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Zusammenfassung Wenn durch Hochwasserereignisse
ausgeloste Katastrophen Schiaden in Stiddten hervorrufen,
stellt der Wiederaufbau danach ein komplexes Hand-
lungsfeld dar, das den stddtischen Raum, intervenierende
staatliche Institutionen und nicht zuletzt betroffene Biir-
ger umfasst. Es ist moglich, dass der Wiederaufbau nicht
gleichméBig, sondern asymmetrisch verlduft. Im Fall der
US-amerikanischen Stadt New Orleans, 2005 vom Orkan
Katrina schwer getroffen, ldsst sich dies seitdem beobach-
ten, insbesondere im Quartier Lower Ninth Ward. Hier soll-
te eigentlich ein auf Hauseigentiimer ausgerichtetes Wie-
deraufbauprogramm den Biirgern die Riickkehr erleichtern.
Warum konnten die Pldne und Programme des Wiederauf-
baus das Entstehen einer Asymmetrie beim Wiederaufbau
des Lower Ninth Ward nicht verhindern? Der Beitrag stellt
fest, dass diese Pline und Programme nicht addquat auf
stidtebauliche und soziale Rahmenbedingungen reagierten
und nicht auf die Verwundbarkeit der betroffenen Stadt-
bewohner ausgerichtet waren. Der Beitrag enthélt hierzu
mittels quantitativer und qualitativer Methoden 2007 und
2009 erhobene empirische Daten. Das Ziel ist, wissensba-
sierte Planungsempfehlungen zu unterstiitzen, die auf die
Verwundbarkeit betroffener Biirger eingehen, und zu einer
Diskussion iiber gerechten und nachhaltigen Wiederaufbau
in und von Stidten nach Katastrophen anzuregen.
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Asymmetrical Recovery in Cities After Disaster. The
Lower Ninth Ward in New Orleans After Hurricane
Katrina

Abstract When flood events trigger disaster in cities, the
recovery process constitutes a complex field of activity
covering urban space, state institutions, and impacted citi-
zens. Recovery may not occur evenly, but instead, asym-
metrically. In the case of the city of New Orleans in the
USA, heavily hit by Hurricane Katrina in 2005, this can
be observed particularly in the city’s Lower Ninth Ward.
Here, a rebuilding program oriented towards homeowners
was supposed to enable citizens to return. Why couldn’t
the plans and programs for recovery prevent the emergence
of asymmetric recovery in the Lower Ninth Ward? This pa-
per shows that these plans and programs didn’t adequately
respond to urban spatial and social conditions and weren’t
oriented towards the vulnerability of impacted citizens. For
this purpose, empirical data collected via quantitative and
qualitative methods in 2007 and 2009 are featured here.
The aim is to support knowledge-based planning recom-
mendations that address the vulnerability of impacted citi-
zens and to contribute to a discussion on just and sustain-
able recovery in and of cities after disaster.

Keywords Disaster recovery - Floods - Disaster -
Vulnerability - Urban planning
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1 Einleitung

Dieser Beitrag behandelt den Wiederaufbau in Stidten
nach Naturkatastrophen am Beispiel der US-amerikani-
schen Stadt New Orleans nach dem verheerenden Orkan
Katrina im Jahr 2005. Der Fokus wird dabei auf das Quar-
tier Lower Ninth Ward gerichtet, das auch als Fallstudie
dient. Dieser Teil der Stadt erlangte nach der Katastrophe
traurige Berithmtheit und kann stellvertretend fiir die Prob-
leme der Stadt beim Wiederaufbau betrachtet werden. Auf-
grund der Katastrophe, die durch das extreme klimatische
Ereignis und dem damit verbundenen Hochwasser ausgelost
wurde, musste die gesamte Bevolkerung aus der Stadt eva-
kuiert werden und ist seitdem noch nicht in Génze zuriick-
gekehrt. Das Lower Ninth Ward ist ein Stadtteil, der von
dieser unvollstindigen Riickkehr erheblich betroffen ist.
Auch machten durch das Hochwasser entstandene Schiden
an Wohnbauten weitreichende Wiederaufbaumafinahmen
notwendig.

Der Fortschritt beim Wiederaufbau ist jedoch trotz der
damit verbundenen bundesstaatlichen Finanzierung und
staatlichen und lokalen Plédne und Programme begrenzt. Der
sehr beschrinkt erfolgreiche Wiederaufbau im Lower Ninth
Ward ergibt aulerdem ein asymmetrisches Bild — im Sinne
von ungleichméfig und als Gegensatz zu symmetrisch. Es
dauerte Jahre, bis die fast allgegenwirtigen Ruinen und
Schutthalden weggerdumt waren. Dem Beobachter bietet
sich noch immer eine differenzierte Situation. So sieht man
im siidlichen, dem Mississippi ndher gelegenen Teil histori-
sche Holzhduser im Wechsel mit leer gerdumten Grundstii-
cken. Von hier bis zum noérdlichen Teil wird nicht nur das
Stralenniveau tiefer. Hier befanden sich vor Katrina mehr-
heitlich Héuser, die nach dem Zweiten Weltkrieg gebaut
wurden. Nun iiberwiegen die leer stehenden Grundstiicke
zum Teil so stark, dass man nicht mehr den Eindruck hat, in
einer Stadt zu stehen. Ein StraBenzug mit Neubauten stellt
die Ausnahme in dieser de-urbanisierten Landschaft dar.

Die physische Wiederherstellung von Bauten und
Infrastruktur kann jedoch nur unzureichend dariiber Aus-
kunft geben, was die Griinde fiir die Probleme des Wieder-
aufbaus sind. Warum konnten die Pline und Programme
nicht die entstandene Asymmetrie im Wiederautbau des
Lower Ninth Ward verhindern? Was sind die tief liegenden
Griinde fiir diese Situation? Wie reagieren gemeinniitzige
und Non-Profit-Organisationen darauf? Die Hypothese die-
ses Beitrags besteht darin, dass Plane und Programme des
Wiederaufbaus nur bedingt auf diejenigen stddtebaulichen
und sozialen Rahmenbedingungen und spezifischen Cha-
rakteristiken eingingen, die sich in der Katastrophe als ver-
wundbarkeit herausstellten.

Die finanzielle Hilfe der amerikanischen Bundesregie-
rung zum Wiederaufbau basiert auf einem bestehenden
gesetzlichen Rahmen, dem ,,Stafford Act“, der auf eine

Riickkehr zu den Bedingungen des Status quo ante abzielt.
Der betroffene Staat Louisiana entwickelte in diesem
Zusammenhang ein Wiederaufbauprogramm, das ,,Road
Home Program®, das im Wesentlichen betroffenen Hausbe-
sitzern mit unversicherten Schiden Fordergelder zum Wie-
deraufbau anbot. Jedoch musste es nach dem Anlaufen um
eine Riickkaufoption, den sogenannten ,,Buyout®, erginzt
werden. Die Stadt New Orleans bedient sich einer stadti-
schen Behorde, der ,,New Orleans Redevelopment Agency*
(NORA), um auf die staatliche Initiative planerisch reagie-
ren zu konnen. Zu den Aufgaben von NORA zdhlten der
Kauf und Verkauf von leer stehenden und verlassenen
Grundstiicken. Diese Kompetenz wird beim Wiederautbau
innerhalb des dafiir geschaffenen ,,Lot Next Door Program*
genutzt, um durch den Buyout vom Staat Louisiana aufge-
kaufte Grundstiicke strategisch fiir den Wiederaufbau zu
nutzen. Dies sollte durch einen préferierten Verkauf dieser
Grundstiicke durch NORA an die jeweiligen benachbarten
Hauseigentiimer geschehen. Im Lower Ninth Ward schei-
nen diese MaBnahmen und Institutionen nur sehr bedingt
erfolgreich zu sein. Gleichzeitig agieren hier Non-Profit-Or-
ganisationen, die betroffenen Biirgern bei ihren Wiederauf-
baubemiihungen Unterstiitzung anbieten.

