-
strebte Ziel tiberhaupt erst erreicht werden. Auf der anderen Seite stellt die ungeregelte
Aufteilung der Steuerung eine Unsicherheit fiir beide Akteure dar. In einem Gesprich mit
dem damals zustindigen Dezernenten, der die damals gefillte Entscheidung der Einbin-
dung nicht nur politisch getragen hat, sondern auch an deren inhaltlichen Ausgestaltung
mitwirkte, werden zwei Mechanismen genannt, die von Seiten der Stadt wesentlich zur
Reduzierung der Unsicherheit beitragen sollten:

,,Und die Ubertragung an die freien Triger und deren vertragliche Bindung hat
das [Programm, Anm. d. Autors] auch noch einmal ein Stiick weit verbessert,
wie z. B. dieses schnelle Reagieren, das auch dadurch befordert wird, weil sie
[die Trager, Anm. d. Autors] miissen. Sie stehen ja in einer ganz gesunden
Konkurrenz zueinander. Und es hat natiirlich jeder freie Trager, weil er auch
an anderen Punkten auf 6ffentliche Zuschiisse angewiesen ist, einen besonde-
ren Ehrgeiz, es gut zu machen.” (Interview V, Frankfurt, 01.02.2008)

Diese Aussage lasst auf den Glauben an das Wirken von Institutionen des Wettbewerbs und
das Funktionieren eines Abhéngigkeitsverhiltnisses innerhalb des 6ffentlichen Fordersys-
tems schlieBen. Es zeigt sich eine positive Erwartungshaltung und damit Vertrauen, das
sich auf die positive Wirkung der Abhdngigkeit des Tragers von der Stadt Frankfurt richtet
und damit das Vertrauen in das institutionelle Gefiige ,,Offentliche Hand/Privater Trager”
richtet. Innerhalb dieses komplexen Systems gegenseitiger Abhéngigkeiten spielen Erfah-
rungen eine wichtige Rolle. So basierte die Auswahl der Triger bereits auf der Tatsache,
dass es ,,ja nach dem SHG Verbiande gibt, also anerkannte Wohlfahrtsverbénde, und unter
denen ist das dann geregelt worden, das heif3t, da kamen real nur vier, fiinf, sechs in Frage.“
(Interview V, Frankfurt, 01.02.2007). Das Vertrauen in das 6ffentliche Fordersystem wird
zusétzlich durch den formellen Mechanismus der gesetzlichen Verankerung gestiitzt.
Zunichst erscheint das Vertrauen in den einzelnen Tréger als gering ausgebildet.

Als weiterer Aspekt wurde das positive Wirken von Konkurrenz unter den Verbanden
benannt. Hier bezieht sich das Vertrauen auf das Wirken von Institutionen, die die Kon-
kurrenz der Tréger untereinander regeln. In diese Wirkungsmechanismen wurde insofern
die Erwartung gesetzt, als dass sie das Handeln des einzelnen Trédger steuern sollten, da
der Tréager ansonsten befiirchten muss, den offentlichen Auftrag an seine Mitkonkur-
renten zu verlieren. Die Stimulation der Konkurrenz durch die Stadt weist Elemente eines
repressiven, auf der Androhung des Entzugs des offentlichen Auftrags basierenden An-
satzes auf, von dem sich direkte Zwinge fiir den Tréger ergeben, entsprechend der sim-
plifizierten Formel eines freien Marktes: ,,Funktionierst du nicht, wie ich es als Kunde
erwarte, geben ich den Auftrag an einen anderen.” Allerdings wurde im Rahmen des
Entwicklungsprogramms schnell deutlich, dass die Kontrolle iiber den einzelnen Tréger
allein aufgrund eines solchen formellen Mechanismus nicht als ausreichend erscheint
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und teilweise sogar bewusst vermieden wurde. Im konkreten Zusammenhang mit dem
Quartiersmanagement findet sich in den Gespriachen kein Argument, das auf eine regeln-
de Konkurrenz verweisen wiirde. Aus Sicht eines Quartiersmanagers wird die vermeint-
liche Konkurrenzsituation sogar wie folgt beschrieben:

,»Wenn man Konkurrenz als positiven Wettbewerb versteht, dann gibt es natiir-

lich Konkurrenzen zwischen den Tragern. Das ist ganz normal, vollig klar. Es
gibt ja auch gewisse unterschiedliche Inhalte und weltanschauliche Ausrich-
tungen, also natiirlich gibt es einen Wettbewerb unter den Tragern. Es gibt
auch Konkurrenz, wenn es mal um Geld geht, auch das ist vollig klar. [...]
Aber man muss wirklich sagen, hier in Frankfurt gibt es seit vielen, vielen
Jahren eine richtig gute Zusammenarbeit zwischen den Trdgern. Ich nehme
jetzt mal, wo ich frither herkam, den Jugend- und Wohlfahrtsausschuss, wo in
inhaltlichen Fragen der gro3en Weichenstellung, der politischen Weichenstel-
lung in der Stadt, die Trager und die Verbiande immer auferordentlich kon-
struktiv zusammengearbeitet haben. Wenn es dann an die Mittelverteilung
geht, klar, dann gibt es auch mal irgendwo ein paar Kdmpfchen. [...] Die Tréa-
ger haben auch immer ganz kooperativ mit der Stadt zusammengearbeitet.
Das ist auch ein Verdienst der Stadt, dass die Stadt Frankfurt immer auch das
Gesprich mit den Tragern gesucht hat und dass sie immer sehr fair, zumindest
in Grundsatzdebatten, war und das offensichtlich kooperativ gestaltet hat. So
dass da immer eine Mitgestaltung in Frankfurt moglich war und das fordert
dann auch die Zusammenarbeit generell. Und in diesem Neuland Soziale
Stadt, da war es iiberhaupt keine Frage fiir unsere Verbdnde, dass wir von
vornherein gesagt haben: wir entwickeln ein Programm, das ist ja Pionierar-
beit, wir entwickeln das Programm gemeinsam. Alles andere wire ja vollig
blodsinnig, eigentlich.” (Interview Qu, Frankfurt, 22.01.2007)

Aussagen wie diese deuten aber darauf hin, dass sich vielmehr iiber Aspekte der Konkur-
renz hinweg ein trigeriibergreifendes, kooperatives Arbeiten ausgebildet hat, wodurch
der konkurrierende Aspekt zwar nicht génzlich verdringt, aber doch in den Hintergrund
geriickt wird. Das Vertrauen seitens der Stadt in die positive Wirkung von Konkurrenz
hitte zur Enttduschung fiihren miissen. So wurden im QM stets Einzelerfahrungen zwi-
schen den Quartiersmanagern ausgetauscht und erfolgreiche Projekte auch auf andere
Viertel ausgeweitet und damit an andere Tréger iibertragen. Wie schwach tatséchlich die
Konkurrenz zwischen den Trigern ausgebildet ist, verdeutlicht sich auch am Beispiel der
Verteilung der neuen Fordergebiete im Rahmen der dritten Runde des Entwicklungspro-
gramms. Die Stadt hatte sich dafiir entschieden, weiterhin nur die bestehenden vier Tri-
ger der zweiten Forderrunde zu beteiligen und keine neuen Trager hinzuzunehmen. Das
deutet an, dass dem Konkurrenzgedanken tatsachlich nicht jene Bedeutung zufallt, die im
Interview genannt wurde.
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Waren die Tréger fur die dritte Runde durch die Stadt bestimmt, so mussten noch die
ausgewdhlten Quartiere unter den vier Verbdnden aufgeteilt werden. Dieser Aushand-
lungsprozess wurde von Seiten eines Tragers so dargestellt:

,und da bleibt es bei den vier Tragern: AWO, IB, Caritas und das Diakonische
Werk. Da gibt es keine Konkurrenz. Es gab ein bisschen Konkurrenz iiber die
Quartiere, aber wir haben uns innerhalb von zehn Minuten geeinigt. Die AWO
wird den Atzelberg machen, in Seckbach, das war unsere zweite Préferenz.*
(Interview Ho, Frankfurt, 25.01.2008)

Aber auch in der konzeptionellen Entwicklung des Quartiersmanagement, das fiir die
Triger zwar einerseits in der inhaltlichen Néhe ihrer Kerntdtigkeit erscheint, im Detail
aber durchaus ein neues Tatigkeitsfeld darstellte (vgl. Kapitel 5), stellte sich weniger ein
Konkurrenzdenken als ein Miteinander ein:

,,Die Trager haben sich in der ersten Runde, in den ersten fiinf Jahren, au3er-

ordentlich eng miteinander abgesprochen, iiber die Richtung, iiber die Ar-
beitsweise, iiber Inhalte und Konzeptionen und so weiter. Und wir haben
auch bestimmte gemeinsame Projekte ins Leben gerufen, die fiir alle Stadt-
teile dann durchgefiihrt wurden. [...] Unter anderem die Nachbarschaftskon-
flikte und die -vermittlung, das ist so ein gemeinsam geborenes Kind. Und im
weiteren Sinne kann man auch die ganzen Spielplatzsanierungen oder Spiel-
platzneubauten dazu zdhlen, die wurden auch in allen Quartieren durchge-
fiihrt. [...] Solche Dinge wurden gemeinsam entwickelt, also Standards des
Quartiersmanagements, die wurden am Anfang von den Trdgern gemeinsam
entwickelt. Mittlerweile ist das ja alles Routine.* (Interview Qu, Frankfurt,
22.01.2007)

Sowohl die Stadt Frankfurt als auch die Trdger entfernten sich von einem konkurrie-
renden Gedanken. Besonders aus Sicht der Wohlfahrtsverbénde stellt sich auf der Ebene
der Stadt Frankfurt kein solcher Wettbewerb zu den anderen Trégern dar. Vielmehr wird
ein konkurrierender Gedanke sogar bewusst vermieden. Giinstig hierfiir stellt sich nicht
nur ein besonderer institutioneller Rahmen dar, innerhalb dessen sich die Trager anord-
neten — ,,das wurde so im Tragerverbund gemeinsam entwickelt™ (Interview Qu, Frank-
furt, 22.01.2007) —, sondern auch eine bereits tradierte Form der Zusammenarbeit mit der
Stadt Frankfurt. So scheint zwischen der Stadt und den Trégern traditionell ein koopera-
tives Verhéltnis zu bestehen, welchem von allen Akteuren in diesem Zusammenhang eine
wichtige Rolle zugeteilt wird. Hier wird nun zum ersten Mal auf eine spezifische Frank-
furter Situation verwiesen, in deren Umfeld sich die Triager, Fachverwaltung und Politik
konstruktiv zusammen finden:
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»Die Caritas gibt es jetzt ja hier in Frankfurt seit 106 Jahren. Wir sind also,
wenn man so will, mit dieser Stadt auch ein bisschen grof3 geworden, zusam-
men mit den anderen Tragern und den Dezernaten und der Politik.” (Interview
H, Frankfurt, 27.02.2007)

Diese historische Konsistenz wird von vielen Akteuren in ihrer Wichtigkeit bestétigt und
als erkldrender Faktor fiir die positive Zusammenarbeit genannt. Die Pfadabhéngigkeit
der Kooperation tibertragt sich auch deutlich auf das Quartiersmanagement:

,,Wir haben hier seit zehn Jahren, so weit ich das iiberblicken kann, den Vertrag
des Sozialen Friedens zwischen Politik und Tragern der Wohlfahrtspflege in
Frankfurt und im Prinzip zichen alle am gleichen Strang. Da ist nichts abge-
baut worden oder eingebrochen und ich denke, die Kooperation zwischen
Stadt und Triagern hat immer funktioniert. Da gibt es bereits eben eine Traditi-
on.” (Interview Ho, Frankfurt, 25.01.2007)

Der angesprochene Pakt oder Vertrag fiir den Sozialen Frieden in Frankfurt wurde partei-
ibergreifend erstmals in der Wahlperiode 2001-2006 mit dem Ziel geschlossen, Bestin-
digkeit innerhalb der sozialen Strukturen der Stadt zu schaffen und zu erhalten. Fiir die-
sen Pakt standen nach Aussagen der Stadt fiir die betreffende Wahlperiode ca. 130 Mio.
Euro zur Verfiigung. Sehr viel stirker aber als diese finanzielle Sicherheit, die mit dem
Pakt einherging, symbolisierte er ein Miteinander all jener Akteure in Frankfurt, die in
einem sozialen Kontext arbeiten und stérkte deren institutionelles Vertrauen.

Damit stellt sich das Vertrauen der an der Konstellation ,,Steuerung des kommunalen
Entwicklungsprogramm® (Abb. 5) beteiligten, wesentlichen Akteursgruppen — die Stadt
Frankfurt und die Wohlfahrtsverbénde — als auf Institutionen gerichtet dar: Zunéchst rich-
tet es sich von Seiten der Stadt auf die gesetzliche Verankerung der Triger der Wohn-
fahrtspflege. Die Erwartung einer positiven Kooperation wird durch das Sicherheit ge-
bende Element des Systems der Wohlfahrtspflege gestirkt und kann als ein Grundstein
der Kooperation gelten. Viel starker aber als das Vertrauen in das abstrakte System der
offentlichen Forderung erscheint in den Beispielen die traditionell gute Zusammenarbeit
in Frankfurt. Sie weist auch auf eine weitere Form des Vertrauens hin. Lokal-spezifische
Institutionen, wie etwa der Frankfurter Soziale Frieden oder die langjdhrige Verbindung
der Verbinde mit der Stadt Frankfurt, binden ganz wesentlich das Vertrauen der beteilig-
ten Akteure. Zudem ermdglichen sie neben dem aufgezeigten institutionellen Vertrauen
eine weitere Form, das personenbasierte Vertrauen.

Im Umfeld der kooperativen Stimmung konnte sich eine weitere Form von Vertrauen
ausbilden, die auch im Zusammenhang mit dem kommunalen Entwicklungsprogramm
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eine wesentliche Rolle einnimmt, personenbasiertes Vertrauen. Das ergibt sich insbeson-
dere aus dem folgenden Zitat:

»Janun, Frankfurt ist ja eine iiberschaubar grof3e Stadt, da kennt man sich eben.
Und also, die Caritas oder das Diakonische Werk oder der Internationale Bund

— das sind ja alles richtig qualifizierte Einrichtungen. Und der Caritas-Direktor,
der steht dann auch mit seiner Person in der Verantwortung gegeniiber der
Stadt.” (Interview V, Frankfurt, 01.02.2008)

Der Riickgriff auf konkrete Personen wurde auch in anderen Interviews genannt. In An-
lehnung an die Definition von MUTTI (1998, S. 42, vgl. Kapitel 3.3) verdeutlicht hier die
Erwartung der Stadt Frankfurt in das Quartiersmanagement, das mit einer positiven Wer-
tigkeit besetzt ist, sich aber in einer Situation der Unsicherheit vollzieht, dass das Vertrau-
en sich nicht nur auf Institutionen richtet, sondern auch auf Personen bezogen wird. Al-
lerdings ergibt sich aus den Interviews, dass im Zusammenhang mit der Steuerung des
Programms die personelle Ebene nachrangig erscheint. Viel stirker wurde in den Ge-
spriachen die positive Erwartung in das institutionelle Umfeld des kommunalen Entwick-
lungsprogramms genannt. Bezogen auf das personenbasierte Vertrauen ldsen sich die
Einrichtungen nun auf in konkrete Individuen, auf die sich die Erwartungen beziehen.
Nun steht nicht mehr der Wohlfahrtsverband innerhalb des Systems der 6ffentlichen For-
derung im Zentrum, sondern der personlich bekannte ,,Caritas-Direktor, der nun in der
Verantwortung steht. Thm gegeniiber muss aber nun auch auf Seiten des abstrakten Sy-
stems ,,Stadt“ eine Personifizierung erfolgen. Diese erfiillen vor allem in der Anfangspha-
se des Programms der damalige Dezernent und Biirgermeister und die Mitarbeiter der
Steuerungsstelle. So standen plétzlich nicht mehr zwei abstrakte Elemente in einem koo-
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Trager oM Steuerung des Programms Stadt Frankfurt

Geschaftsfihrer Wenige Treffen Dezernent

Abteilungsleiter

RegelméBige Treffen:
. Zusammen mit Stabsstelle und
Quartiersmanager allen Quartiersmanagern Stabsstelle

Abb. 6. Vertrauens-Konstellation im Zusammenhang mit der Steuerung des Programms
durch personenbasiertes Vertrauen
Quelle: Eigene Darstellung

perativen Verhiltnis, sondern es stehen sich zwei Personen gegeniiber: Die Mitarbeiter
der Steuerungsebene der Stadt Frankfurt und die Abteilungsleiter und Geschiftsfithrer
der jeweiligen Wohlfahrtsverbénde.

Die Ebenen, auf denen sich die Personen begegnen, erscheinen ihnen als gleichrangig
und hierarchisch strukturiert (Abb. 6):

,»Zu Beginn gab es da zwei Ebenen: Der damalige Dezernent hatte sich mit den
Geschiftsfiihrern zusammengesetzt, auf seiner Ebene damals. Dann gibt es in
der Mitte noch eine Ebene [...] “ (Interview Ho, Frankfurt, 25.01.2008)

Die anféngliche Vertrauenskonstellation, die ergdnzend zum oben dargestellten instituti-
onellen Vertrauen nun auch auf personeller Ebene ansetzte, vollzog sich auf zwei hierar-
chischen Ebenen und brachte auf der einen Seite die Vertreter einer leitenden Ebene zu-
sammen, hier den Dezernenten und die jeweiligen Geschéftsfiihrer der Tréger. Auf der
anderen Seite entwickelte sich eine weitere Ebene, auf der programmorientiert diskutiert
wurde und detailliert Probleme aufgegriffen werden konnten: die operative Ebene der
steuernden Verwaltungsstelle der Stadt Frankfurt und der Quartiersmanager der Tréger.

Das obige Zitat ist aber zunéchst verkiirzt wiedergegeben worden. Vollstandig lautet der
letzte Satz:

»Dann gibt es in der Mitte noch eine Ebene, die bedauerlicherweise auch ein-
geschlafen ist. Also derjenigen, die fiir die Soziale Stadt verantwortlich sind.
Zeitlich gesehen ist das mit dem Wechsel vom Wohnungsamt ins Sozialamt
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passiert. Obwohl die Personen dieselben geblieben sind. Aber ich weil} es
nicht, warum das eingeschlafen ist.* (Interview Ho, Frankfurt, 25.01.2008)

Einen Erkldrungsansatz fiir das ,,Einschlafen des personenbezogenen Austauschs auf lei-
tender Ebene ergibt sich vielleicht aus der folgenden Darstellung eines Quartiersmanagers:

,»Ja, es gibt so unterschiedliche Gespriachsrunden. In der Regel trifft sich aber
die Stabsstelle mit den Quartiersmanagerinnen und -manager. Das sind dann
die hiufigeren Routinegespriche. [...] Aber so die Routinegespriche, die wer-
den zwischen der Stabsstelle und den Quartieren gefiihrt. [Nachfrage nach
einem Treffen aller Quartiersmanager] Auch das. Also zusitzlich zu den Ge-
sprachen mit der Stabsstelle treffen wir uns auch untereinander, das ist ja klar.
[...] Alle zusammen. Das ist also wirklich immer noch so geblieben, wir ver-
stehen uns als Tragerverbund und die Gespriache werden grundsétzlich immer
zwischen allen gefiihrt.” (Interview Qu, Frankfurt, 22.01.2007)

,»Wir haben so ein loses Treffen der Quartiersmanager untereinander und wir

haben mit unserer Steuerungsstelle alle acht Wochen ein Treffen. Und wir
hatten frither auch noch ein Treffen mit den Tragern des Quartiersmanage-
ment, mit unseren geschdftsfiihrenden Abteilungsleitern.” (Interview Pl,
Frankfurt, 22.01.2007)

Es ist zu vermuten, dass sich die leitende Ebene auflosen konnte, da sich auf der opera-
tiven Ebene zwischen der Steuerungs- bzw. Stabsstelle der Stadt Frankfurt und den Quar-
tiersmanagern eine effektive und funktionierende Kooperation institutionalisierte, die
zwar weiterhin auf personenbasiertem Vertrauen fufite, zudem aber auch auf Vertrauen in
das System der etablierten Kooperation zwischen Stadt und Tréger.

7.2.2 Abhéngigkeit von Personen und politischen Verinderungen

Wenngleich sich innerhalb des Frankfurter kommunalen Programms eine institutionelle
Struktur abzeichnete, die die Kooperation der Akteure stiitzte und ermdglichte, so war der
Bezug zu einzelnen Personen dennoch innerhalb des Programms weiterhin stark ausge-
pragt. Zu Beginn war es vor allem die Person des damaligen Dezernenten, die das Pro-
gramm wesentlich beeinflusste und auf die die Koordination des Programms ausgerichtet
war. Die Erwartungen der Akteure waren entsprechend eng an seine Person gebunden,
das Vertrauen in seine Person gerichtet. Die Person des Dezernenten schuf vor allem auf
Seiten jener Akteure eine gewisse Sicherheit, die ihre positiven Erwartungen auch hin-
sichtlich einer politischen Konstanz ausrichteten: ,,Der war schon stark in der ganzen
Sache.” (Interview Ho, Frankfurt, 25.01.2008). Das trifft in erster Linie fiir die Trager des
Quartiersmanagement zu, die auf der einen Seite im Frankfurter kommunalen Entwick-
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lungsprogramm eine Weiterfiihrung der Dezentralisierung der stadtischen Gemeinwesen-
arbeit sehen (Interview H, Frankfurt, 27.02.2007), fiir die sich auf der anderen Seite aber
auch das Quartiersmanagement als langfristige Erweiterung ihres Kerngeschéfts und da-
mit als neues Aufgabenfeld darstellt. Fiir deren langfristige Planung stellte der Dezernent
einen Garant fiir die Weiterfithrung dieser Frankfurter Strukturen dar.

Aufgrund politischer Verdnderungen wechselte das Programm zusammen mit dem neuen
Aufgabenfeld die Dezernate und war so zwischenzeitlich im Wohnungsamt angesiedelt.
Dieser Wechsel scheint insbesondere vor dem Hintergrund der Entwicklungen in Mai-
land interessant. Als gemeinsamer Tenor duferten sich alle befragten Akteure bezogen
auf den Wechsel wie folgt: ,,Das war aber egal, das ist ja vom Prinzip her das Gleiche
geblieben.” (Interview Qu, Frankfurt, 22.01.2007). Das ,,Gleiche* war es aber nicht ge-
blieben, denn mit dem Wechsel der Amter vollzog sich durchaus eine inhaltliche Neuori-
entierung des Programms:

»Vorher war er [der Dezernent, Anm. d. Autors] im Sozialamt, da hat er viel-

leicht die Idee dazu bekommen. Dann ging es aber in die Richtung Wohnungs-
amt und damit mehr in Richtung Wohnungswirtschaft. Die Stirke sehe ich
jetzt nicht mehr [nachdem es wieder in das Sozialdezernat iiberging, Anm. d.
Autors].” (Interview Ho, Frankfurt, 25.01.2008)

»Wir waren erst im Jugend- und Sozialdezernat, dann im Wohnungsdezernat,
und jetzt wieder im Jugend- und Sozialdezernat. Und als wir im Wohnungsde-
zernat waren, war es klar, dass da Ansétze liefen, die Wohnungsbaugesell-
schaften auch mehr mit einzubinden. Wobei ich personlich wieder mir das
auch mehr gewiinscht hétte.* (Interview P1, 22.01.2007)

Dass das Programm mit dem Wechsel auch eine neue Akzentuierung erhielt, deckt sich
auch mit der Sicht der Stabsstelle:

,»Das hat sich ja schon so ergeben als wir noch [...] im Wohnungsamt waren,
weil da ja auch andere Kooperationen dran hingen. Das war ja auch kein los-
gelostes Standbein. Wir waren integriert in den Bereich der Vermittlung von
Wohnungen und damit lag der Fokus eher auf der Frage der Steuerung von
Situationen im Zusammenleben, iiber die Belegungssteuerung. [...] Es war
auch ein grofer Vorteil, der Zugang zu den Wohnungsbaugesellschaften, und
wurde durch die Zusténdigkeit dort und durch die Zustindigkeit des Biirger-
meisters auch fiir die Fragen der Wohnungsbaugesellschaften, deren Gesamt-
politik, erleichtert. Das war 2001 und folgend ein ganz wichtiger Ansatz, um
— aus meiner Wahrnehmung wenigstens — das Programm auch soweit zu brin-
gen, wie es heute ist. Das wire moglicherweise anders gelaufen — ob besser
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oder schlechter, das weill man nicht — aber anders. Denn dann wire der Fokus
ein ganz anderer gewesen. Das sah man auch in den ersten zwei Jahren, der
Fokus hat sich dann aber verschoben. Von daher glaube ich inzwischen auch,
dass durch die Akzeptanz, die dadurch entstanden ist, [...] wir jetzt die Chan-
ce haben, ganz anders noch mal einzusteigen in die Arbeit vor Ort.* (Interview
Sm, Frankfurt, 24.01.2007)

Dass sich trotzdem die Erwartungen der Akteure an das Programm nicht &nderten, kann
wiederum auf die personelle Konstanz des Programms unabhéngig von einem Wechsel
der Perspektive und der Amter zuriickgefiihrt werden:

,.Es ist doch eine gewisse personelle Kontinuitdt da, zwei Mitarbeiter im Ju-
gend- und Sozialamt, in dieser Stabsstelle, waren auch frither im Wohnungs-
dezernat und im Wohnungsamt mit dem Projekt befasst. (Interview Qu,
Frankfurt, 22.01.2007)

Aus Sicht des damaligen Dezernenten und Biirgermeisters, auf den die Entscheidung zu-
riickzufiihren ist, den Wechsel in das Wohnungsamt zu vollziehen, wurde ein solcher
Wechsel nicht als Nachteil gewertet:

»Nee, nee, weil die Betreuungspersonen, die das ja real machen, [...], die sind
ja jeweils die gleichen. Nein, als es ins Wohnungsamt kam, da mussten die
sich schon neu reinarbeiten, aber die sind ja jetzt mit ins Sozialamt gegangen.
Am Ende des Tages ist es immer die Frage, wie der politische Verantwortliche,
wie engagiert sich der Verantwortliche darum kiimmert. So ein Wechsel ist ja
normal, aber da die real arbeitenden Leute mitgegangen sind, ist das kein Pro-
blem.* (Interview V, 01.02.2008)

Dass die von allen Akteuren geduferte personelle Konstanz als Begriindung dafiir genannt
wird, dass ein solcher Wechsel problemlos fiir das Programm wire, deutet auf die Bedeu-
tung der verantwortlichen Personen hin. Das lisst das Programm nun als Konstellation
erkennen, in der das personenbezogene Vertrauen sehr ausgeprégt ist. Das wirft zugleich
Fragen nach den Konsequenzen auf, wenn die zentralen Personen des Programms wech-
seln. Zundchst bezieht sich das auf den damaligen Dezernenten und Biirgermeister, der
nach einer Niederlage in einem Wahlkampf um das Amt des Oberbiirgermeisters gegen
die amtierende Oberbiirgermeisterin infolge der neuen politischen Ausrichtung des Kom-
munalparlaments nicht mehr seine Position als Dezernent innehatte:

,»Vandreike hatte ja auch darauf bestanden, zu Wahlkampfzeiten damals 6ffent-
liche Veranstaltungen mit den Quartiersmanagern zu machen, was natiirlich
auch wichtig ist, weil man das ja auch verkaufen muss, das Programm. So-
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wohl als Triger muss man sich prisentieren, als auch in der Politik. Um Of-
fentlichkeit und 6ffentliche Meinung werben, dass das dann erfolgreich wird.
Von Herrn B. und von Frau B. habe ich so etwas noch nicht gehort. [...] Der
Stellenwert von Vandreike, der ist nicht mehr da. Und wenn ich jetzt auf den
Zeitraum zwischen dem Beschluss der Stadtversammlung und bis heute bli-
cke, da ist nun ein dreiviertel Jahr rum gegangen. Klar, da gab es wieder einen
Dezernentenwechsel, aber ich habe manchmal den Eindruck gehabt: ,Interes-
siert die das nicht mehr, wollen die das schieben ins nédchste Jahr? Ins nichste
Haushaltsjahr? Aber der Beschluss war ja schon lange da, dass man das um-
setzen muss. Na klar, der nichste Dezernent war ja auch schon im Abschied
Richtung Kdmmerei und Oberbiirgermeisteramt.” (Interview Ho, Frankfurt,
25.01.2008)

Eine groBe Skepsis gegeniiber der Leitung seitens des damals neuen Dezernenten und,
nachdem dieser dann in die Stadtkdmmerei gewechselt hatte, gegeniiber der darauf fol-
genden Dezernentin, stellt sich in den Aussagen der befragten Akteure als nicht relevant
dar. Vielmehr scheint das Programm heute von der politischen Ebene entkoppelt zu sein,
zumal in den Quartieren, wo es sich als unpolitisch erweist bzw. als gemeinsamer Interes-
senspunkt aller Parteien (Interview Lg, Frankfurt, 21.01.2008). Zwar scheint das Pro-
gramm im Zusammenhang mit den in Frankfurt existenten starken Strukturen gesichert
und die positive Erwartungshaltung der Akteure richtet sich im Wesentlichen auf diesen
und weniger auf die Person des Dezernenten wie noch zu Beginn des Programms. Den-
noch tauchen hin und wieder Fragen nach dem politischen Riickhalt auf:

,Das weil} ich jetzt nicht. Und das weill auch wohl die Stabsstelle nicht. Und
das ist aber immer ein ganz zentraler Punkt, denn wenn da kein Engagement
und damit auch kein Dampf drauf ist, dann verléppert es, dann besteht zumin-
dest die Gefahr, dass es verldppert.© (Interview V, Frankfurt, 01.02.2008)

Die derzeitige Ausrichtung auf Personen konzentriert sich, so die Aussagen der befragten
Akteure, weniger auf die politische Ebene als auf die Ausrichtung der administrativen
Ebene. Hier repriasentieren die Mitarbeiter der Stabsstelle (der fritheren Steuerungsstelle)
eine wesentliche Planungssicherheit, nicht nur fiir die Quartiermanager und die Trager,
sondern auch fiir die lokalen Akteure, die vor Ort an der Umsetzung einzelner Projekte
beteiligt sind.