Im Folgenden werden der Stand der Forschung und die
theoretische Grundlage zur Untersuchung des Wiederauf-
baus von Stiddten nach Katastrophen dargestellt (Kapitel
2). Danach werden der Planungskontext und die wesentli-
chen Planungen und Programme beim Wiederaufbau von
New Orleans und dem Lower Ninth Ward nach Katrina
beschrieben (Kapitel 3), darunter Stafford Act, Road Home
Program und Lot Next Door Program. In Kapitel 4 wird die
Methodologie fiir die empirische Fallstudie im Lower Ninth
Ward entwickelt und diskutiert. Eine Analyse der im Lower
Ninth Ward in 2007 und 2009 vom Autor erhobenen empi-
rischen Daten soll Einblick in die Ursachen des asymme-
trischen Wiederaufbaus in Bezug auf Verwundbarkeit der
Betroffenen und die jeweiligen Planungen und Programme
geben (Kapitel 5). Eine Zusammenfassung versucht, aus
den gewonnenen Erkenntnissen Lehren fiir zukiinftige
Planungen fiir den Wiederaufbau in und von Stidten nach
Katastrophen zu ziechen und Potenziale und Grenzen der
Ubertragbarkeit aufzuzeigen (Kapitel 6).

2 Stand der Forschung zum Thema Wiederaufbau
nach Katastrophen

2.1 Katastrophenforschung und Verwundbarkeit

Ein wesentlicher Standpunkt der Katastrophenforschung
besteht darin, dass eine Fokussierung auf das physikali-
sche Risiko klimatischer Ereignisse nicht den tatséchlichen
Ursachen des Risikos gerecht wird. Die tatsdchlichen Ursa-
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chen sind vielmehr in soziodkonomischen und politischen
Prozessen begriindet, die dazu fithren, dass Menschen sich
in verwundbaren Situationen befinden. Dieser Umstand
erschwert Betroffenen, die Einwirkungen klimatischer
Ereignisse zu bewiltigen. Diejenigen, die am meisten unter
klimabezogenen Katastrophen zu leiden haben, befinden
sich an den Réndern der Gesellschaft. Sie entscheiden
sich nicht dafiir, sich einem Risiko auszusetzen — stattdes-
sen sind sie oft genug gezwungen, an risikoreichen Orten
zu wohnen, da ihnen Orte mit geringerem Risiko nicht zur
Verfiigung stehen oder nicht erschwinglich sind (Gaillard/
Glantz/Kelman et al. 2014: 1, 14).

Anstatt Katastrophen als physische Ereignisse zu defi-
nieren, deren Problemldsung technologisch erfolgen konne,
sollten also Katastrophen als das Ergebnis einer komplexen
Interaktion betrachtet werden, gekennzeichnet durch einen
potenziellen physischen Schadensfall (z. B. Flut, Trocken-
heit, Feuer, Erdbeben und Stiirme) und die Verwundbarkeit
einer Gesellschaft sowie ihrer Infrastruktur, Wirtschaft und
(gebauten) Umwelt. Unter dieser Voraussetzung konnen und
sollen Naturkatastrophen als ,un-natiirliche’ Katastrophen
verstanden werden. Dabei ist die Definition von Verwundbar-
keit schwierig; die Literatur umfasst verschiedene Definitio-
nen, Konzepte, Methoden und Systematiken. Verschiedene
(Forschungs-)Disziplinen haben ihre jeweils eigenen Ansétze
zur Bedeutung der Verwundbarkeit entwickelt, die zudem als
multidimensional, differenziell, skalenabhingig und dyna-
misch betrachtet wird (Birkmann 2006: 10 f.). Hinsichtlich
sozialer Verwundbarkeit mangelt es ebenso an einer gemein-
samen Definition. Das Konzept der sozialen Verwundbarkeit
kann 6konomische und physische Aspekte umfassen, solange
diese Ausdruck einer sozial konstruierten Verwundbarkeit
sind. Die Analyse von Schadensmustern kann dabei zur
Ermittlung gegenwértiger wie potenzieller zukiinftiger Ver-
wundbarkeiten beitragen (Birkmann 2006: 13 f.).

2.2 Doppelte Struktur der Verwundbarkeit

Nach Chambers (1989: 1) besteht eine mogliche Konzeptua-
lisierung der Verwundbarkeit darin, dass sie eine externe und
eine interne Seite hat. Die interne Seite ist durch mangelnde
Abwehrmoglichkeiten oder fehlende Bewdéltigungskapazi-
tit gekennzeichnet. Die externe Seite umfasst die Risiken,
Schocks und Stress, denen ein Individuum oder ein Haus-
halt ausgesetzt sind. Aus diesem Ansatz entwickelt Bohle
(2001) das Konzept der doppelten Struktur der Verwund-
barkeit. Die externe Seite wird hierbei als die strukturelle
Dimension der Verwundbarkeit und des Risikos bezeichnet.
Die interne Seite verweist auf die Bewiltigungsstrategien
fiir schidliche Auswirkungen von Wandlungsprozessen
6konomischer und dkologischer Art.

Die jeweiligen Bewiltigungsstrategien konnen sich
dabei nach Region, Gesellschaft, Gemeinschaft, sozialer

Zugehorigkeit, Geschlecht, Alter und saisonalem sowie
historischem Zeitpunkt unterscheiden. Verwundbarkeit
kann sich veréndern, beispielsweise wenn sich 6ffentliche
Dienstleistungen verbessern (Chambers 1989: 3 f.). Die
externe und interne Seite der Verwundbarkeit konnen dabei
als Bestandteile einer interaktiven und dialektischen Bezie-
hung angesehen werden (Bohle 2001: 3). Fiir hochgradig
verwundbare Populationen kann durch eine Einbindung in
soziale Netzwerke gegenseitigen Vertrauens die Resilienz
gegeniiber 6konomischen und 6kologischen Risiken erhoht
werden. Dies ist aber abhéingig von der politischen Okono-
mie der jeweiligen Region sowie der Art und Weise, wie
verschiedene Populationen in die jeweiligen Strukturen und
Dynamiken von Gesellschaft, Wirtschaft und Politik einge-
bunden sind (Bohle 2001: 3).