Auch auf der operativen Ebene tauchen im Rahmen des kommunalen Programms immer
wieder Riickgriffe auf personliche Verbindungen auf. Die enge Verbindung zu einzelnen
Personen stellt sich als sinnvolle Ergéinzung zu einem stabilen institutionellen Gefiige dar,
scheint aber ohne dieses nicht wirklich hinsichtlich einer stabilen Struktur zu wirken. Auf
die Frage, wie wichtig personenbezogenes Arbeiten fiir einen Trdger in Frankfurt sei,
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wurde unter anderem geantwortet: ,,Irgendwo in der Republik hieB es mal ,Seilschaften,
Kliingel*, heute heilit es wohl ,Netzwerk‘.* (Interview Ho, Frankfurt, 25.01.2008) und
damit ein Bild gezeichnet, das auf der einen Seite die Niitzlichkeit der Netzwerke betont,
weil sie die tégliche Arbeit erleichtern konnen:

,,Gut ist da schon, dass ich den Bezirksleiter des Griinflichenamtes seit sechs
Jahren kenne, weil ich friiher [...] mit ihm gemeinsam Projekte gemacht habe.
Und er hat dann irgendwie angerufen und gefragt: ,Wie sieht es eigentlich aus,
haben sie wieder Mittel oder wollen wir nicht etwas gemeinsam machen?‘
Also, zum Teil 14uft es schon iiber gewachsene Kontakte.“ (Interview PlI,
Frankfurt, 22.01.2007)

Auf der Seite jedoch scheinen sie nicht entscheidend fiir die Arbeit im Rahmen des kom-
munalen Programms zu sein:

,,Ich weil} nicht, zumindest weil man, wo wer sitzt und wen man ansprechen
kann, um vielleicht eine Idee vorzutragen. Aber dann kommt das schon noch
auf eine fachliche Ebene. Ich kann jetzt nicht irgendwo hingehen und sagen:
,Komm gib mir mal soundso viel Euro und dann machen wir das.‘ Das geht ja
nicht von heute auf morgen. [...] Ich denke mir, zum Beispiel diese Woche,
da haben wir eine Freiwilligenagentur gegriindet und haben Projekte gesam-
melt, die wir machen wollen. Und die Kollegin, die da jetzt schon seit lan-
gerem tétig ist, hat einen Kontakt zum Schuldezernat gekniipft und hat mit
dem Referenten was ausgemacht. Gut, den kenne ich eben aus dieser Arbeit
der StraB3ensozialarbeit von vor 15 Jahren. Das ist also eine Ebene, wenn wir
so sagen wollen, wo man sich trifft, wo man dann fachlich miteinander disku-
tiert. Aber wir hitten das auch ohne gemacht.” (Interview Ho, Frankfurt,
22.01.2007)

Waihrend hinsichtlich der Demonstration politischer Kontinuititen eine politische Per-
son zu Anfang wichtig war, um die Akteure auf die Sicherheit generierenden Instituti-
onen hinzuweisen, scheint in der tdglichen Arbeit des Quartiersmanagement zwar eine
Personenbezogenheit existent, aber bei der Durchfiihrung konkreter Projekte nicht Vo-
raussetzung zu sein. Personenbasiertes Vertrauen scheint im Rahmen des kommunalen
Programms institutionelles Vertrauen zu ergénzen, aber nicht zu iiberwiegen.

7.3 Beispiele fiir Unsicherheiten innerhalb der ,,Contratti di Quartiere“

Die Unsicherheiten in Mailand und der Versuch ihrer Reduktion durch Vertrauen kdnnen
nachfolgend anhand dreier Beispiele verdeutlicht werden. Zum einen bezieht sich dies
auf eine Unsicherheit, die sich aus dem Anspruch der Regionalverwaltung ergibt, iiber
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die ,,Contratti di Quartiere eine Verdnderung der politischen Handlungsweisen zu eta-
blieren. So sollen Fachpolitik tibergreifende, integrierte Handlungsweisen als Prinzipien
einer neuen politischen Kultur innerhalb der Kommunalverwaltungen verankert werden.
Mithilfe der CdQ soll also das politische System verdndert werden, um angemessener auf
aktuelle Herausforderungen reagieren zu koénnen. Die Unsicherheit duflert sich fiir die
Akteure zunichst darin, dass sie mit den neuen Prinzipien der Planung Neuland betreten
und ihnen Informationen zur konkreten Etablierung und Umsetzung zunichst fehlen. Die
Faktoren dieser Unsicherheit stellen sich zudem als exogene Faktoren dar und liegen
damit auBerhalb ihres direkten Einflusses.

Diese Unsicherheitslage stellt sich zunichst fiir die Regionalverwaltung der Lombardei,
die den Auftrag hatte, um die neuen Prinzipien herum ein Programm auszuarbeiten und
fiir dieses nachfolgend auf Seiten der Stadtverwaltungen und lokalen Akteure zu werben.

Die Unsicherheit der Region iibertriagt sich daher im Verlauf auf die anderen stddtischen
und lokalen Akteure, die an der Umsetzung der ,,Contratti di Quartiere™ beteiligt sind.
Hier sind es insbesondere die Labortori di Quartiere und die Quartiersmanager, fiir die
sich eine komplexe Situation ergibt, da sie im Rahmen dieser Planungen vor der Heraus-
forderung stehen, innerhalb einer nur kurzen Zeit die Grundziige der neuen partizipativen
Planung lokal zu etablieren. Erneut fiihren exogene Faktoren zu einer Unsicherheit, die
sich diesmal auf die Umsetzung des Programms bezicht.

Als endogene Unsicherheit wird letztlich die unterschiedliche Auffassung der Aufga-
bendefinition und -abgrenzung der Laboratori di Quartiere und damit einhergehend der
Stellenwert des partizipativen Elements der CdQ verstanden. Infolge der Versuche der
Umsetzung reagieren die beteiligten Akteure nun in unterschiedlicher Art und Weise da-
rauf. Die Mannigfaltigkeit der Reaktionen verdeutlicht sich in den unterschiedlichen Vor-
stellungen, die mit der Aufgabendefinition und -abgrenzung der Laboratori di Quartiere
einhergehen. Diese Unsicherheit ergibt sich daher nicht aus dem System der ,,Contratti di
Quartiere, sondern vermittelt sich iiber die Kommunikation der Beteiligten.

7.3.1 Die neue politische Kultur in Mailand

Die Region Lombardei nimmt, wie in Kapitel 6 dargestellt, eine wichtige Rolle im Rah-
men der Umsetzung der ,,Contratti di Quartiere®, insbesondere zu Beginn der Planungen,
ein. Thre Position bestimmt sich durch das starke Interesse, mithilfe der CdQ eine fiir sie
neue ,,politische Kultur” innerhalb der Verwaltung der Region, aber auch in den Kommu-
nalverwaltungen zu verankern. Diese neue politische Kultur sieht sich, so konnte in Ka-
pitel 6 dargelegt werden, gegenldufigen Zielen insbesondere seitens der Stadtverwaltung
Mailands gegeniiber und ihre Verwirklichung scheint durch diese ,,bedroht®.
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Die von der Region Lombardei gewéhlte Strategie zur Durchsetzung ihres Ziels orientiert
sich an einer Instrumentalisierung der neuen, partizipativen Elemente des Planungspro-
zesses. Durch diese heben sich die CdQ als Planungsinstrument von fritheren Program-
men ab und stellen etwas ,,Neues dar. Die Region entwickelte damit einen Planungspro-
zess, der neben der Realisierung von planerischen Zielen die Stdrung etablierter
Verfahrenswege vorsah. Eine solche Storung des normalen Planungsprozesses, so LUH-
MANN (1962, S. 638) in einem anderen Zusammenhang, erdffne die Mdglichkeit, Verdn-
derungen einzuleiten. Diese Storung verdeutlichte sich in zwei unterschiedlichen Be-
reichen der CdQ: Zum einen handelt es sich hierbei um die Beteiligung von Anwohnern
an den Planungen, zum anderen um die sektoreniibergreifende Zusammenarbeit und die
Koordinierung unterschiedlicher Fachpolitiken und somit um den Kern eines integra-
tiven Handlungsansatzes:

»Die ,Contratti di Quartiere® stellen ein Programm dar, mit dessen Hilfe wir be-
sonders die lokalen Politiken beeinflussen wollen. Zum ersten Mal sieht man
nun deutlich, dass es fiir die Region nicht mehr linger um die Verteilung von
Ressourcen geht, sondern darum, einen neuen politischen Weg aufzuzeigen. In-
nerhalb dieses neuen Weges hat die Region [...] versucht, den Aspekt der Parti-
zipation der Bevolkerung hervorzuheben. Zentraler Angelpunkt stellt dabei fiir
uns auch das Subsidiarittsprinzip dar, das als eines der typischen Elemente
regionaler Politik zu identifizieren ist. Grundsétzlich geht es also darum, dass
die Verwaltungen fiir die Biirger da sind und nicht anders herum. Das ist ein
wichtiges kulturelles Element, das iiber die Konkretisierung der Steuerung der
CdQ weitergegeben werden muss.” (Interview Sch, Mailand, 28.03.2007)

Beide Neuerungen zwingen die beteiligten Akteure, ihren etablierten und Sicherheit geben-
den Planungsprozess aufzugeben. Doch gleichzeitig sieht sich die Region Lombardei hier-
durch auch selbst mit neuen Unsicherheiten konfrontiert. Daher stellt die Stérung, die sich
auch fiir die Region Lombardei aufgrund der Einfiihrung einer neuen Planungskultur ergibt,
grundsitzlich fiir alle Akteure ein Risiko dar. Die Regionalverwaltung betritt hier politisches
Neuland und riskiert das Scheitern ihrer Ziele. Dieses Risiko, das sich in der experimentel-
len Ausrichtung der CdQ niederschlégt, zeichnet sich fiir die Befragten deutlich ab:

,»Wir hofften auf eine gute Zusammenarbeit fiir die Realisierung dieses Ziels,
auf der Basis einer gemeinsamen Ubereinstimmung aller Beteiligten. Dieser
Schritt ist natiirlich viel schwieriger, weil es natiirlich viel einfacher wire, die
Beziehungen zu den anderen einfach an die Verteilung von Geld zu kniipfen,
also: ,Ich gebe dir das Geld und du machst, was ich sage!. Das, was wirklich
aus der ganzen Geschichte erwichst, also was wirklich im Hintergrund pas-
siert, wie die Sache wirklich ausgeht, dazu kann ich nichts sagen, dazu kann
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niemand etwas sagen, denn das kann keiner kontrollieren. Dieses Programm
ist aufgrund seiner innovativen Elemente und der Interdisziplinaritdt der Be-
teiligungen ein einzigartiger Ubungsplatz, um den herrschenden Modus der
Zusammenarbeit zu verandern.” (Interview Sch, Mailand, 29.03.2007)

Gerade in diesem Gesprach wurde nun besonders deutlich, dass es parallel zu den ,,mate-
riellen Planungszielen® noch einen Prozess ,,im Hintergrund* gibt. Ein solcher Hinter-
grundprozess wurde spiter noch von weiteren Akteuren bestétigt, wodurch sich der em-
pirische Beleg fiir die konzeptionelle Uberlegung ergibt, dass es innerhalb von integrierten
Programmen neben der Ausbildung von materiellen Zielen auch zur prozesshaften Ver-
folgung von eher prozeduralen Zielen kommt (vgl. Kapitel 2).

Insbesondere vor dem Hintergrund der zuvor dargestellten, hohen finanziellen Eigenbe-
teiligung seitens der Region Lombardei und einer nicht zuletzt dadurch erwachsenen
groflen, offentlichen Aufmerksamkeit, die den CdQ zuteil wird, bedeutet ein solch offen
gehaltenes Programm ein erhebliches Risiko fiir die an der Umsetzung beteiligten Per-
sonen. Dass dieser Punkt wihrend der Umsetzung der CdQ kaum an Bedeutung einbiifite,
verdeutlichte die immer wiederkehrende Betonung der CdQ als experimentelles, explora-
tives Programm, das einem ,,Ubungsplatz®, einer ,,Sporthalle gleiche. Der politische
Druck auf die Regionalverwaltung erhdhte sich auch dadurch, dass zu Beginn der CdQ
auf Seiten vieler Kommunalverwaltungen das Programm zunéchst noch auf Skepsis und
vielleicht auch Unversténdnis stief3:

,Das Paradoxe ist — und nun, nach vier Jahren kann man das ja auch so sagen
—, dass wir eine Richtung vorgegeben hatten, finanzielle Mittel zur Verfiigung
gestellt hatten und auch ein Punktesystem zur genauen Bewertung kommu-
naler Projekte vorgaben. Und trotzdem haben nicht alle [Kommunen, Anm. d.
Autors] davon Gebrauch gemacht. Manche haben tatséchlich entschieden, die
Gelder lieber nicht abzufragen, wahrscheinlich weil sie auch keine Ahnung
hatten, was das Ganze eigentlich sollte. Das Uberraschende ist dann aber wie-
der, dass am Ende doch alle mitgemacht haben. Entweder doch aus freier
Uberzeugung, oder weil sie gemerkt haben, dass das einen Wert hat, der von
uns induziert wurde. Wir haben da ein verriicktes pressing gemacht [...].“ (In-
terview Sch, Mailand, 29.03.2007)

Die Region Lombardei sah sich gleich zu Beginn der Planungen zwei Unsicherheiten
ausgesetzt: Wahrend sich die CdQ selbst fiir die Region als neu und als ,,passaggio del
tutto innovativo* (vollig innovativer Schritt, Interview Sch, Mailand, 29.03.2007) dar-
stellten, musste zeitgleich und unabhingig dieser eigenen Unsicherheiten um die Akzep-
tanz der Kommunalverwaltungen fiir das Programm geworben werden.
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Von Seiten der Region begegnete man den Unsicherheitslagen mit zwei unterschiedlichen
Strategien: Indem iiber die Hinzuziehung und enge Zusammenarbeit mit der Technischen
Hochschule Mailand Wissen von auflen hinzugezogen werden konnte. In Anlehnung an
OFFE (2001) kann dies als Riickgriff auf formelle Koordinationsmechanismen interpre-
tiert werden. Durch die Ubertragung fachlicher Verantwortung auf externe Experten ver-
traute die Regionalverwaltung in die Institution des universitdren Wissens und damit in
ein fremdes Expertensystem. Doch zugleich wurde dieser formelle Koordinationsmecha-
nismus durch eine Reihe personenbezogener Mechanismen erginzt. So entwickelte sich
zwischen diesen Beteiligten eine Reihe personlicher Verbindungen. Im Laufe mehrerer
Treffen wurde diese personliche Ebene ausgebaut und so konnten gegenseitige personen-
bezogene Erwartungen aufgebaut werden. Bezogen auf die Hinzuziehung externer Ex-
perten stellt sich die Reduktion der Unsicherheitslagen daher als Zusammenspiel von
formellen und informellen Koordinationsmechanismen dar.

Zudem verédnderte die Regionalverwaltung ihre eigene Rolle gegeniiber den Kommunal-
verwaltungen nach eigenen Aussagen dahingehend, dass sich die Region nun unabhén-
gig von der hierarchischen Positionierung innerhalb des administrativen Mehrebenensy-
stems, das sich zuletzt in der Ausschreibung der ,,Contratti di Quartiere” niederschlug,
als eine Art ,,Begleiter oder ,,Berater* fiir die kommunalen Verwaltungen bei der Durch-
fiihrung der CdQ versteht. So entwickelte die Region eine Rolle, die sie selbst als ,,una
forma die accompagnamento alle amministrazioni® (eine Form der Begleitung, Inter-
view Sch, Mailand, 29.03.2007) bezeichnet. Die Regionalverwaltung entschied sich da-
mit gegen jenen formellen Mechanismus, den OFFE (2001) in der Ausiibung demokra-
tisch legitimierter Macht sieht, zugunsten eines partnerschaftlichen, paritétisch
orientierten, informellen, kommunikativen Ansatzes zu den Kommunalverwaltungen,
die ,,wie wir so etwas ja auch noch nie gemacht hatten” (Interview Sch, Mailand,
29.03.2007). Diese neue Rolle wurde auch dadurch unterstrichen, dass beispielsweise
durch zwar nicht oft, dennoch regelmiBig stattfindende Veranstaltungen, in denen die
Region eine Art von kommunaler Fortbildungen anbot, sie sich selbst auf Seiten der
,Lernenden® beteiligte und somit eine gemeinsame Ebene mit den Kommunen herzustel-
len versuchte. Diese Veranstaltungen sollten eine Gemeinschaftlichkeit im Umgang mit
dem ,,neuen Programm symbolisieren und die Aufmerksamkeit weg von alt-hierar-
chischen Strukturen lenken.

Auch hier greift anstatt eines formellen Mechanismus ein informeller. Im Unterschied zur
Heranziehung von Expertenwissen basierte dieser allerdings hier nicht auf konkreten Per-
sonen und damit auf die mit der Koprisenz einhergehenden ,,facework commitments*
(GIDDENS 1980/1996, S.105, siche auch WAGENBLASS 2004, S.60), sondern vielmehr
auf ,,faceless commitments® (ebenda), bei denen das Vertrauen in die Leistungsfahigkeit
von Expertensystemen und ihr Fachwissen gesetzt wird.
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Nicht nur im Verhiltnis zu den Kommunalverwaltungen erwies sich dieses auf infor-
mellen Koordinationsmechanismen basierende System als durchaus fragil und anfillig.
Auch innerhalb der Regionalverwaltungen erforderte die erweitere, integrierte Sichtweise
der Direktion fiir Wohnungspolitik eine institutionelle Eingliederung in die Wirkungs-
weise der anderen Abteilungen und Politiken. Wahrend versucht wurde, auf einem eher
informellen Weg fiir Verstindnis fiir einen Wandel zu werben, fehlte eine institutionali-
sierte Entsprechung des Wandels:

»Wahrscheinlich miissten auch wir als regionale Verwaltung eine grofere Auf-
merksamkeit gegeniiber jenen Instrumenten haben, die unabhéngig von dem
Aspekt der Freiwilligkeit diese Sache besser strukturieren. Auch, weil wir
schlieBlich die Macht dazu haben, zu normieren, also Regeln und Gesetze zu

erlassen. Das ist sicherlich eine Frage, auf die wir hier frither oder spéter noch

stirker zuriickkommen miissen. Auch deshalb, weil wir selbst [bezieht sich

hier nun direkt auf die eigene Direktion fiir Wohnungspolitik, Anm. d.Autors]

in eine Struktur eingebettet sind, in der wir ja nur als ein Teil neben den ande-
ren Direktionen auftreten kdnnen. [...] Viele der Dinge, die wir passieren se-
hen, sind das Resultat des langfristigen Einflusses von Normen, Regularien

und Gesetzen. Und wahrscheinlich reicht es also nicht aus, nur auf der Ebene

der Freiwilligkeit anzusetzen, wenn gleichzeitig die alten Mechanismen der
Regularien und Gesetze weiterhin eine Verdnderung blockieren. Man sollte

daher auf beiden Ebenen ansetzen.” (Interview Sch, Mailand, 28.03.2007)

Einer der Bereiche, in denen das Fehlen solcher Regularien und Normen deutlich zu Tage
trat, stellte die Finanzierung sozialer Aktivititen im Rahmen der CdQ dar. Zwar nahmen sie
als Ausloser der oben skizzierten ,,Storung® eine zentrale Stellung innerhalb des Pro-
gramms ein, um die Interessen und Ziele der Region gegeniiber den anderen Akteuren zu
realisieren. Paradoxerweise hatte es die Region allerdings vernachldssigt, diesen Faktor,
der fiir sie eine tragende Rolle einnimmt, in geeigneter Art und Weise gegeniiber aufien
abzusichern. Dadurch, dass dieser Part nun durch die Ko-Finanzierung seitens der Kom-
munen erbracht werden musste und damit exakt durch jene Akteure, die man eigentlich mit
seiner Hilfe beeinflussen wollte, wurde die Realisierung der Ziele der Region gefahrdet.

“Also das [die Finanzierung sozialer Aktivititen innerhalb der CdQ, Anm. d.
Autors] fehlt in unserem Konzept. Wir haben da wohl auf halbem Wege ange-
halten, weil wir einfach kein Geld dafiir gefunden haben. Auch nicht von den
anderen Direktionen. Aber gliicklicherweise haben sich bislang eigentlich die
Kommunen dariiber nicht beschwert.” (Interview Sch, Mailand, 28.03.2007)

Diese Einschitzung seitens der Regionalverwaltung kann durch die mit anderen Akteuren
geflihrten Interviews nicht bestétigt werden. Tatséchlich wird das Fehlen einer direkten
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Finanzierung der sozialen Aktivitdten als deutliches Zeichen gewertet, sowohl von Seiten
der Quartiersmanager, die sich dadurch in weitere finanzielle Abhéngigkeiten gedrangt
sahen, zundchst zur regionalen Wohnungsbaugesellschaft A.L.E.R., spéter zur Stadtver-
waltung Mailands. Gleichzeitig benutzt die Stadtverwaltung diesen Umstand dazu, nach-
triaglich eine Finanzierung in nicht-investive, soziale Mafinahmen zu verringern, mit dem
Argument: ,,Eine Finanzierung sozialer Aktivitdten in den Quartieren ist in den CdQ ja
gar nicht vorgesehen!* (Interview Gtl, Mailand, 14.03.2007; auch noch {iber ein halbes
Jahr nach dieser Aussage konnte eine solche Argumentation hiufig angetroffen werden,
s. Interview Gal, Mailand, 01.10.2007).

Die Unsicherheitslage auf Seiten der Regionalverwaltung der Lombardei und speziell der
dortigen Direktion fiir Wohnungspolitiken kann zusammenfassend auf das unausgegli-
chene Zusammenspiel von informellen und formellen Koordinationsmechanismen redu-
ziert werden. Wihrend auf der einen Seite personenbasierte Beziechungen effektiv genutzt
werden konnten, um die eigenen Ziele unter Hinzuziehung externer Expertensysteme zu
sichern, wurden Schritte unternommen, die einen Abbau von Unsicherheitslagen eher
erschwerten, als erleichterten. So wurde versucht, durch den Einsatz informeller Mecha-
nismen von Kommunikation und ,,Freiwilligkeit™ die Stadtverwaltungen von der Beteili-
gung an einem neuen und komplexeren Weg der Programmumsetzung zu {iberzeugen,
ohne dass dabei allerdings personenbasierte Koordinationsmechanismen aufgebaut wur-
den. Der Verzicht auf formelle Mechanismen ldsst insoweit erahnen, dass die Ziele der
Region nicht erreicht werden konnten, als dass der entscheidende Stormechanismus, iiber
den eine Beeinflussung der Akteure erfolgen sollte, nicht ldnger der formellen Kontrolle
der Region unterstand.

7.3.2 Der Faktor Zeit

Die Planungen der ,,Contratti di Quartiere* teilen sich in drei Phasen auf, denen eine
weitere Bewerbungsphase der einzelnen Viertel vorgeschaltet wurde. Die einzelnen Pha-
sen sind eine erste so genannte ,,fase preliminare” (Vorbereitungsphase), gefolgt von ei-
ner das Programm definierenden ,,fase definitiva“ und schlie8lich einer Ausfiihrungspha-
se, der ,,fase esecutiva®. Das entspricht der gingigen Dreiteilung der Durchfithrung von
Planungen aller Art und ist vergleichbar mit der in Deutschland gebrauchlichen Phasen-
einteilung in Entwurfsplanung, Ausfithrungsplanung und Bauplanung. Die CdQ sind so-
mit eingebettet in einen formalen Planungsprozess, der u. a. einen klar strukturierten, zeit-
lichen Rahmen aufweist.

In jedem der fiinf Programmgebiete wurde zu Beginn der fase preliminare ein Quartiers-
management etabliert, mit dessen Leitung externe private Firmen beauftragt wurden (vgl.
Kapitel 6). Sie hatten zu Beginn die Aufgabe, auf der Basis eines Konzeptes, das die
Grundlage der Bewerbung der Stadt Mailand und A.L.E.R. um die ,,Contratti di Quar-
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tiere* darstellte, nun ein konkretisierendes Konzept auszuarbeiten, das entsprechend den
regionalen Anforderungen die Einbindung und Partizipation der Bevolkerung vorsah.
Die Grundlage, die als Ausgangspunkt genommen wurde, war zuvor von der oben er-
wihnten Gruppe von Stadtplanern der Technischen Hochschule Mailand ausgearbeitet
worden:

,»In dieser Bewerbungsphase haben die Stadt Mailand und A.L.E.R. zusammen
einen externen Berater hinzugezogen — wieder die Technische Hochschule
Mailand. Die sind mit ihrer Gruppe hierher gekommen, nicht nur hierher, son-
dern die haben sich um alle fiinf Quartiere gekiimmert. Dann haben sie ihre
Untersuchungen gemacht, die Vereine und Organisationen angehért, die Situ-
ation iiberblickt und dann die vorlaufige Bewerbung geschrieben. Also, die
Technische Hochschule hat das Projekt ausgearbeitet, A.L.E.R. und die Stadt-
verwaltung haben es der Region présentiert, die wiederum dem Ministerium,
das Ministerium hat ,ok® gesagt: alle haben gewonnen. So weit war alles gut.
Dann erst sind wir in das Viertel gekommen und haben gemerkt, das Projekt
gibt es ja schon. Wir konnten ja nun nur noch den Inhalt fiillen.” (Interview
AR, Mailand, 05.03.2007)

Problematisch war zudem, dass diese erste Phase zeitlich sehr kurz bemessen war und
unmittelbar auf der Bewerbungsphase der ,,Contratti di Quartiere* aufbaute. Fiir die erste
Phase, die ,,fase preliminare®, stand den Quartiersmanagern ein Zeitraum von nur weni-
gen Monaten zur Verfiigung. Diese zeitliche Eingrenzung wurde von den Quartiersmana-
gern als zu kurz eingeschitzt und als Zwang ausgelegt:

,,Wir sind hier als Quartiersmanager im Mai 2005 in das Viertel gekommen.
Das war die Vorbereitungsphase, in der wir einen Piano di Accompagnamen-
to [Begleitungsplan'3, Anm. d. Autors] ausarbeiten sollten. Das war noch von
A.L.E.R. finanziert, die ersten sechs Monate, also bis Dezember. Neben der
Ausarbeitung des Piano di Accompagnamento nutzten wir die Zeit, um das
Viertel kennen zu lernen. Also wir sind erst im Mai hierher gekommen und im
Dezember 2005, Januar 2006 gab es schon die ndchste Phase des Contratto di
Quartiere, fiir den wir dann den richtigen, endgiiltigen Piano di Accompagna-
mento Sociale vorlegen mussten. [...] Zuerst haben wir also eine Reihe von
Treffen organisiert, mit allen Organisationen, die in diesem Quartier bereits
waren. [...] Also, mit den Personen die hier in den 6ffentlichen Einrichtungen
der Stadt arbeiten, auch mit den Vertretern von A.L.E.R. natiirlich und auch

13 Der Piano di Accopagnamento Sociale stellt den Kern der Partizipation der ortlichen Bevolkerung dar. Mit ihm werden
allerdings unterschiedliche Inhalte verbunden. Auf der einen Seite beinhaltet er den Anspruch eines weitgehenden
Partizipationsprozesses, auf der anderen Seite sollte er das Ziel verfolgen, die Bevolkerung beim Auszug aus ihren
‘Wohnungen zu unterstiitzen, damit diese renoviert werden konnten.
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mit allen Organisationen, Kooperativen, ehrenamtlichen Vereinen. [...] Und

was ist dann passiert: manche haben uns geantwortet: ,Ach wie schon, dieses

Programm!‘, aber die meisten haben eigentlich gleich gesagt; ,Ich werde von

hier niemals weggehen; der Umbau der Wohnungen interessiert mich nicht!*
Aber verstehst du, wir hatten gar keine Zeit auf diese Konflikte einzugehen

und das vorldufige Konzept zu iiberarbeiten. Daher sind heute das vorlaufige

und das definitive Projekt quasi identisch. Und dann ist es aufgrund von vie-
len Problemen mit den Anwohnern dazu gekommen, dass gesagt wurde, dass

das definitive Projekt doch noch nicht so richtig definitiv sei und dass man

das noch modifizieren konne. Aber dann wusste wirklich niemand mehr, was

man jetzt noch machen konnte und was nicht.“ (Interview AR, Mailand,
05.03.2007)