2.3 Wiederautbau und soziales Kapital

Pohl (2010) zeigt, wie der Wiederaufbau in den Katastro-
phenzyklus eingeordnet werden kann und welche Phasen
sich unterscheiden lassen. Der Katastrophenzyklus umfasst
dabei Vorbereitung, Reaktion, Erholung und Vorsorge.
Ausloser ist ein ,,zentrales Ereignis® (Pohl 2010: 14). Die
jeweiligen Uberginge sind nicht eindeutig. Fiir den eigent-
lichen Wiederaufbau kdnnen vier Phasen definiert werden:
unmittelbare Nothilfe, Wiederherstellung provisorischer
Lebensverhiltnisse, Wiederaufbau I und Wiederaufbau II
(vgl. Pohl 2010: 14 f.). Die Dauer der unmittelbaren Not-
hilfe hangt dabei von der Schwere der Katastrophe ab. Zu
den provisorischen Lebensverhéltnissen zéhlt auch die Situ-
ation von Evakuierten. Bereits in der Phase Wiederaufbau
I sollen Moglichkeiten und Gelegenheiten fiir ,,strukturelle
Verdnderungen® (Pohl 2010: 15) genutzt werden, die in
der Phase Wiederaufbau II den Weg fiir eine ,,langfristig
positive Entwicklung™ (Pohl 2010: 15) bereiten konnen.
Es wird gefordert, dass der Wiederaufbau iiber eine reine
Rekonstruktion hinausgehen solle: ,,Dabei ist die Reduktion
des Risikos kiinftiger Katastrophen als integraler Bestand-
teil der Wiederaufbauplanung zu bezeichnen. Das Leitbild
,building back better* impliziert, dass nicht der Status quo
ante das Kernziel sein sollte, sondern eine Verringerung der
Vulnerabilitdt im Kontext von Katastrophen anzustreben
ist“ (Pohl 2010: 13).

Der Wiederautbau ist abhéngig von der Riickkehr der
Bevolkerung und der Wiedererrichtung stddtischer Infra-
struktur und Dienstleistungen. Die Dauer des Wiederaufbaus
wird bedingt durch Bevolkerungsverlust und Evakuierung,
sie richtet sich nach dem Grad der Zerstérung, Verfiigbar-
keit von Ressourcen sowie vorbereitender Planung. Aus-
driicklich betont wird die Rolle staatlicher Institutionen, die
an der Umsetzung des Wiederaufbaus beteiligt sind (Vale/
Campanella 2005: 13).
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Zu den Faktoren, die die Folgen von Extremereignissen
beeinflussen kénnen, zdhlen auch schlechtes oder unzurei-
chendes Management beim Wiederaufbau, dessen Ursachen
mit den sozialen, kulturellen und 6konomischen Aspekten
des Extremereignisses in Verbindung stehen (IRDR 2011:
12). In diesem Zusammenhang spielt soziales Kapital eine
wichtige Rolle. Putnam (2007: 124 f.) betrachtet soziales
Kapital als Konzept, das auf Koordination und Koopera-
tion zu beiderseitigem Nutzen abzielt. Beispielhaft dafiir
sind Non-Profit-Organisationen. Bohle (2001) verweist
ebenso auf die Bedeutung von sozialen Netzwerken gegen-
seitigen Vertrauens im Rahmen der Verwundbarkeit und
seiner doppelten Struktur. Dynes (2006) interpretiert dabei
die Akquirierung der Mithilfe von Freiwilligen im Kontext
einer Katastrophe als das Ergebnis mangelnder Effektivitit
der verantwortlichen Institutionen. Dieser Umstand wird als
Grund dafiir betrachtet, Unterstiitzung von auflerhalb einer
Gemeinschaft als sozialer Einheit zu erhéhen (Dynes 2006:
13). Freiwilligenhilfe wird als Beispiel fiir eine organisierte
Reaktion auf Katastrophen betrachtet, die gewisse Aktivitét
fordert, andere wiederum einschranken kann.

2.4 Der Stadtbegriff in sozialrdumlicher Perspektive

Da die gesellschaftliche und politische Struktur der Ver-
wundbarkeit wichtig ist, spielt eine Rolle, was von wem fiir
wen wieder aufgebaut wird. Zur wissenschaftlichen Ein-
grenzung des Stadtbegriffs sind stddtebauliche Leitbilder
dienlich, die eine Einordnung der ,,amerikanischen Stadt®
als eigenstindigen Beobachtungsgegenstand zulassen. Diese
entstammen sozialraumlichen Forschungsperspektiven, die
sich mit der dialektischen Interaktion zwischen gebautem
Raum und seinen Bewohnern befassen (vgl. Gottdiener/
Hutchison 2006). Ebenso denkbar sind vergleichbare kultu-
relle und stédtebauliche Leitbilder wie ,,europdische Stadt*
oder ,,chinesische Stadt” (vgl. Hassenpflug 2009). Mit den
Begriffen Urbanitdt und Ruralitdt kénnen ,,bestimmte, klar
definierbare soziokulturelle Leistungen des stddtischen und
landlichen Raums® (Hassenpflug 2006: 57) bezeichnet wer-
den. Allerdings ist der Stadt-Land-Dualismus der europdi-
schen Geschichte nicht ohne Weiteres auf Nordamerika zu
iibertragen. Hier wird ein Dualismus von ,,Zivilisation und
Wildnis* erkannt, der sich von den historischen, kulturellen
Gegensitzen ,stindischer und moderner Gesellschaft in
Europa (Hassenpflug 2006: 48) unterscheidet. Es kann also
eine Einordnung nicht nur hinsichtlich der Stadt, sondern
auch der Verbindung von Stadt und (Um-)Land vorgenom-
men werden. Kennzeichen der ,,amerikanischen Stadt® ist
das Primat der 6konomischen Zentralitit, die bei der Immo-
bilienentwicklung einen wichtigen Indikator fiir die Inter-
ventionen staatlicher Institutionen im stddtischen Raum
darstellt. Historisch betrachtet entstand eine funktionale
und sozio6konomische Differenzierung rdumlicher Mus-

ter; beispielhaft sind hierfiir die Entkopplung von Arbeit
und Arbeitsplatz, Zonierung sowie Suburbanisierung (Has-
senpflug 2006). Da Hauseigentum auf den Zugang zu Res-
sourcen hinweist, kann die ,,riumliche Verteilung von arm
und reich® (Gottdiener/Hutchison 2006: 39) dazu dienen,
soziodkonomische Muster im Stadtraum nachzuzeichnen.
So sind landesweit in den USA 65,5% der Wohneinheiten
von ihren Eigentiimern bewohnt. In den grofBten Stadten des
Landes ergibt sich jedoch ein anderes Bild: In New York
City betrdgt dieser Anteil 32,3%, in Los Angeles 38%,
in Chicago 46,1 %, in Houston 45,9% und in New Orle-
ans betrug er vor Orkan Katrina 47% (US Census 2012;
Louisiana Recovery Authority 2006: 17). Hinzu kommt
das Phénomen der rdumlichen Segregation, die mit histo-
rischen Praktiken der ethnischen Segregation sowie stadt-
rdumlichen Beeintrachtigungen wie Umweltverschmutzung
in Verbindung steht. Stédte sind jedoch nicht ausschlielich
Orte des Risikos. Sie konnen ebenso Schutz bieten: durch
lokales Wissen im Umgang mit Gefahren, vorbereitende
Planung, Vermeidung der Abhéngigkeit von Einzelressour-
cen, soziale Dienstleistungen, Versicherungen sowie Biir-
gerbeteiligung (Pelling 2003: 14).