Eine erste Unsicherheitslage generierte sich aus der straffen zeitlichen Planung, die mit
den eigenen professionellen Anspriichen der Quartiersmanager kollidierte. Dass es hier-
bei allerdings auch zu Ausnahmen kam, zeigte das Beispiel in San Siro. In wenigen Wo-
chen wurde es in einem konstruktiven, konflikttrachtigen Prozess gemeinsam mit den
Akteuren geschafft, die bestehenden Planungen im Rahmen eines Partizipationsprozesses
zu modifizieren. So limitierend auch hier die zeitliche Begrenzung gesehen wurde, konn-
te man dieser dennoch auch positive Effekte abgewinnen:

~Auf dem Papier steht geschrieben Accompagnamento sociale e partecipazio-
ne. Und sie stellen sich darunter zwei Dinge vor: Zum einen, dass die Durch-
fihrung der einzelnen Projekte des CdQ zusammen mit den Anwohnern ge-
macht wiirde. Dafiir sah der CdQ aber nur drei Monate vor. In diesem Fall,
hier in San Siro, fithrte das aber zu einer extrem interessanten Situation. Ei-
gentlich war ndmlich vorgesehen ein Gebdude abzureifien, 135 Familien um-
zusiedeln und anstelle des alten ein neues Gebdude zu errichten. Aber hier
wurde nun eine wirkliche partizipative Planung durchgefiihrt. Denn die An-
wohner waren sehr sauer iiber diese Entscheidung, die Gewerkschaft hat sie in
ihrem Protest unterstiitzt und auch A.L.E.R. war sehr elastisch und hat ge-
merkt, dass man das nicht mit starker Hand durchziechen kann. Und so schaff-
ten wir in nur drei Monaten eine Losung, zwischen Juni und September 2005
mit dem ganzen August dazwischen... Am 28.05.2005 sind wir hierher ge-
kommen und sofort haben uns alle angegriffen, weil sie nun erwarteten, dass
wir sofort loslegen wiirden. Aber in diesen drei Monaten haben wir wirklich
vielleicht die wichtigste Sache durchgefiihrt: groBer Konflikt aber auch grofie
Mediation und letztlich Wiederaufnahme und Verdnderung der Planungen.
Jetzt werden vier Treppenhduser saniert, aber nicht das gesamte Haus abgeris-
sen, und nun werden nur noch 50 Familien umgesiedelt. Das war ein Kompro-
miss, der aus dem Konflikt hervorging.* (Interview SC, Mailand, 09.03.2007)
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Die zeitliche Begrenzung der Vorbereitungsphase auf nur wenige Monate hatte nicht nur
zur Folge, dass den Quartiersmanagern selbst kaum Zeit blieb, sich in die lokalen Gege-
benheiten einzustimmen, da sie als Externe nicht liber das ndtige Vorwissen verfiigten.
Das zeitliche Limit wurde insgesamt als Zeichen dafiir ausgelegt, dass dem Programm-
punkt der Partizipation von Seiten der ,,kontrollierenden Stellen, als die in allen Féllen
einstimmig die Stadt Mailand und die Wohnungsbaugesellschaft A.L.E.R. identifiziert
wurden, keine grofle Bedeutung beigemessen wurde: ,,Wenn man Partizipation wirklich
machen mdchte, dann gibt man dem ganzen mehr Zeit!* (Interview SC, Mailand,
09.03.2007), war der Tenor der Quartiersmanager. Zwar konnte in einem Fall wenigstens
der zeitliche Zwang konstruktiv genutzt werden, spétestens zu diesem Zeitpunkt aber
sanken die Erwartungen seitens der Quartiersmanager in die Absicht der regionalen und
kommunalen Verwaltungen, dem partizipativen Ansatz im Rahmen der CdQ ausreichend
Raum zu geben.

7.3.3 Aufgabendefinition der Laboratori di Quartiere

»Letztes Mal bei der Versammlung des Consiglio di Zona, da stand ein dlterer
Herr auf und, wihrend die Politiker iiber Links und Rechts debattierten — was
die Rechte macht und was macht die Linke macht —, da sagte er: ,Thr redet
immer nur {iber Rechts und Links, aber wo ich wohne, da gehen die Aufziige
rauf und runter und nicht links und rechts. Und jetzt gehen sie nicht mehr!‘.
Und das sind eben die wahren Probleme, praktische Dinge, und hier sehen wir
uns als Vermittler.” (Interview Be, Mailand, 23.03.2007)

Beziiglich der Aufgabendefinition der Quartiersmanager lassen sich drei unterschiedliche
Sichtweisen identifizieren. Zwei der fiinf mit dem Quartiersmanagement beauftragten
Firmen sehen ihre Aufgabe auch darin, eine Gemeinschaft im Quartier zu entwickeln.
Dem Entwicklungsprogramm fillt hier die Funktion zu, die Anwohner durch diesen &du-
Beren Anlass in eine Situation zu versetzen, ihr Miteinander stirker auszubilden. Durch
den Riickgriff auf Prozesse, die sich unter dem Schlagwort des Empowerment zusam-
menfassen lassen, versucht ein solcher Ansatz, an den Ursachen fiir soziale Exklusion
anzusetzen. Andere Quartiersmanager beziehen ihre Aufgabe eher auf einen Aspekt der
sozialen Exklusion. Sie wollen den Anwohnern eine Moglichkeit geben, sich an den Pla-
nungen zu beteiligen und sehen sich daher als Vermittler zwischen den stidtisch-staatli-
chen Einrichtungen und den Bewohnern. Diese Sichtweise wird kontrastiert von jener der
Stadtverwaltung und der Wohnungsbaugesellschaft, die das Quartiersmanagement als ei-
genen verlangerten Arm im Quartier sehen und ihm die Aufgabe zusprechen, einen mog-
lichst reibungslosen Ablauf der investiven Maflnahmen zu ermdglichen.

Derart gegensitzliche Perspektiven, die sich mit dem Quartiersmanagement verbinden,
werden nicht erst im Rahmen der CdQ deutlich. Bereits vorher, in fritheren anderen Pro-
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grammen, wurde die Funktion und Aufgabe des Quartiersmanagements stark diskutiert.
Die Unsicherheit der Quartiersmanager resultierte daher nicht nur aus der zeitlichen Be-
grenzung der ersten Programmphase, sondern auch aus zuriickliegenden Erfahrungen im
Umgang mit der Stadtverwaltung und der Wohnungsbaugesellschaft A.L.E.R.. So waren
mindestens zwei der privaten Firmen, denen das Quartiersmanagement der CdQ iibertra-
gen wurde, bereits in fritheren Programmen mit einem Quartiersmanagement in anderen
Stadtvierteln beauftragt gewesen. Aus diesen konkreten Erfahrungen resultierte eine
schwach ausgeprigte positive Erwartungshaltung in das Handeln seitens der Stadt und
A.L.E.R.. Eine wesentliche Beeinflussung kann aber dariiber hinaus der in Kapitel 6 be-
reits angesprochenen, grundsétzlichen und allgemeinen Einschédtzung der Mailander Ver-
waltungskultur zugesprochen werden, die sich unabhédngig konkreter Personen entwi-
ckelte und von all jenen Akteuren geteilt wird, die sich bereits seit langem mit den
benachteiligten Quartieren der Stadt auseinandersetzen und natiirlich ihre iiber die Jahre
gewonnenen Vorbehalte nun mit in die Ausfiihrung der CdQ einflieBen lieen:

,»Weil es in Mailand nie wirklich eine Kultur des so genannten integrierten
Plans oder eines integrierten Programms zur Aufwertung [wortlich: program-
ma di riqualificazione, Anm. d. Autors] im eigentlichen Sinne gegeben hat. So
geschen ist Mailand nie wirklich die Stadt gewesen, die sich ganzheitlich den
Problemen der Krisenquartiere zugewandt hétte. Man hat sich zwar stets mit
den Problemen in den Quartieren auseinandergesetzt, aber wenn es etwas zu
beheben gab, gut, dann hat man es eben technisch behoben [...]. Alles war
immer sehr nach Fachpolitiken und Zustindigkeiten organisiert, die drehten
sich immer um das einzelne Problem.“ (Interview Ro, Mailand, 21.03.2007)

Die Quartiersmanager sahen sich in diesem Umfeld einer weiteren Unsicherheitslage
ausgesetzt, die aus den eigenen Anspriichen und Vorstellungen resultierte, auf welche Art
sie nun eine partizipative Planung in den Quartieren durchfiihren wollten und konnten.
Hierbei sahen sie sich den Vorstellungen der Geldgeber, in deren finanzieller vertrag-
licher Abhingigkeit sie sich ja befanden, gegeniiber gestellt. Hinzu kamen institutionelle
Hindernisse, sowie gegensitzliche Interessen weiterer Akteure.

Neben den oben erwéhnten zeitlichen Einschrinkungen wurde zunichst die fehlende Fle-
xibilitdt der planerischen Rahmenbedingungen thematisiert:

,,90 Tage ist nicht genug Zeit, um die Meinungen zu sondieren und eventuell
Neues zu machen — auch wenn es hier in diesem Fall ganz gut ging. Wenn man
eine partizipative Planung machen mochte, muss man einfach mehr Zeit ha-
ben. Und zweitens muss man auch die Voraussetzung {iberhaupt haben die
bestehenden Planungen auch dndern zu kdnnen. Aber wenn der Architekt sagt:
,Das musste ich so machen, weil es gibt da einen Plan, der ist groBer als das
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Quartier hier, an den muss ich mich halten!‘, dann kann man einfach nichts
mehr verdndern.* (Interview SC, Mailand, 09.03.2007)

Eigene Vorstellungen sahen sich zudem dem Widerstand der Stadtverwaltung und der
Wohnungsbaugesellschaft ausgesetzt:

,»Also habe ich ja am Anfang die Idee gehabt, im Rahmen des CdQ [...] ein
Zentrum einzurichten, in dem alle Stricke zusammenlaufen und wo die Men-
schen einen Ansprechpartner finden. Das wurde mit groBem Enthusiasmus
seitens der Bewohner aufgefasst. [...] Es fehlt ndmlich komplett eine Koordi-
nierungsstelle, die die lokalen Akteure und Ressourcen zusammenfiihrt. Da-
durch werden auf der einen Seite Ressourcen verschwendet, auf der anderen
Seite ist es fiir die Anwohner manchmal sehr verwirrend, weil plétzlich die
Zustiandigkeiten nicht mehr klar verteilt erscheinen. Wenn sie einen Ansprech-
partner brauchen, werden sie dann nur herumgeschickt. Unser erster Ansatz
war es daher, ein einziges Zentrum im Quartier zu etablieren, in dem alle Fa-
den der Sozialarbeit zusammengefiihrt werden. [...] Das war mein person-
liches Ziel, aber es erwies sich als ,Science Fiction‘, denn in diesem Moment
des Programms stellte sich unsere Arbeit als in kompletter Krise befindlich
heraus. Denn plotzlich merkten wir, dass wir gar nicht damit beauftragt waren,
eine solche Sache zu realisieren. Der Contratto di Quartiere war etwas ganz
anderes. Da hief3 es nur: ,Das sind die Planungen der Vorhaben, ihr habt jetzt
die Anwohner dartiber zu informieren!““ (Interview Be, Mailand, 23.03.2007)

Der politische Wille zur Partizipation seitens der Stadtverwaltung und der Wohnungsbau-
gesellschaft wurde von den befragten Quartiersmanagern bezweifelt:

,,Die Planer der Technischen Hochschule hatten da ein hervorragendes Pro-
jekt vorgelegt. Und die Stadt dachte da einfach ein bisschen Geld hineinzuge-
ben und fertig. [...] Am Anfang haben sie uns da ganz klar gesagt: Im Contra-
tto ist dieses und jenes vorgesehen, ihr konnt nun noch entscheiden, welche
Farbe die Héuser haben sollen. Das kdnnen dann die Anwohner entscheiden:
ob gelb oder grau oder beige — nicht einmal ob blau [...].” (Interview Be, Mai-
land, 23.03.2007)

Dies fiihrte bei einigen Quartiersmanagern zu einem persdnlichen, professionellen Di-
lemma:

,»Ich habe eine groBe personliche Leidenschaft fiir diese Aufgabe. Aber es ent-
tduscht mich, wenn ich dann nur noch die Aufgabe zugeteilt bekomme, die
Ausfiihrungen der Planungen zu erleichtern, also die Bewohner ruhig zu stel-
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len. [...] Die Stadtverwaltung hatte eine Vorstellung und sagte: ,Ihr sollt das
Image, die Ideen der Stadt Mailand in die Quartiere tragen!* Wir waren also
de facto der verldngerte Arm der Kommune, der wir gar nicht sein wollten.
[...] Unsere Ansicht war auf der einen Seite, dass wir nicht die Kommune sind,
sondern ein Berater der Kommune. Auf der anderen Seite galt unser Interesse
den praktischen Problemen der Anwohner. Denn unserer Meinung nach wire
es besser, jenen gegeniiber, die von der Stadtverwaltung enttduscht sind, als
ein Partner, als Vermittler zu begegnen, der eine konstruktive Verbindung zur
Stadt herstellen kann und quasi moderiert.“ (Interview Be, Mailand,
23.03.2008)

Hinsichtlich der Funktion des Quartiersmanagement kam erschwerend hinzu, dass das
Quartiersmanagement sich in finanzieller Abhéngigkeit zundchst der Wohnungsbauge-
sellschaft, spéter dann der Stadtverwaltung befand:

,,Nein, wir sind nicht die Kommune! Natiirlich sind wir ein Biiro, das von der
Kommune finanziert wird. Und natiirlich kénnen wir nicht sagen, dass wir mit
der Kommune nichts zu tun hitten. Aber wir sind diejenigen, die vermitteln
miissen zwischen der Stadtverwaltung und den Anwohnern, die konkrete Pro-
bleme haben.” (Interview Be, Mailand, 23.03.2008)

7.4 Vertrauen in integrierten Entwicklungsprogrammen

7.4.1 Personenbasiertes und institutionelles Vertrauen in den Fallstudien

Zu Beginn der Untersuchung der Vertrauenskonstellationen in beiden Fallstudien wurde
zwischen personenbasiertem und institutionellem Vertrauen unterschieden (vgl. Tabelle 6).
In beiden Fallstudien tauchen beide Formen von Vertrauen auf. Dabei stellen sie sich
nicht als unabhingig voneinander dar, sondern vielmehr als sich gegenseitig beeinflus-
send. Beide Formen von Vertrauen zielen darauf ab, fiir die Akteure Handlungssicherheit
zu schaffen und Unsicherheiten im Alltag abzubauen.

Besonders deutlich wurde dies zundchst im Frankfurter kommunalen Entwicklungspro-
gramm. Auf der stiddtischen Steuerungsebene des Programms wurde zu Beginn Vertrauen
in zwei Institutionen aufgebaut, die, so die Erwartung der Verantwortlichen, komplexi-
tétsreduzierend wirken und Sicherheit bilden. Es handelt sich hierbei um die Funktion,
die die Wohlfahrtsverbénde innerhalb des bundesdeutschen Sozialstaats einnechmen, also
das System der freien Wohlfahrtspflege. Das Vertrauen der damaligen politischen Ent-
scheidungsebene bestand konkret in der Erwartung positiver Effekte durch die Einbin-
dung der Verbdnde in die Steuerung des Programms. Als zweites Argument wurde ge-
nannt, dass sich durch die Beteiligung mehrere Verbdnde positive Konkurrenzen
entwickeln wiirden, die zur gegenseitigen Kontrolle der einzelnen Tréger fithren sollten.
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Zunichst sind es formelle Koordinationsmechanismen, die die gemeinsame Arbeit absi-
chern: Die Stadt Frankfurt sah fiir sich ausreichend Sicherheit, da sie als staatlicher Ak-

teur liber die Hoheit verfiigt, auf der Basis von Marktmechanismen den Tragern Auftriage
zukommen zu lassen, die mit der Finanzierung dieser verbunden sind. Die Triger, so

stellt sich die Lage zunéchst dar, befinden sich damit in einer starken, regulierenden Ab-

héangigkeit von der Stadt und wiirden aus diesem Grunde allein den Anforderungen und

Sichtweisen der Stadt folgen. Aus den Interviews wird allerdings ersichtlich, dass diese

Tab. 5: Personenbasiertes und institutionelles Vertrauen in Frankfurt und Mailand

Frankfurt

Mailand

Personenbasiertes Vertrauen

Personelle Kontinuitt

Akteure sind sich tiberwiegend bekannt
Standige quartiersiibergreifende Kopré-
senz

Kaum Konkurrenzen

Klare Kommunikationswege

Geringe Interdisziplinaritit, fast alle
Akteure kommen aus dem Bereich der
Sozialarbeit

Personelle Diskontinuitdten

Akteure sind sich teils bekannt

Keine quartiersiibergreifende Kopriasenz
Starke Konkurrenzen

Unklare Zustiandigkeiten und keine
klaren Kommunikationswege

Hohe Interdisziplinaritét, Personen
kommen aus unterschiedlichen fach-
lichen Bereichen

Institutionelles Vertrauen

Keine Instrumentalisierung durch die
Politik

System Wohlfahrtspflege

Frankfurter Sozialer Frieden
Hierarchiestruktur wurde im Laufe
aufgelost;

Kaum Neuschaffung von Institutionen,
bestanden schon vorher

Aufgabe des Quartiersmanagement wird
von allen Beteiligten geteilt

Programm wird von der Politik instru-
mentalisiert

Keine historische Basis, eher problema-
tisches Erbe

Hierarchiestruktur wurde im Laufe
verstéarkt

Versuch, neue Institutionen zu schaffen,
bestanden vorher nicht

Aufgabe des Quartiersmanagement

groftenteils unklar

Zusammenwirken

Ausgeprégtes personenbasiertes Ver-
trauen, basiert auf stark ausgepriagtem
institutionellem Vertrauen, das auf Insti-
tutionen aus der Zeit vor dem Programm
zuriickgefiihrt werden kann

Ausgeprigtes personenbasiertes
Vertrauen, findet keine Ergdnzung durch
institutionelles Vertrauen, das kaum bis

gar nicht ausgepragt ist

Quelle: Eigene Darstellung
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Konkurrenz zwischen den Trégern selbst iiberwunden werden konnte und damit dieser
Koordinationsmechanismus nicht mehr griff. Eine einseitige Abhédngigkeit des Trager
von der Stadt Frankfurt konnte bei genauer Betrachtung in Frage gestellt werden, nicht
zuletzt dadurch, dass die Stadt auf die Ressourcen der Trager des QM zuriickgreifen
musste, um ihr Programm erfolgreich zu lancieren. Die Wohlfahrtsverbdande und die
Stadt Frankfurt fanden sich damit auf einer Ebene gegenseitiger Abhéngigkeit wieder.
Formelle Mechanismen, wie etwa die einmalige Formulierung und Unterzeichnung des
Vertrages konnten hier nicht weiterfiihren.

An dieser Stelle wird die Aufmerksamkeit auf informelle Koordinationsmechanismen
gelenkt. Hier ergab die Unterscheidung in personenbasiertes Vertrauen und institutio-
nelles Vertrauen, dass ergdnzend zu den formellen Mechanismen, Koprédsenz und direkte
Kommunikation der Akteure untereinander die notwendige Sicherheit generierten. Das
personenbezogene Vertrauen der befragten Akteure richtete sich auf einzelne Personen
aus und wurde von Kommunikationen und Koprisenz genéhrt. Uber das Wissen um eine
direkte Durchwahl etwa und die betreffende Person, die am anderen Ende der Leitung
den Telefonhoérer abnimmt, oder das Kennen einer Person aus einem anderen, fritheren
Projekt, vollzieht sich eine personenbezogene Kommunikation, als deren Grundlage das
Wissen iiber die Reputation der Beteiligten angesehen werden kann, welches sich wiede-
rum aus positiven Erfahrungen in der Vergangenheit ergibt und nun die Erwartung in das
Eintreten eines positiven Ereignisses in der Zukunft rechtfertigt. Gleichzeitig zur perso-
nenbasierten Reputation stellen das Wissen und Kennen eines routinierten Ablaufs eben-
falls ergénzend einen wichtigen Faktor dar, der zur Bildung von Vertrauen in Frankfurt
beitrdgt. Eine Voraussetzung fiir den Aufbau einer positiven Reputation und die Sicher-
heit, innerhalb routinierter Ablaufe richtig zu agieren, ist dabei der Faktor Zeit. Innerhalb
des Frankfurter Entwicklungsprogramms ist auffallend, dass die beteiligten Personen so-
wohl auf Seiten der Stadt als auch auf Seiten der Trager und der Quartiersmanager, aber
auch anderer Akteure, bereits seit vielen Jahren und nicht selten Dekaden in diesem Be-
reich tétig sind. Das Frankfurter Entwicklungsprogramm kann damit auf eingespielte
Arbeitsabldufe zuriickgreifen, die auf der Ebene von Personen gebildet werden, sich da-
rliber hinaus aber als Routinen institutionalisierten.

Innerhalb des kommunalen Entwicklungsprogramms ,,Soziale Stadt — Neue Nachbarschaft*
lasst sich daher zunéchst durchaus eine starke Fokussierung auf Personen feststellen, die
den befragten Akteuren bekannt sind und deren Reputation eingeschitzt werden kann. Wie
oben erwihnt, ist es vor allem die anfangliche Ausrichtung auf politisch aktive Personlich-
keiten, die die Erwartungen der befragten Akteure in das Programm vereint.

Im Laufe des Programms nehmen allerdings diese personenbezogenen Mechanismen
merklich ab. Zwar wird weiterhin die personelle Konstanz auf Seiten der Stabsstelle der
Stadt Frankfurt von allen befragten Beteiligten als positiv und wichtig hervorgehoben, es
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ist aber merkbar, dass sich mittlerweile funktionierende Routinen ausgebildet haben, in
die ihrerseits nun die Akteure ihre Erwartungen setzen. Der Hintergrund dafiir ist in der
Tatsache zu sehen, dass diese Routinen nicht génzlich neu sind, sondern bereits vor der
Lancierung des Programms bestanden. Hier sind informelle, stadtweite Abkommen wie
etwa der erwihnte Vertrag fiir den Sozialen Frieden in Frankfurt zu nennen, aber vor
allem das etablierte Zusammenspiel zwischen der Stadt Frankfurt und den Tragern der
freien Wohlfahrtsverbénde.

Personenbezogenes Vertrauen scheint wichtig fiir die erfolgreiche Umsetzung des Frank-
furter Programms, allerdings wird es an entscheidenden Stellen von institutionellem Ver-
trauen wenn nicht abgeldst, so doch wenigstens ergidnzt. Das kommunale Entwicklungs-
programm in Frankfurt profitiert wesentlich von etablierten Strukturen und die Auswahl
der Wohlfahrtsverbiande deutet darauf hin, dass hier gezielt dieses Potenzial genutzt wurde.

Im Gegensatz hierzu vermittelt das Maildnder Entwicklungsprogramm ein anderes Bild.
Die ,,Contratti di Quartiere* sehen sich im Unterschied zum Frankfurter Programm und
bezogen auf den Untersuchungszeitraum mit sehr viel groBeren Problemen konfrontiert, die
sich vor allem vor dem Hintergrund einer nur in Ansétzen funktionierenden Kooperation der
Akteure ergeben. Zu einem dhnlichen Schluss kommt auch GRANATA (2005), die die Koop-
eration im Rahmen der ,,Contratti di Quartiere als sich in einem ,,Regime von Unsicher-
heit“ vollziehend beschreibt. Als Konsequenz deutet sie auf den Mangel an Vertrauen hin.

Grundsétzlich war mit den CdQ ein politischer Anspruch verbunden, eine neue Politik in
der Stadt Mailand zu etablieren. Dieses Ziel sollte zu einem verdnderten institutionellen
Arrangement fiihren, innerhalb dessen die beteiligten Akteure kooperativ zusammen fin-
den. Fiir die Realisierung dieses Zieles wurde die soziale Frage innerhalb des investiven
Programms instrumentalisiert. Zunidchst wurde das von der Regionalverwaltung formu-
lierte Ziel von vielen Akteuren, vor allem in den Quartieren, begriiit und zugleich mit
hohen positiven Erwartungen verkniipft. Diese Erwartungen konzentrierten sich dabei al-
lerdings nicht, wie in Frankfurt, auf einzelne Entscheidungstrager, wenngleich auch die
lombardische Version der CdQ auf wenige Personen innerhalb der Regionalverwaltung
zurlickzufiihren ist. Aufgrund fehlender Kopriasenz und kaum vorhandener personenba-
sierter Kommunikation traten diese Personen auf der Quartiersebene kaum in Erschei-
nung. Damit konzentrierten sich die Erwartungen vor allem auf die Inhalte und Vorgaben,
die von der Regionalverwaltung ausgearbeitet wurden. Diese Erwartungen wurden ein
erstes Mal enttduscht, als bekannt wurde, dass das Finanzierungskonzept der Region sich
nicht deckungsgleich mit den inhaltlichen Anspriichen gestaltete und daher soziale Aktivi-
téten nicht durch die regionale Finanzierung gedeckt zu sein schienen. Viele der befragten
Akteure wiesen immer wieder erkldrend fiir ihre tiefe Skepsis auf dieses Versdumnis der
Region hin, wenngleich die Finanzierung durch die Kommunen gedeckt sein sollte und
sich daher objektiv eher als technisch-administrativer Vorgang darstellt.
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Symboliken wie diese erschwerten die Ausbildung von institutionellem Vertrauen der
Akteure im Rahmen der ,,Contratti di Quartiere®. Weiter erschwerend kam die Tatsache
hinzu, dass die Regeln und Normen der ,,Contratti di Quartiere* es erforderten, den Par-
tizipationsprozess in sehr kurzer Zeit zu planen. Auch dieser Punkt hatte zur Folge, dass
eher geringe Erwartungen in die Einhaltung der Ziele gesetzt wurden. Ein weiteres
grof3es Hindernis fiir den Aufbau von institutionellem Vertrauen stellt die labile Struktur
der Verwaltung der Stadt Mailand dar, die innerhalb der Contratti in eine fiihrende Posi-
tion gehoben worden wurde, in der sie zum Ziel der Erwartungen der lokalen Akteure
geriet. Mit der Auflésung des anfanglich mit der Durchfithrung betrauten Verwaltungs-
sektors der Stadt wurden die Erwartungen in die Stadt Mailand komplett zerstort.

In den Interviews wurde im Unterschied zu Frankfurt selten auf langjdhrige Kontakte zu
anderen Akteuren verwiesen. Unabhédngig davon war dennoch zwischen einzelnen Ak-
teuren personenbasiertes Vertrauen festzustellen. Tatsdchlich wurde bezogen auf kon-
krete Personen oftmals erwartungsvoll von ihrem Handeln gesprochen. Ergab sich ein
erhofftes Ereignis nicht, so wurde das Nicht-Handeln der Personen durch nicht funktio-
nierende Institutionen sich entschuldigt. Erschwerend kommt hinzu, dass bedingt durch
die Umorganisation der Verwaltung infolge politischer Wahlen anders als in Frankfurt
keine personelle Konstanz gegeben war.

So stellt sich in Mailand zusammenfassend eine Situation dar, in der das Fehlen von in-
stitutionellem Vertrauen nicht durch personenbasiertes Vertrauen aufgewogen werden
kann. Erwartungen in Personen werden nur insofern positiv gesetzt, als sich diese vor
dem Hintergrund der Erwartungen in das Funktionieren der Strukturen als realisierbar
einschdtzen lassen. Das geringe Ausmal} an institutionellem Vertrauen beeinflusst dann
zwangsldufig eine geringe Auspragung an personenbasiertem Vertrauen. Diese Erkennt-
nis deckt sich mit der Fallstudie in Frankfurt. Hier wurden die Erwartungen in das posi-
tive Handeln der Personen durch positive Erfahrungen und Erwartungen in ein erfah-
rungsgeméal gut funktionierendes institutionelles Gefiige begiinstigt.

Aufgrund der Fokussierung auf informelle Koordinationsmechanismen scheinen beide
integrierten Entwicklungsprogramme wesentlich von der Ausbildung institutionellen
Vertrauens abhéngig zu sein, welches aus der Erwartung in funktionierende Institutionen
erwéchst.

7.4.2 Vertrauen und soziale Ordnung in integrierten Entwicklungsprogrammen

Vertrauen wird die Funktion zugesprochen, Ordnungen zu schaffen (FUKUYAMA 1995;
MISZTAL 1996). Im Zusammenhang mit Governance werden diese sozialen Ordnungen
nun nicht mehr allein iiber die hierarchische Steuerung von Prozessen erbracht. Durch
den Begriff Governance driickt sich eine Verdnderung hinsichtlich der ,,condition of or-
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dered rule” aus (RHODES 1996, zitiert nach PETERS & PIERRE 2004, S. 77), innerhalb
derer nun Vertrauen eine besondere Rolle zufillt. Vertrauen bildet sich innerhalb von
Koordinationsprozessen, an denen staatliche wie nicht-staatliche Akteure beteiligt sind.
Da nun nicht nur mehr ein Weg der Reduktion von Komplexitit und planerischer Unsi-
cherheit moglich ist, erweitert sich zugleich die Bandbreite fiir mégliche Ordnungen.