Die Katastrophenforschung ermdglicht iiber das Kon-
zept der Doppelstruktur der Verwundbarkeit nach Bohle
(2001) eine wissenschaftliche Einordnung des Risikos und
der Katastrophen-Bewaltigungskapazitit der Betroffenen.
Der Wiederaufbau lasst sich als Bestandteil des Katastro-
phenzyklus einordnen. Er sollte nach Pohl (2010) moglichst
zur Verminderung der Verwundbarkeit beitragen. Auch das
,Management‘ des Wiederaufbaus und die Rolle des sozia-
len Kapitals stehen in einem Zusammenhang. So kann nicht
nur auf die Planungen und Programme staatlicher Institutio-
nen zum Wiederaufbau verwiesen werden, sondern auch auf
die Art und Weise, wie soziales Kapital zum Wiederautbau
beitragt.

Stadtebauliche Leitbilder erlauben eine Einordnung und
Beschreibung des damit verbundenen stadtraumlichen Kon-
textes. In Verbindung gebracht kann man erkennen, warum
urbane Populationen verwundbar sind, wo sie leben und
welche institutionellen Instrumente bestehen, um den Wie-
deraufbau nach einer Katastrophe zu befordern.

Mit diesem Vorwissen ist nun eine eingehendere Betrach-
tung des Planungskontextes in New Orleans und Lower
Ninth Ward moglich.

3 Planungskontext Katrina — USA, New Orleans,
Lower Ninth Ward

Die Planungen und Programme fiir den Katastrophenfall
in den USA und New Orleans stehen im Zusammenhang
mit dem staatlichen Katastrophenschutz (Perry/Quarantelli
2005; Rodriguez/Quarantelli/Dynes 2007). Katastrophen
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werden als Stoérung sozialer Ordnung und des Alltagsle-
bens aufgefasst. Die Rolle des Staates besteht in der Auf-
rechterhaltung und Wiedererrichtung dieser Ordnung. Die
institutionelle Intervention orientiert sich am auslésenden
Moment, dem Disaster Trigger, wobei nach sozialen, poli-
tischen, 6konomischen oder natiirlichen und/oder technolo-
gischen Ursachen differenziert wird (Dombrowsky 1998:
20). Innerhalb der dezentralisierten institutionellen Struktur
der USA hat sich ein umfassendes System des ,,Comprehen-
sive Emergency Management® entwickelt (Stallings 1998;
Perry/Quarantelli 2005; Stallings 2005). Es besteht dabei
eine Einteilung in Phasen, die fiir den Katastrophenschutz
grundlegend ist: Planung, Vorbereitung, Reaktion sowie
Erholung/Wiederaufbau. Die Planung sollte im Idealfall
vor einer Katastrophe stattfinden und notwendige Aufga-
ben, verfiigbares Personal und Ressourcen umfassen. Die
zentrale Gesetzgebung flir das Katastrophenmanagement
in den USA ist der ,,Robert T. Stafford Disaster Relief and
Emergency Assistance Act” (kurz: Stafford Act)'. Hier wird
die Notwendigkeit beschrieben, betroffene Communities
mithilfe staatlicher Institutionen beim Wiederaufbau und
zur Wiederherstellung zerstorter Gebiete zu unterstiitzen,
damit sie baldmoglichst wieder ein ,normales‘ Leben fiih-
ren konnen. Der eigentliche Wiederaufbau ist beeinflusst
von Planungsstand, Bauordnung und Baugesetzen sowie
dem Zusammenspiel zwischen 6ffentlichen und privaten
Initiativen.

Orkan Katrina sowie der kurz darauf folgende Orkan Rita
verursachten allein im Staat Louisiana 75% aller Schiden
an Wohnbauten in der betroffenen Region entlang der Golf-
kiiste der USA (Weiss 2007). In Louisiana befindet sich auch
die Stadt New Orleans. Die Regierung des Staates griindete
die ,,Louisiana Recovery Authority” (LRA), um die Wieder-
aufbaubemiihungen zu koordinieren und zu leiten. Die LRA
entwickelte das Road Home Program, um Hauseigentiimer
dazu zu bewegen, den Wiederaufbau ihrer Hauser zu betrei-
ben, unabhingig von Ethnie, Klasse oder Wohngegend. Mit
einer Fordergeldsumme von $ 10,4 Mrd. wurde das Pro-
gramm 2006 eingefiihrt. Hauseigentiimer, die ihr Grund-
stiick bewohnen, standen dabei im Fokus der Bemiihungen.
Es bestand die Absicht, kleinere Mietgrundstiicke (Small
Rental Property) und bezahlbare Wohnungen ebenfalls zu
unterstiitzen. Das Road Home Program bot finanzielle For-
derung basierend auf dem Wert des Grundstiicks vor dem
Orkan sowie der Hohe unversicherter Schiden oder ander-
weitiger Formen der Wiederaufbauférderung (Czerwin-
ski 2007: 5 ff.). Im Laufe der Programmlaufzeit wurde es
mehrfach modifiziert. So wurden insgesamt vier verschie-
dene Optionen fiir Hauseigentiimer angeboten: Reparatur,
Wiederaufbau, Umzug oder Verkauf. Dabei bedeutet die
Option Umzug, dass man ein Grundstiick verkauft, jedoch

Thttp://www.fema.gov/pdf/about/stafford act.pdf (03.06.2014).

im Staat Louisiana verbleibt. Die Option Verkauf 2 beinhal-
tet, dass der Staat Louisiana das Grundstiick von den Betrof-
fenen aufkauft, und zwar zu 60 % des Wertes vor dem Orkan
abziliglich weiterer moglicher Forderung bzw. den Kosten
unversicherter Schidden.? Zu fordernde Objekte mussten
zum Zeitpunkt Katrinas als Hauptwohnung genutzt worden
sein und ein freistehendes Gebidude mit einer oder maxi-
mal zwei Wohneinheiten enthalten. Sie mussten zudem von
der bundesstaatlichen Katastrophenschutzbehdrde Federal
Emergency Management Agency (FEMA) entweder als zer-
stort oder schwer beschédigt eingestuft worden sein. Die
maximale Fordersumme betrug $ 150.000.

45.000 Antrdge auf Road-Home-Forderung fiihrten zu
Vertragsabschliissen. Zirka 40.000 Hauseigentiimer ent-
schieden sich dafiir, die Férderung fiir den Wiederaufbau in
New Orleans zu nutzen, die {ibrigen entschieden sich dage-
gen (GNOCDC 2009: 13). Es wurde zudem erwartet, dass
die Zahl der Buyouts zunehmen wiirde, wenn die Betrof-
fenen die endgiiltigen Forderzusagen erhalten hitten (City
of New Orleans 2010: 6.26). Die an den Staat verkauften
Grundstiicke in der Stadt New Orleans wurden von einer
Behorde der Stadt akquiriert, der New Orleans Redevelop-
ment Authority (NORA). Diese Behorde existierte bereits
vor dem Orkan Katrina und besall neben planerischen
Befugnissen auch das Recht, Grundstiicke zu erwerben und
weiterzuverkaufen. Vor und nach Katrina handelte es sich
im Wesentlichen um leer stehende und verlassene Grund-
stiicke. NORA entwickelte ein Programm fiir den Umgang
mit den Buyout-Grundstiicken und um gleichzeitig plane-
rische Ziele des Wiederaufbaus zu unterstiitzen: das Lot
Next Door Incentive Program Management (Lot Next Door
Program). Es zielt hauptsichlich auf Hauseigentiimer ab,
die ein benachbartes Grundstiick, iiber das NORA verfiigt,
kaufen wollen. Dadurch kdénnen die Fliche und der Wert
des eigenen Grundstiicks vergroBert und die Riickkehrrate
in einer betroffenen Wohngegend (neighborhood) (rechne-
risch) nach oben korrigiert werden.