Zwar gab es in der Planungsgeschichte wohl kaum reine ,,top-down® Planungsprozesse,
sondern es waren an der Umsetzung staatlicher Planung stets auch nicht-staatliche Ak-
teure beteiligt, was sich zuletzt in einer Anzahl theoretischer Ansétze verdeutlicht (Re-
gime, Elitismus, Pluralismus etc.). Dennoch unterschieden sich diese politischen Ansétze
von einem integrierten, mit Governance zu fassenden Ansatz. Denn eine Politik, die dem
Anspruch folgt, unterschiedliche Akteure zu beteiligen und sich damit gegeniiber unter-
schiedlichen Modi der ,,Regelungen gesellschaftlicher Sachverhalte® (MAYNTZ 2004,
0.S.) offnet, ohne dass dabei die Beteiligung etwa starken Reglementierungen unterlédge,
kann nicht mehr nur ein Ziel und einen Zustand der Ordnung verfolgen. Die Vielzahl von
Interessen, Wertvorstellungen, Ideologien und Weltansichten fiithren zwangsldufig in ein
Kaleidoskop unterschiedlicher Wege der Zielsetzung und deren Umsetzung.

Wenn Vertrauen zu einem wesentlichen Mechanismus innerhalb von Governance zihlt,
dann impliziert Governance mehrere Ordnungen. Fiir Vertrauen gibt MISZTAL nicht nur
eine Ordnung, einen stabilen gesellschaftlichen Zustand, sonder drei verschiedene wieder,
in denen Vertrauen eine stets spezifische Rolle spielt (MISZTAL 1996, S. 96). Ausgehend
von der einleitenden Definition, gemaf3 derer Vertrauen als positive Erwartungshaltung in
das Handeln von Personen oder das erfolgreiche Zusammenwirken von Regeln und Rou-
tinen verstanden werden kann, fragt MISZTAL, ,,[...] what kind of function trust plays in
each of these orders?* (1996, S. 96). Zu diesen drei Ordnungen z&hlt MISZTAL eine stabile
Ordnung (stable order), eine zusammenhaltende Ordnung (cohesive order) und letztlich
eine partnerschaftliche, auf Zusammenarbeit ausgerichtete Ordnung (collaborative order).

Bezogen auf die stabile Ordnung fragt MISZTAL, wie eine bestehende Ordnung geschiitzt
werden kann (MISZTAL 1996, S. 96) und fokussiert damit die (Selbst-)Erhaltung eines
stabilen Systemzustandes. Vertrauen wird hier in Anlehnung an LUHMANN (1968/2000)
die Funktion als Mechanismus der Systemerhaltung zugesprochen. In Frankfurt fiihrt das
kommunale Entwicklungsprogramm die etablierte Kooperation in der stidtischen Sozial-
arbeit, die sich zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren aufteilt, weiter. Das
Programm greift dabei auf langjdhrige, etablierte Strukturen zuriick. Damit wirkt das
Entwicklungsprogramm unabhéngig von seinem Wirken in den Stadtquartieren stabili-
sierend auf das System.

Ganz anders stellt sich die Lage bezogen auf diese Ordnung im Rahmen des Maildnder
Programms dar, welches gerade mit dem Ziel verbunden ist, bestehende Strukturen aufzu-
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brechen und nicht weiterzufithren. Wenn man davon ausgeht, dass es sich vor den CdQ um
einen stabilen Planungszustand handelte, stellen die Contratti einen Bruch dieser Stabilitét
dar. Es ist ausdriickliches Ziel, wie zuvor ausgefiihrt, die alte Stabilitdt zu storen, um eine
neue stabile Ordnung, oder in Worten der Akteure: eine neue politische Kultur zu verankern.
Durch das Programm ist es stellenweise gelungen, die Schwachstellen der Akteure, hier
insbesondere der Stadtverwaltung und -politik Mailands aufzuzeigen. Bis heute steht ne-
ben dem Bruch alter Stabilitit die Schaffung einer neuen aus. In der letzen Zeit war zu
vernehmen, dass sich auf Seiten der Stadtverwaltung ein neuer zentraler Sektor gebildet
habe, der, in Anlehnung an frithere Strukturen, von Seiten der Stadt die Arbeiten zu den

,.Contratti di Quartiere* aufgenommen hat. Eine solche Struktur, das zeigt das Beispiel der
Stabsstelle in Frankfurt, zieht Erwartungen auf sich und bildet Vertrauen aus. Damit wére
dies ein erstes Merkmal fiir eine neue stabile Ordnung.

Bezogen auf die kohédsive Ordnung fragt MISZTAL nach den familidren und freund-
schaftlichen Bindungen und damit dem wem und den Akteuren eines Vertrauenspro-
zesses. Entgegen der ersten Ordnung wird hier Vertrauen auf der Basis von ,,familarity,
bonds of friendship, and common faith and values gebildet. Sowohl in Frankfurt als
auch in Mailand nehmen personenbasierte Prozesse einen wichtigen Stellenwert ein. In-
nerhalb von Governance scheint ihnen aber eine geringere stabilisierende Wirkung zu-
zufallen, als dies die Literatur vermuten liel. Wéhrend in Frankfurt der freundschaft-
liche Umgang der Akteure eine hilfreiche Ergdnzung der taglichen Arbeit darstellt, ist
der Fall in Mailand komplexer. Hier findet sich auf der einen Seite eine Vielzahl starker
freundschaftlicher Bande, die stellenweise die einzige Grundlage fiir eine in Teilen er-
folgreiche Zusammenarbeit darstellen. Insbesondere in jenem Moment, indem den Ak-
teuren eine institutionelle Sicherheit abhanden ging, bewirkten diese Ressourcen ein
Aufrechterhalten des Systems und voriibergehende Stabilitét, die allerdings nicht nach-
haltig wirkte.

Das leitet zu einer dritten Ordnung {iber, die sich aus der gegenseitigen Zusammenarbeit
ergibt und deren Grundlage die Kooperation der Akteure darstellt. Im Zentrum dieser
Ordnung sieht MISZTAL Solidaritit, gegenseitigen Respekt und die Vermeidung nicht ko-
operativer Verhaltensweisen. Diese Eigenschaften finden sich in den Interviews mit den
Akteuren und den Beobachtungen alltdglicher Routinen in Frankfurt durchaus wieder.
Begiinstigend ist hierfiir anzumerken, dass sich die an der Umsetzung des Frankfurter
Programms beteiligten Akteure aus einem homogenen fachlichen Umfeld zusammenset-
zen. Fast alle befragten Akteure arbeiten, ob ehrenamtlich oder professionell, bereits
viele Jahre im Bereich der Jugend- und Sozialarbeit, respektive Sozialpolitik. Das starkt
die Solidaritit untereinander und erleichtert einen gegenseitig respektvollen Umgang fiir
die Tatigkeit des anderen. Die Grundlage hierfiir ist in der konstant nicht-investiven Aus-
richtung des Programms zu finden.
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In Mailand hingegen wird nur selten Solidaritit gegentiber anderen Akteuren ausgedriickt
oder spiirbar. Ein Mangel an gegenseitigem Respekt wurde sogar von manchen Akteuren
direkt geduBert. Insgesamt stellen sich auch haufig nicht-kooperierende Verhaltensweisen
ein, sei es etwa durch den Boykott der lokalen Akteure infolge der Umorganisation der
Verwaltung oder etwa durch die Auflosung des Verwaltungssektors durch die stidtische
Politik. Die Aussage eines Leiters der Wohnungsbaugesellschaft gegeniiber einem Quar-
tiersmanager, dass dieser sich sein eigenes Netzwerk suchen solle und nicht auf seine
Bekanntschaften zurtickgreifen kann, verfestigt diese Einschitzung. Die Griinde hierfiir
sind mannigfach. Es ist aber zu vermuten, dass die Tatsache eine Rolle spielt, dass das
Programm von Beginn nicht darauf abzielte, bestehende Strukturen weiterzutragen, son-
dern neue zu entwerfen. Durch den Verlust des strukturellen Halts entwickelte sich eine
grofle Konkurrenz zwischen den Akteuren.

Zusammenfassend kann der Versuch unternommen werden, anhand der Untersuchung
und der Beobachtung von Vertrauenskonstellationen ihr Wirken hinsichtlich der drei Ord-
nungen zu klassifizieren. Das kommunale Entwicklungsprogramm ,,Soziale Stadt — Neue
Nachbarschaft“ stellt sich als stabiles Programm dar, das bezogen auf den prozeduralen
Zielbereich alle drei Ordnungen iiber personenbasiertes und institutionelles Vertrauen
schafft. Es kann hinsichtlich dieses Zielbereichs daher als erfolgreich beurteilt werden.
Die ,,Contratti di Quartiere” schaffen bezogen auf ihren prozeduralen Zielbereich, der
von den befragten Akteuren im Vergleich zu Frankfurt sehr viel deutlicher herausgestellt
wurde, keine Ordnung und miissen daher als eher instabiles Programm eingeschétzt wer-
den.

Die Einschitzung dieses prozeduralen Zielbereichs kann nicht unabhingig von der Aus-
bildung eines materiellen Zielbereichs verstanden werden, der zuletzt das Ziel verfolgt,
soziale Exklusion in den Stadtteilen zu vermeiden. In wieweit die erfolgreiche Ausbil-
dung eines prozeduralen Zielbereichs sich allerdings auch positiv auf die Umsetzung des
materiellen niederschldgt, kann an dieser Stelle fiir beide Programme nicht dargelegt
werden.






8  Schlusswort und offene Fragen

Ordnungen entstehen aus Vertrauen, Vertrauen reagiert auf Unsicherheiten, Unsicher-
heiten ergeben sich aus Governance und Governance stellt sich als planerische Antwort
auf gesellschaftliche Problemlagen dar.

In den vorliegenden Fallstudien handelt es sich um zwei integrierte Entwicklungspro-
gramme, die als staatliche Programme lanciert wurden, die aber ohne die Kooperation
mit nicht-staatlichen, privaten Akteuren nicht umzusetzen sind. Die Entwicklungspro-
gramme folgen dabei einem integrierten Handlungsansatz, der an der konkreten Sachpo-
litik orientiert ist, die sich in beiden Fallstudien auf benachteiligte Wohnquartiere und das
damit verbundene gesamtgesellschaftliche Problem der sozialen Exklusion bezieht. Da-
mit reagieren die Programme ,,auf grundlegenden Verdnderungen, die die entwickelten
kapitalistischen Gesellschaften insgesamt betreffen® (KRONAUER 2008, S. 149, vgl. Ka-
pitel 2).

Allein die multidimensionale Problemlage in den Quartieren stellt sich als komplex fiir
die Steuerung dar. Erhoht wird im Rahmen von Governance die Komplexitit dadurch,
dass nun liber die im Idealfall partnerschaftliche Steuerung eine Vielzahl von Akteuren an
der Losung des Problems beteiligt ist. Da es sich dabei sowohl um staatliche als auch zi-
vilgesellschaftliche Akteure oder um Akteure des Marktes handelt, kommt es zu einem
Nebeneinander unterschiedlicher Steuerungsmodi (MAYNTZ 2004). Obgleich sich das
integrierte Entwicklungsprogramm auf einen territorial begrenzten Raum bezieht (FrRO-
ESSLER 1994, S. 14), erstreckt sich seine mit der Umsetzung betraute Akteurskonstellati-
on iiber unterschiedliche Verwaltungsebenen und Gruppierungen der Stadt. Innerhalb der
Stadtpolitik bilden diese Programme eigene, relationale Rdume aus.

Bezogen auf beide Rédume, das territoriale Quartier und den relational durch die Akteure
gebildeten Raum, lassen sich infolge zwei Zielbereiche identifizieren. Bezogen auf das
Quartier geht es um die Umsetzung investiver, in der Regel baulicher Maflnahmen, bzw.
nicht-investiver, sozialer Ziele. Im Interesse dieser Untersuchung steht die Akteurskon-
stellation und damit jener Zielbereich, der sich im Sinne von Governance auf die Koordi-
nation der Akteure gerichtet ist.

In beiden Fallstudien lassen sich diese zwei Zielbereiche sowohl theoretisch wie empi-
risch eindeutig unterscheiden und werden als materieller und prozeduraler Zielbereich
unterschieden. Im Rahmen der Koordination der Akteure hinsichtlich eines prozeduralen
Zielbereichs geht es um die Erprobung geeigneter Koordinationsmodi. Hier spielt neben
formellen Mechanismen, wie Herrschaft, Geld und Wissen (OFFE 2001) vor allem Ver-
trauen eine wesentliche Rolle.
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Die Arbeit ging der Frage nach, wie sich im Rahmen der integrierten Entwicklungspro-
gramme die Akteure zusammenfinden, um geeignete Koordinationsmechanismen auszu-
bilden. Dazu wurde in der Untersuchung gegenstandsbezogen zwischen personenbasier-
tem und institutionellem Vertrauen unterschieden. Genauer wurde dann nach der
Funktion von Vertrauen allgemein und dem Zusammenwirken von personenbasiertem
und institutionellem Vertrauen speziell gefragt.

Es konnte gezeigt werden, dass in beiden Fallstudien das Vertrauen der Akteure sowohl
auf Personen als auch auf Institutionen gerichtet war. In der Literatur wird institutionelles
Vertrauen dann als wesentlicher Mechanismus begriffen, wenn personenbasiertes Ver-
trauen aufgrund mangelender persénlicher Verbindungen nicht ausreichend ausgebildet
wird. In den Fallstudien stellt sich ein anderes Verhiltnis von personenbasiertem und in-
sittutionellem Vertrauen dar.

Insbesondere in Frankfurt war das Vertrauen der Akteure in wenige Personen zwar wich-
tig, wurde aber schnell durch starke Institutionen erginzt. Diese Institutionen, die nicht
im Rahmen des Entwicklungsprogramms gebildet wurden, sondern bereits existierten
und eine starke Pfadabhingigkeit aufweisen, erwiesen sich im Kontext der Programm-
steuerung als wesentliche Voraussetzung fiir die positive Erwartungshaltung der Akteure.
Mit Fortschreiten des Programms nahm die personelle Ebene sogar ab.

Das Maildnder Programm konnte nicht im Gegensatz dazu auf tradierte institutionelle
Strukturen zuriickgreifen, die sich auf die Bildung einer Kooperation begiinstigend hét-
ten auswirken konnen. Allerdings war das personenbasierte Vertrauen zwischen den Ak-
teuren hoch. Dass das Programm jedoch zeitweilig stillstand und die Akteure sich sogar
der Kooperation entzogen, verdeutlicht, dass personenbasiertes Vertrauen auch hier nicht
in der Lage ist, ein fehlendes oder nicht funktionierendes institutionelle Gefiige zu erset-
zen.

Als weiterfithrende These ldsst sich von diesem Ergebnis ableiten, dass iiber die Ausbil-
dung von personenbasierten Vertrauen, die Akteure durchaus in der Lage sind, kurz- und
mittelfristig Unsicherheiten eines Planungsprozesses zu minimieren und somit hand-
lungsfihig bleiben. Langfristig scheint aber nur ein auf Institutionen gerichtetes Vertrau-
en ausreichend Sicherheit fiir die Akteure zu schaffen. Solche Institutionen stellen so-
wohl informelle, etablierte Abkommen dar, wie etwa der in Frankfurt im Jahr 2001
geschlossene Pakt zur Wahrung des sozialen Friedens oder trageriibergreifende Biind-
nisse, die das MaB an Konkurrenzen auf ein geringeres Niveau reduzieren.

Wie lésst sich das erkldren? Ein erster Erkldrungsansatz wurde in dieser Arbeit mithilfe
des Riickgriffs auf die Arbeiten von MISZTAL (1996, 2000) dargestellt. MISZTAL identi-
fiziert in Abhdngigkeit von Vertrauen drei Ordnungen, die sich aus der unterschiedlichen
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Funktion von Vertrauen herleiten. Eine erste Funktion fiihrt zu der Erhaltung eines sta-
bilen Systems. Hier stellt sich Vertrauen als ,,routine background to everyday interaction*
dar und vermittelt den Akteuren Vorhersehbarkeit und Verlésslichkeit. Diese stabile Ord-
nung tritt allein im Frankfurter kommunalen Entwicklungsprogramm ein, nicht aber in
Mailand. Eine kohidsive Ordnung bezieht sich auf die Verbindung der Akteure. Dies ist
in beiden Fallstudien gegeben. Die dritte, kollaborative Ordnung, die die Zusammenar-
beit stiitzt, ist wiederum nur in Frankfurt gegeben.

Welche Riickschliisse lassen sich aus dieser Feststellung fiir Governance in integrierten
Entwicklungsprogrammen ziehen? Auf die Wichtigkeit integrierter Entwicklungspro-
gramme hat zuletzt wieder die Europdische Kommission in der Leipzig-Charta verwie-
sen (BMVBS 2007). Uber Governance-Konstellationen sollen aktuelle Herausforde-
rungen stddtischer Entwicklung erfolgreich angegangen werden, so der Tenor der
Charta. Dieser Einschétzung kann nun mit Hilfe der Ergebnisse dieser Arbeit widerspro-
chen oder diesewenigstens relativiert werden. So stellen sich auf Koordination basieren-
de Programme insbesondere dort als schwierig da, wo die Kooperation nicht auf ein
bestehendes institutionelles Gefiige zuriickgreifen kann. Die dann resultierende Fokus-
sierung auf Personen erhoht das Risiko der Programme, da personenbasiertes Vertrauen
eben nicht langfristig in der Lage zu sein scheint, Unsicherheiten zu minimieren. Die
unpopuldre Alternative des Riickgriffs auf hierarchische, rein-staatliche Programme
stellt sich heute als anachronistisch dar. Langst sind die Prinzipien der kommunikativen
Planung (SELLE 2007) in den unterschiedlichen Férderprogrammen tief verankert und
aus diesen nicht mehr wegzudenken. Unabhéngig von der Effektivitét dieser Planung ist
ein Abweichen davon kaum vorstellbar und stellt sich als unrealistischer Anspruch an
die Planung dar. Viel eher stellt sich ein anderer Schluss in Anlehnung an die beiden
Fallstudien dar. In Frankfurt begiinstigen zwei Faktoren die Einbettung des Programms
in eine stabile Umgebung dar.

Zum einen wurde mit der Einbindung der freien Wohlfahrtstriager bewusst auf bestehen-
de, stabile Strukturen zuriickgegriffen. Im Vergleich dazu wurden in Mailand private
Firmen mit der Umsetzung des Quartiersmanagement beauftragt, die untereinander kei-
ne derartigen Strukturen ausgebildet hatten.

Zum anderen wurde durch die nicht-investive Ausrichtung des Frankfurter Programms
von Beginn an die Komplexitit entscheidend reduziert, da sich zum einen die kooperie-
renden Akteure im Gegensatz zu Mailand aus einem homogenen fachlichen Bereich
zusammenstellten, zum anderen der finanzielle Umfang geringer ausfiel und dadurch die
biirokratische Flexibilitidt erhcht wurde. Das fithrt zur Uberlegung, ob in integrierten
Programmen sinnvollerweise investive und nicht-investive Mallnahmen zusammenge-
fiihrt werden.
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Zuletzt deutet sich ein hoher normativer Gehalt des Begriffs Governance an, der oftmals
zu einem uniiberlegten Umgang mit dem Instrumentarium des integrierten Handlungsan-
satzes flihrt. Die Aussage, dass Governance grundsétzlich gut ist, findet sich im Zusam-
menhang mit derartigen Planungen hiufig wieder. Nach iiber zehnjdhrigen Programlauf-
zeiten in Italien und Deutschland scheint es angebracht, kritischer mit einem solchen
Instrument umzugehen.

Vertrauen stellte sich im Laufe der Untersuchung als empirisch schwer zugéngliches The-
ma dar. Wenngleich die Relevanz nicht nur im Zusammenhang mit Governance und inte-
grierten Entwicklungsprogrammen, sondern auch in den Sozialwissenschaften allgemein
hoch ist, so fehlt noch immer eine klar zu vollziehende Operationalisierbarkeit. Daher
sah sich auch diese Arbeit mit der Herausforderung konfrontiert, das Phanomen aufzu-
greifen und aus dem zur Verfiigung stehenden, empirischen Material zu extrahieren. Die-
ser Prozess stellte sich insofern stellenweise als unbefriedigend dar, als dass unabhéngig
von einer strukturierten Auswertung oft Fragen offen bleiben miissen, die sich im Zusam-
menhang mit einem naturwissenschaftlichen ,,Wie? des Vertrauensprozesses ergeben.
Obwohl die Anspriiche an Vertrauen als zentrales wissenschaftliches Thema hoch sind,
sind der empirischen Sozialforschung hier Grenzen gesetzt. Die totale Ergriindung des
Bildungsprozesses von Vertrauen wird sich wohl nie génzlich sozialwissenschaftlich dar-
legen. Dieses Limit zieht sich auch durch diese Arbeit.

Ein weiterer wissenschaftlicher Ansatzpunkt, der im Rahmen dieser Arbeit nicht bearbei-
tet werden konnte, bezieht sich auf eine kritische Betrachtung des planerischen Instru-
mentariums der integrierten Entwicklungsprogramme. Beim Lesen der Arbeit, der Inter-
views und der einschldgigen Literatur deutete sich ein Diskurs an, der mit eindeutiger
Begrifflichkeit das System ,,Quartier und Quartiersforderung® beschreibt. Ausdriicke wie
,,Planungsinstrumente®, , Laboratorium®, ,experimentieren®, ,,planerische Turnhalle*
oder ,,Peripherie” zeugen von einem weiteren Untersuchungsbedarf, der sich im An-
schluss an diese Arbeit stellt. Hier geht es nun um die gesellschaftliche Sichtweise des
Quartiers, das ,,benachteiligt™ ja ,,ausgeschlossen” sein soll. In der Arbeit wird stellenwei-
se kritiklos die gesellschaftlich etablierte und geteilte Ansicht vertreten, dass sich mit
Hilfe eines Instrumentariums eines Programms tatsdchlich im Quartier Verdnderungen
herbeifiihren lieen.

Beide Kritikpunkte, die Vernachldssigung des dahinter stehenden gesellschaftlichen Dis-
kurses, in dem auch diese Arbeit eingebettet ist, und die interdisziplindr zu fithrende
wissenschaftliche Anndherung an das Phdnomen Vertrauen weisen auf zukiinftigen For-
schungsbedarf hin.
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weltpolitischen MaRnahmen im Vale do Ribeira, Brasilien. 1999. XII, 294 S., 10 Tab., 9
Karten und 1 Klappkarte.ISBN 3-923887-43-4. 23,40 €

Band 102
Stewig, Reinhard: Entstehung der Industriegesellschaft in der Turkei. Teil 3: Entwicklung
seit 1980. 2000. XX, 360 S., 65 Tab., 12 Abb. und 5 Graphiken
ISBN 3-923887-44-2. 17,10 €

Band 103
*Bahr, Jiurgen & Widderich, Sénke: Vom Notstand zum Normalzustand - eine Bilanz
des kubanischen Transformationsprozesses. La larga marcha desde el periodo especial

habia la normalidad - un balance de la transformacion cubana. 2000. XI, 222 S., 51 Tab.
und 15 Abb. ISBN 3-923887-45-0. 11,40 €

*= vergriffen



Band 104
Bahr, Jirgen & Jurgens, Ulrich: Transformationsprozesse im Sudlichen Afrika - Konse-
quenzen flur Gesellschaft und Natur. Symposium in Kiel vom 29.10.-30.10.1999. 2000.
222 S.,40 Tab., 42 Abb. und 2 Fig.
ISBN 3-923887-46-9. 13,30 €

Band 105
Gnad, Martin: Desegregation und neue Segregation in Johannesburg nach dem Ende
der Apartheid. 2002. 281 S., 28 Tab. und 55 Abb.

ISBN 3-923887-47-7. 14,80 €
Band 106

*Widderich, Sénke: Die sozialen Auswirkungen des kubanischen Transformationspro-

zesses. 2002. 210 S., 44 Tab. und 17 Abb. ISBN 3-923887-48-5. 12,55 €
Band 107

Stewig, Reinhard: Bursa, Nordwestanatolien: 30 Jahre danach. 2003. 163 S., 16 Tab.,

20 Abb. und 20 Fotos.ISBN 3-923887-49-3. 13,00 €
Band 108

Stewig, Reinhard: Proposal for Including Bursa, the Cradle City of the Ottoman Empire,
in the UNESCO Wolrd Heritage Inventory. 2004. X, 75 S., 21 Abb., 16 Farbfotos und 3
Plane. ISBN 3-923887-50-7. 18,00 €

Band 109
Rathje, Frank: Umnutzungsvorgange in der Gutslandschaft von Schleswig-Holstein und

Mecklenburg-Vorpommern. Eine Bilanz unter der besonderen Beriicksichtigung des Tou-
rismus. 2004. VI, 330 S., 56 Abb. ISBN 3-923887-51-5. 18,20 €

Band 110
Matuschewski, Anke: Regionale Verankerung der Informationswirtschaft in Deutsch-
land. Materielle und immaterielle Beziehungen von Unternehmen der Informationswirt-
schaft in Dresden-Ostsachsen, Hamburg und der TechnologieRegion Karlsruhe. 2004. I,
385 S., 71 Tab. und 30 Abb. ISBN 3-923887-52-3. 18,00 €

Band 111
*Gans, Paul, Axel Priebs und Rainer Wehrhahn (Hrsg.): Kulturgeographie der Stadt.
2006. VI, 646 S., 65 Tab. und 110 Abb.
ISBN 3-923887-53-1. 34,00 €

Band 112
Pléger, Jorg: Die nachtraglich abgeschotteten Nachbarschaften in Lima (Peru). Eine
Analyse sozialrdumlicher KontrollmalRnahmen im Kontext zunehmender Unsicherheiten.
2006. VI, 202 S., 1 Tab. und 22 Abb. ISBN 3-923887-54-X. 14,50 €

Band 113
Stewig, Reinhard: Proposal for Including the Bosphorus, a Singularly Integrated Natural,
Cultural and Historical Sea- and Landscape, in the UNESCO World Heritage Inventory.
2006. VII, 102 S., 5 Abb. und 48 Farbfotos. ISBN 3-923887-55-8. 19,50 €

Band 114
Herzig, Alexander: Entwicklung eines GIS-basierten Entscheidungsunterstiitzungssys-
tems als Werkzeug nachhaltiger Landnutzungsplanung. Konzeption und Aufbau des raum-
lichen Landnutzungsmanagementsystems LUMASS fir die 6kologische Optimierung von
Landnutzungsprozessen und -mustern. 2007. VI, 146 S., 21 Tab. und 46 Abb.
ISBN 978-3-923887-56-9. 12,00 €
Band 115
Galleguillos Araya-Schubelin, Myriam Ximena: Méglichkeiten zum Abbau von Se-
gregation in Armenvierteln. Die Frage nach der sozialen und 6konomischen Nachhaltig-

keit urbaner Ballungsrdume am Beispiel Santiago de Chile. 2007. VIIl, 226 S., 6 Tab. und
19 Abb. ISBN 978-3-923887-57-6. 15,00 €

*= vergriffen



Band 116
Sandner Le Gall, Verena: Indigenes Management mariner Ressourcen in Zentralame-
rika: Der Wandel von Nutzungsmustern und Institutionen in den autonomen Regionen der
Kuna (Panama) und Miskito (Nicaragua). 2007. VIII, 390 S., 14 Tab. und 44 Abb.
ISBN 978-3-923887-58-3. 18,00 €

Band 117
Wehrhahn, Rainer (Hrsg.): Risiko und Vulnerabilitat in Lateinamerika. 2007. I, 314 S,
13 Tab. und 50 Abb.
ISBN 978-3-923887-59-0. 16,50 €

Band 118
Klein, Ulrike: Geomedienkompetenz. Untersuchung zur Akzeptanz und Anwendung von
Geomedien im Geographieunterricht unter besonderer Bertcksichtigung moderner Infor-
mations- und Kommunikationstechniken. 2008. XI, 244 S., 89 Tab. und 57 Abb.
ISBN 978-3-923887-60-6. 15,50 €

Band 119
Sterr, Horst, Christoph Corves und Go6tz von Rohr (Hrsg.): The ToLearn Project,
Learning how to Foster Sustainable Tourism in the North Sea Region 2009. I, 168 S.,
6 Tab. und 23 farbige Abb.
ISBN 978-3-923887-61-3. 15,00 €

Band 120
Sandfuchs, Katrin: Wohnen in der Stadt. Bewohnerstrukturen, Nachbarschaften und
Motive der Wohnstandortwahl in innenstadtnahen Neubaugebieten Hannovers. 2009. X,
282 S., 30 Tab. und 44 Abb.
ISBN 978-3-923887-62-0. 16,20 €

Band 121
Oppelt, Natascha: Monitoring of the Biophysical Status of Vegetation Using Multi-an-
gular, Hyperspectral Remote Sensing for the Optimization of a Physically-based SVAT
Model. 2010. XXIl, 130 S., 34 Tab. und 62 Abb. davon 24 farbig
ISBN 978-3-923887-63-7. 14,50 €

Band 122
M&ssner, Samuel: Integrierte Stadtentwicklungsprogramme - eine ,Vertrauens-Konstel-

lation”. Beispiele aus Frankfurt a. M. und Mailand. 2010. X, 202 S., 5 Tab. und 6 Abb.
ISBN 978-3-923887-64-4. 14,50 €
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