Es gab nach Katrina keinen verfiigbaren Plan fiir den
Wiederaufbau der Stadt. Nach einer chaotischen Phase
verschiedener Planungsinitiativen, darunter die Bring New
Orleans Back Commission (BNOB) des damaligen Biirger-
meisters Ray Nagin und des New Orleans Neighborhoods
Rebuilding Plan des City Council, entstand der Unified New
Orleans Plan (UNOP) der Greater New Orleans Founda-
tion als kohérenter Planvorschlag, der auch einen Wieder-
aufbauplan fiir die Stadt enthielt. Dieser Citywide Strategic
Recovery and Redevelopment Plan (Citywide Plan) wurde
von anséssigen Stadtplanern, Universitdten und Architek-

2Fiir die Optionen Umzug und Verkauf wird im Beitrag nachfolgen der
Begriff Buyout verwendet.

3Vgl. http://www.Ipb.org/programs/LApublicsquare//LRARoadHome.
pdf (02.06.2014).
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turbiiros in einem partizipativen Planungsprozess entwi-
ckelt (City of New Orleans o. J.a: 13). Der Citywide Plan
definiert Priorititen des Wiederaufbaus fiir einen Zeitraum
von fiinf bis zehn Jahren. Die Absicht ist, den Wiederaufbau
dahingehend zu unterstiitzen, dass Stabilitat, Wachstum und
Wohlstand verwirklicht werden. Jedoch wird im Citywide
Plan auch festgestellt, dass nicht alles in der Stadt auf ein-
mal wiederaufgebaut werden kann und Ressourcen nicht
vorschnell dort eingesetzt werden sollten, wo Bewohner
sich eventuell entschlieen wegzuziehen (City of New Orle-
ans o. J.a: 9 ff.). Aus diesem Grund wurden Politikbereiche
(Policy Areas) definiert, die eine Abstufung von Priorité-
ten im Wiederaufbau beinhalten, wobei Policy Area A und
B geringes oder moderates Risiko und hohe bis moderate
Riickkehrraten auszeichnen und Policy Area C von hohem
Risiko und niedrigen Riickkehrraten betroffen ist (City of
New Orleans o. J.a: 65).

Um diese planerischen Rahmenbedingungen besser
verstehen zu konnen, ist ein Blick auf die betroffene Stadt
notwendig. In New Orleans siedelten sich Menschen ent-
lang des Mississippi zunéchst auf natiirlich hoher liegenden
Bereichen an. Die Trockenlegung der angrenzenden Siimpfe
im frithen 20. Jahrhundert begiinstigte die Entwicklung von
Quartieren innerhalb des lokalen, damals jedoch ethnisch
segregierten Raums. Im Stadtraum sind historische Phasen
der Stadtentwicklung ablesbar, die den Ursprung als Hafen-
stadt und Kolonie Frankreichs ebenso aufzeigen wie das
Wachstum flussaufwirts nach dem Kauf der franzdsischen
Territorien durch die USA. Ein wesentlicher Einschnitt
war die Drainage der umliegenden Sumpfgebiete durch ein
stadtweites Pumpensystem. Dies ermoglichte nicht zuletzt
die Immobilienentwicklung dieser trockengelegten Berei-
che zwischen der historischen Stadt und dem grofien, nérd-
lich gelegenen Binnensee Lake Pontchartrain (City of New
Orleans 2010: 6.9). Die eigentliche Stadt wird seit 1954 als
,Orleans Parish® identifiziert. Sie bildet den Mittelpunkt
der New Orleans Metropolitan Area, die umliegende subur-
bane Verwaltungseinheiten umfasst. Vor Katrina betrug die
Bevolkerung der Metropolregion zirka 1.300.000 Einwoh-
ner, davon 450.000 in Orleans Parish. Die Stadt ist zudem
seit 1999 in 13 Planning Districts eingeteilt, die insgesamt
iiber 70 Neighborhoods als lokal identifizierbare Bereiche
umfassen.* Der historische Begriff des Ward (Bezirk) findet
sich ebenfalls noch in der Bezeichnung der unterschiedli-
chen Stadtquartiere.

Die Trockenlegung und Urbanisierung der umliegenden
Sumpfgebiete wurde durch das Flutschutzsystem der Stadt
ermoglicht, jedoch fiihrte dies auch zu Absenkung in diesen
Bereichen. Aus diesem Grund liegen Teile der Stadt unter-

4Vgl. http://www.nola.gov/getattachment/44f10e2f-f23a-4cd9-aa9a-
145d9309¢1de/Vol-3-Ch-3-Previous-Planning-and-Charter-Amend-
ment/ (12.08.2104).

halb des Meeresspiegels (Colten 2005: 39). Die Stadt ist seit
ihrem Entstehen von Orkanen bedroht. Nach Orkan Betsy
1965 plante und baute die Bauingenieurabteilung der US-
Armee, das Army Corps of Engineers, ein regionales Flut-
schutzsystem fiir New Orleans unter der Bezeichnung Lake
Pontchartrain and Vicinity, Louisiana Hurricane Protection
Project. Deiche und Flutschutzwinde entlang des Seeufers
im Norden, des Pumpenwerks und seiner Kanile sowie der
groflen Schifffahrtskanidle wie dem Industrial Canal sollen
Sicherheit vor zukiinftigen extremen Klimaereignissen bie-
ten (US House of Representatives 2006: 51). Dieses System
versagte wahrend des Orkans Katrina, in der Folge waren
Teile der Stadt bis zu drei Wochen lang iiberschwemmt (vgl.
Freudenburg/Gramling/Laska et al. 2009). Das stehende
Hochwasser schéddigte Bauten auen wie innen. Temporére
Pumpen hatten fast das gesamte Wasser aus der Stadt her-
ausgepumpt, als Orkan Rita wenige Tage spéter zu intensi-
ven Niederschldgen und erneutem Hochwasser fiihrte.

Mehr als 105.000 Wohneinheiten allein in Orleans Parish
wurden durch das Hochwasser schwer geschédigt — eine
Zahl, die die Gesamtzahl der Schidden in den auch von
Orkan Katrina betroffenen Staaten Mississippi, Alabama,
Texas und Florida tbertraf (Wagner/Frisch/Fields 2008:
40). Katrina bewirkte dadurch den grofiten Schadensfall
dieser Art in der Geschichte der USA (GNOCDC 2008: 17).
Diese massive Zerstorung und Beschadigung von Wohn-
raum wurde zum zentralen Thema des Wiederaufbaus und
die hierbei beobachteten Schwierigkeiten lassen sich zum
Teil mit der problembehafteten Krisenreaktion des Staates
begriinden (US House of Representatives 2006). Bundes-
staatliche Wiederaufbauforderung wurde 2005 und 2006 in
Hohe von iiber $ 100 Mrd. durch den Kongress bereitgestellt
(Kromm/Sturgis 2007). New Orleans war jedoch bereits vor
Katrina eine schrumpfende Stadt, zerriittet durch ethnische
Segregation und dem Wegzug weifler Bewohner in umlie-
gende Vororte im Verlauf der White Flight. Allein im Lower
Ninth Ward nahm die Bevolkerung von 33.000 in 1960 auf
19.500 vor Katrina ab (Campanella 2008: 153). Vor dem
Orkan lebte beinahe ein Drittel der Gesamtbevolkerung
der Stadt unterhalb der Armutsgrenze. 2010 erreichte die
Bevolkerung wieder 80% — sie lebte jedoch ungleichma-
Big (asymmetrisch) iiber die Stadt verteilt (GNOCDC 2000;
2003a; 2003b; 2010).

Das Lower Ninth Ward ist ein Teil von Orleans Parish
und grenzt flussabwérts an das benachbarte St. Bernard
Parish. Urspriinglich bildete das Ninth Ward einen zusam-
menhdngenden Teil der Stadt, bevor es durch den Bau des
Industrial Canal in Upper und Lower Ninth Ward getrennt
wurde. Planung fiir eine Wohnnutzung in diesem Bereich
fand bereits in der Mitte des 19. Jahrhunderts statt (Campa-
nella 2008: 151). Das Lower Ninth Ward erstreckt sich liber
2,3 Quadratmeilen und ist im Wesentlichen als Wohnge-
biet ausgewiesen, mit gewerblichen Nutzungen entlang der


http://www.nola.gov/getattachment/44f10e2f-f23a-4cd9-aa9a-145d9309e1de/Vol-3-Ch-3-Previous-Planning-and-Charter-Amendment/
http://www.nola.gov/getattachment/44f10e2f-f23a-4cd9-aa9a-145d9309e1de/Vol-3-Ch-3-Previous-Planning-and-Charter-Amendment/
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Hauptverkehrsadern St. Claude Avenue und Claiborne Ave-
nue, die parallel zum Mississippi verlaufen. Es besteht aus
zwel Neighborhoods, der Holy Cross Neighborhood und der
Lower 9 Neighborhood, sowie einer Militdreinrichtung der
Nationalgarde, Jackson Barracks. Die Holy Cross liegt auf
dem natiirlichen Deich, der sechs bis acht Fuf3 (1,80-2,50 m)
oberhalb des Meeresspiegels entlang des Mississippi ver-
lauft, und genieB3t als bauliches Ensemble Denkmalschutz.
Hier befinden sich ab dem spéten 19. Jahrhundert gebaute
Wohnhéuser mit erhdhtem Erdgeschoss. Die Lower 9 wurde
nach nach dem Bau des Industrial Canal trockengelegt.
Dieser Bereich wurde als einer der letzten Teile im Stadt-
gebiet mit Hausern bebaut, mit Erdgeschossen auf Beton-
platten auf Umgebungsniveau, das heifit zwei bis vier Ful}
(60-120 cm) unterhalb des Meeresspiegels.

Im Lower Ninth Ward fiihrte insbesondere der Zusam-
menbruch der Flutschutzmauern entlang des Industrial
Canal, eines kommerziell genutzten Schifffahrtskanals
innerhalb der Stadtgrenzen, zu massiven Uberflutungen
und Zerstorungen von Wohnbauten. Bewohnern wurde auf-
grund der erneuten Uberschwemmung durch Orkan Rita
im Herbst 2005 erst spit gestattet, zurlickzukehren. Gleich-
zeitig verblieben viele Bewohner nach der Katastrophe in
Evakuierungszentren wie Houston. Laut FEMA waren 80 %
der Héuser beschidigt oder zerstort (Cuddeback/Bosworth
2008: 83 f.). Von insgesamt knapp 8.000 Wohneinheiten vor
Katrina waren 3.671 von ihren Eignern bewohnt, 3.131 von
Mietern. Vor Katrina lebten in der Holy Cross Neighborhood
2.240, in der Lower 9 Neighborhood 5.363 Haushalte. 2010,
fiinf Jahre nach Katrina, waren insgesamt kaum mehr als
30% der Haushalte zuriickgekehrt (Plyer 2010: 2). Jedoch

Karte 1: Orleans Parish: Dauer
der Uberflutung (Quelle: Wallace
Roberts & Todd, LLC (2006:
Fig. 4); nachbearbeitet)

zeigt die Forschung hier ein Ungleichgewicht auf: Im Juni
2010 betrug die Zahl der Haushalte in der Holy Cross 1.226
und in der Lower 9 sogar nur 1.271 (Plyer 2010: 2). Dies
kann durch stadtweite Beobachtungen ergédnzt werden: Die
Bereiche der Stadt entlang der natiirlichen Mississippi-Dei-
che waren weniger geschédigt und aktiver und konnten mit
geringerem Aufwand wiederaufgebaut werden als die tiefer
liegenden Bereiche (Colten 2005: xvii ff.). Die Ursachen
dieser ungleichméaBigen Riickkehr sind jedoch nicht aus-
schlieBlich in der Lage begriindet, wie die Fallstudie dieses
Beitrags aufzeigen soll. Die beiden Karten zeigen die Dauer
der Uberflutung im Orleans Parish sowie die nach Katrina
verbliebene Bebauung im Lower Ninth Ward.

4 Methodologie

In diesem Beitrag werden qualitative und quantitative
Methoden zu einem integrierten Forschungsdesign ver-
kniipft, um eine empirische Fallstudie im Lower Ninth Ward
zu erstellen. Es wurden zunichst qualitative ethnographi-
sche Interviews gefiihrt; sie wurden als Ausgangspunkt fiir
eine quantitative fragebogenbasierte Untersuchung genutzt.
Deren Ergebnisse wurden schlieBlich durch qualitative leit-
fadenbasierte Experteninterviews ergénzt. Diese abschlie-
Bende Methode diente zur ,,Vertiefung und Uberpriifung von
Ergebnissen* (Miles/Huberman 1994: 41 f.). Durch diese
Methodenmischung konnen breitere oder vollstindigere
Ergebnisse hinsichtlich des Forschungsgegenstandes erzielt
werden. Dabei dient eine Fallstudie dazu, einen Einzelfall
zu rekonstruieren, wobei als Fall ,,Personen, eine Familie,

Lake Pontchartrain ——————
Industrial Canal
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Karte 2: Verbliebene Bebauung im Lower Nith Ward nach Katrina
(Quelle: Feireiss (2009: 37); H3 Studio Project Team (2007: 6.17);
City of New Orleans (0. J.b: 16); Regional Planning Commission
(2009); nachbearbeitet und iiberlagert)

eine Gemeinschaft oder eine Institution” (Flick 2012: 177)
verstanden werden konnen.

Insbesondere in der Katastrophenforschung werden
gesellschaftliche Gruppen wie die Community als eine all-
gemeingiiltige Form sozialen Lebens und Handelns und
damit als geeignete Forschungseinheit angesehen (Dynes
1998: 109). Rdumlich betrachtet kann eine Community defi-
nierte Ausmafle oder territoriale Grenzen in Zusammenhang
mit einem bestimmten Grad an permanenter Besiedlung
aufweisen (Dynes 1998: 124). Das Konzept der Community
kann im Fall der amerikanischen Stadt durch den Begriff
Neighborhood ergénzt werden: die Neighborhood wurde
erstmals im spéten 19. Jahrhundert als grundlegende Einheit
innerhalb der Stadt bezeichnet (Williams 1985: 29 f.). Ins-
besondere die funktionale Differenzierung des Stadtraumes
wurde dahingehend interpretiert, dass die Stadt eine Fiigung
interagierender Communities darstelle, wobei Neighbor-
hoods als Orte betrachtet werden, in denen Menschen sich

zur Community zusammenfinden. Zudem sind es Charakte-
ristiken wie Klasse, Ethnie, Geschlecht oder verschiedene
Lebensweisen, die Neighborhoods voneinander unterschei-
den konnen (Gottdiener/Hutchison 2006: 141).

Die ethnographischen Interviews wurden vom Autor
in New Orleans und dem Lower Ninth Ward wahrend des
ersten Forschungsaufenthaltes in 2007 durchgefiihrt. Der
Zweck bestand darin, genaueres iiber den Forschungs-
gegenstand (das Lower Ninth Ward als Quartier der US-
amerikanischen Stadt New Orleans, die Verwundbarkeit der
Bewohner) zu erfahren. Drei Interviews mit Mitarbeitern
von Non-Profit-Organisationen (Holy Cross Neighborhood
Organization, ACORN, beide in New Orleans, und United
Way in Houston, Texas) trugen wesentlich zur Durchfiih-
rung der darauffolgenden quantitativen fragebogenbasier-
ten Untersuchung bei. Jedoch musste die Situation vor Ort
berticksichtigt werden. Zum einen bestand die Herausforde-
rung darin, dass 2007 viele Betroffene noch nicht zuriickge-
kehrt waren. Manche Betroffene befanden sich zwar wieder
in New Orleans, aber au3erhalb des Lower Ninth Ward, da
ihr Wohnraum dort noch beschéidigt oder zerstort war. Auch
musste darauf Riicksicht genommen werden, dass Betrof-
fene noch traumatisiert waren oder nach wie vor mit der
Bewiltigung ihrer Umsténde zu kdimpfen hatten. Zum ande-
ren bestand ein Interesse daran zu erfahren, warum genau
Betroffenen eine Riickkehr mdoglich oder nicht mdglich
war. 2007 war der Aufenthalt des Autors vor Ort auf zehn
Wochen begrenzt. Aus diesen Griinden wurde, ausgehend
von den Interviewten der ersten ethnographischen Inter-
viewrunde, nach Mdglichkeiten einer Umsetzung der quan-
titativen Befragung gesucht.

Daher wurde eine Teilerhebung der angestrebten Grund-
gesamtheit — in diesem Fall der Bewohner des Lower Ninth
Ward —durchgefiihrt. Die Auswahl basierte nicht auf einem
Zufallsprozess, sondern war eine bewusste Auswahl und
wurde als Schneeballverfahren geplant, das heifit, es wurde
»ausgehend von einer Person die von dieser benannten Per-
sonen befragt™ (Schnell/Hill/Esser 2011: 294). Die gesamte
Auswahlgruppe umfasste 75 Personen, davon 12 in Hous-
ton. Die Fragebogen wurden in Anwesenheit des Autors
ausgefiillt. Die fragebogenbasierte Untersuchung diente
dazu, die Verwundbarkeit betroffener Bewohner des Lower
Ninth Ward zu ermitteln und mit bestehenden Daten grof3e-
rer Erhebungen zu vergleichen. Es wurden zuriickgekehrte
und nicht-zuriickgekehrte (in Houston verbliebene) Betrof-
fene vergleichend erfasst, um die Bereitschaft zur Riickkehr
und damit zum Wiederaufbau zu untersuchen. Dies begriin-
det die Inklusion in Houston verbliebener Langzeitevaku-
ierter aus dem Lower Ninth Ward in die Fallstudie.

Die leitfadenbasierten Experteninterviews wurden
2009 in New Orleans und Washington, D.C. mit Personen
gefiihrt, die ,,als Experte fiir ein bestimmtes Handlungsfeld
[bzw.] als Représentant einer Gruppe® (Flick 2012: 214)
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identifiziert wurden. Die Befragten waren ,Mitarbeiter
einer Organisation in einer spezifischen Funktion® (Flick
2012: 215). Die Experteninterviews wurden dafiir genutzt,
die vorangegangene quantitative Methode zu ergénzen. Die
Interviewpartner wurden gezielt ausgewahlt. Da der For-
schungsaufenthalt 2009 wieder auf zehn Wochen begrenzt
war, wurde die Moglichkeit der Zeitersparnis mittels Leit-
fadeninterview genutzt. Dabei stellten ,,mehr oder minder
offen formulierte Fragen* (Flick 2012: 221 f.) die Grund-
lage der Interviews dar. Die Fragen standen mit dem the-
oretischen Ansatz und der Fragestellung in Bezug. Es bot
sich dabei die Moglichkeit, das Interview hinsichtlich des
Themas zu steuern und nétigenfalls Schwerpunkte zu setzen
(vgl. Flick 2012: 268 f.). Die Daten wurden als digitale Audi-
odateien aufgezeichnet, durch Transkription wortgetreu auf-
bereitet und in einen eigenstindigen Text verwandelt.

Am Interviewmaterial wurde eine qualitative Inhalts-
analyse vorgenommen. Analytische Kategorien wurden aus
dem theoretischen Ansatz heraus entwickelt und ,,an das
Material herangetragen™ (Flick 2012: 409) und nicht aus
dem Material heraus abgeleitet. Die Ergebnisse der Ana-
lyse wurden ,,in Bezug auf die Fragestellung interpretiert™
(Flick 2012: 410). Eine Zusammenfassung wurde mittels
Paraphrasen erstellt, wobei Reduktionsschritte Kiirzungen
und Biindelungen erméglichten. Uber eine explizierende
Inhaltsanalyse wurde hierbei ergénzendes zusitzliches und
kontextrelevantes Material hinzugefiigt. Mittels einer weite-
ren Kontextanalyse wurden dabei ,,Informationen au3erhalb
des Textes* (Flick 2012: 414) fiir explizierende Paraphrasen
genutzt. Dies stellte sich als hilfreich heraus, da die Auswer-
tung inhaltlich orientiert war und die Transkripte umfang-
reiche Texte darstellten (vgl. Flick 2012: 410 ff.). In den
Experteninterviews wurden die institutionellen Planungen
und Programme im Wiederaufbau von der bundesstaatli-
chen zur staatlichen und lokalen, stadtplanerischen Ebene
nachgezeichnet. Besondere Aufmerksamkeit erhielten dabei
Interaktionen mit Non-Profit-Organisationen, die beim Wie-
deraufbau in der Forschungseinheit titig sind.

5 Ergebnisse der empirischen Fallstudie
5.1 Quantitative fragebogenbasierte Untersuchung

Die Daten der quantitativen Befragung wurden mit verfiig-
baren demographischen Daten (GNOCDC 2000; GNOCDC
2003a; GNOCDC 2003b) sowie einer weiteren, groferen
Studie iiber Katrina-Evakuierte in Houston (Wilson/Stein
2006) verglichen. Die offiziellen, vor Katrina erhobenen
Daten weisen darauf hin, dass seinerzeit die Bewohnerschaft
des Lower Ninth Ward zu 95 % schwarz (African-American)
war, 30 % ein Einkommen von weniger als $ 15.000 jéhrlich
hatten, Frauen eine knappe Mehrheit ausmachten und mehr

als 20% élter als 50 Jahre waren. Der Studie von Wilson
und Stein zufolge waren 98 % der Evakuierten in Houston
schwarz, ein wesentlicher Anteil hatte ein Einkommen von
weniger als $ 15.000 jahrlich und viele wiirden wahrschein-
lich nicht nach New Orleans zuriickkehren, da nur wenige
von ihnen Hauseigentiimer gewesen sind (Wilson/Stein
2006: 7). Die in der empirischen Studie des Autors Befrag-
ten umfassten 77 % schwarze Bewohner, 16 % mit einem
Einkommen von weniger als 15.000 jahrlich. 72 % waren
weiblich, 60 % waren alter als 50 Jahre.

Bestandteil der quantitativen Befragung waren Fakto-
ren, die die Riickkehr beeinflussen, wie beispielsweise die
Wohnform und orkanbedingte Schiaden. Vor Katrina lebten
71 Befragte in einem eigenen Haus, nach dem Orkan waren
es nur noch 19. Mietwohnungen oder Wohnwégen zéhlten
zu den moglichen Alternativen. 60 Teilnehmer waren vor
Katrina Hauseigentiimer, 11 waren Mieter. Nach der Katas-
trophe nahm die Zahl der Hauseigentiimer auf 41 ab und
die der Mieter auf 19 zu. 42 Befragte gaben an, ihr Zuhause
sei ,stark beschéddigt”, 28 meldeten ,komplett zerstort™.
14 Personen waren nach Hause zuriickgekehrt, 47 hatten
noch nicht wieder daheim einziehen kénnen. Als Griinde,
die eine Riickkehr erschwerten, wurden , kein Geld* sowie
»schlechte Erinnerungen®, ,,Abwesenheit von Familie und
Freunden®und ,,mangelnde Sicherheit” genannt. Die Befrag-
ten gaben auBlerdem an, dass es ,,sehr schwierig® gewesen
sel, institutionelle Hilfen zu bekommen, und zwar aufgrund
der Antragstellung an Versicherungen, die bundesstaatliche
Katastrophenschutzbehérde FEMA (Federal Emergency
Management Agency) oder fiir Baugenehmigungen.

Die zuriickgekehrten Bewohner waren mehrheitlich
Hauseigentiimer, die zum Zeitpunkt der Befragung in
Apartments oder anderen Alternativen wohnten. Unter den
in Houston befragten waren mehrheitlich Mieter. Die Rolle
der Verwundbarkeiten in Bezug auf Ethnie und Klasse sind
hinreichend bekannt (vgl. IRDR 2011: 12). Wie die Wohn-
umsténde der Betroffenen andeuten, hat diese sogar zuge-
nommen. Bemerkenswert ist, dass sowohl Mieter als auch
Eigentiimer Bedarf an alternativem Wohnraum hatten. Dies
lag daran, dass Hauser und Wohnungen beschédigt oder
zerstort oder wihrend des Wiederaufbaus nicht bewohn-
bar waren. Zudem bestand das Problem des Zugangs zu
institutionellen Hilfen. Diese Problemfelder bildeten den
Hintergrund der Fragen in den nachfolgenden qualitativen
Experteninterviews in Zusammenhang mit den Plédnen und
Programmen des Wiederaufbaus.

5.2 Experteninterviews
Mit Experteninterviews wurden (leitende) Mitarbeiter bun-

desstaatlicher und lokaler Institutionen sowie Non-Profit-
Organisationen, die sich beim Wiederaufbau im Lower
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Ninth Ward betitigen, befragt. Die hier verwendeten Inter-
views wurden mit einem Stabsmitarbeiter des Department
of Homeland Security in Washington, D.C., dem Direktor
fiir Immobilienstrategie von NORA in New Orleans, der lei-
tenden Direktorin des Preservation Resource Center (PRC)
sowie dem leitenden Direktor von lowernine.org gefihrt —
wobei es sich bei den letzten beiden um Non-Profit-Organi-
sationen in New Orleans handelt, die Betroffenen bei ihren
Wiederaufbaubemiihungen halfen.

Wie das Interview mit einem Stabsmitarbeiter des
Department of Homeland Security, dem fiir Katastrophen-
schutz zustdndigen Bundesministerium in Washington,
D.C,, zeigt, gab es Griinde, den Staat Louisiana als Verwal-
ter der Fordergelder fiir den Wiederaufbau von Wohnraum
zu bestimmen. Das Instrument der Community Development
Block Grants (CDBG) wurde im Fall von Orkan Katrina
gesondert autorisiert und unterscheide sich dabei von einer
typischen Verwendung dieses Instruments. Ziel sei es gewe-
sen, dem Staat Louisiana Flexibilitdt bei der Verwendung
der Gelder einzurdumen, da die Erkenntnis bestand, dass die
Institutionen vor Ort eine bessere Vorstellung davon hitten,
wie mit solchen Geldern umzugehen sei. Diese Entschei-
dung basiert auch auf dem Aktionsplan des Staates Loui-
siana, der als Grundlage der Fordergelder und nicht zuletzt
des Road Home Program diente.

Der Direktor fiir Immobilienstrategic von NORA sieht
diese Konstellation kritisch. Die Tatsache, dass Entschei-
dungen iiber das Road Home Program beim Staat Louisiana
liegen, nennt er im Interview problematisch und unfair der
Stadt New Orleans gegeniiber. Die Gelder wurden zunéchst
an das Office of Community Development (OCD) weiterge-
leitet, das im Road Home Program damals eine lenkende
Funktion einnahm. Die Kernaufgabe des Office of Commu-
nity Development 1age jedoch in der Entwicklung der 14nd-
lichen Bereiche Louisianas, das heif3t nicht auf dem Gebiet
der Stadtplanung. Die Méglichkeit der Entscheidung iiber
die Verwendung der Gelder sollte aber bei denjenigen Kor-
perschaften liegen, die letzten Endes die NutznieBer seien.
Die Tatsache, dass die Gelder, um in die Stadt zu gelangen,
durch den Staat flieBen miissten, betrachtet der Interviewte
als absurd. Daraus wiirden sich Folgeprobleme ergeben.’

Es wurde thematisiert, dass insbesondere Verzogerungen
in der Antragstellung — der Fokus lag auf Hauseigentiimern
sowie die erst nach Anlaufen des Road Home Program ein-

SEbenfalls in der Form eines Experteninterviews ausgefiihrt, jedoch
nicht mit einem Mitglied einer staatlichen Institution oder einer
Non-Profit-Organisation, liefert das Gesprich des Autors mit einem
Journalisten der lokalen Tageszeitung in New Orleans folgende, alter-
native Erklarung: Zwischen der Gouverneurin des Staates Louisiana,
Kathleen Blanco, und dem Biirgermeister der Stadt New Orleans, Ray
Nagin, obwohl beide Mitglieder der Demokratischen Partei, herrschte
ein gespanntes Verhiltnis. Daher sei die Wahrnehmung, man konne
den Wiederaufbau ohne Einflussnahme der Stadt vornehmen, mogli-
cherweise als opportun betrachtet worden.

gefiihrte Option des Grundstiicksriickkaufs (Buyout) — dem
Wiederaufbau in der Stadt entgegenstehen. Es sei wichtig
gewesen, dass betroffene Biirger Geld fiir Reparaturen und
BaumafBnahmen schnell erhielten. Jedoch sei insbeson-
dere durch die komplexe Antragstellung des Road Home
Program und die damit verbundenen Verzogerungen eine
schnelle Forderung verhindert worden. Eine Riickkehr sei
aber umso unwahrscheinlicher, wenn Betroffene mehrere
Jahre lang auf Fordergelder warten miissten und dabei
bereits an einem anderen Ort lebten. Von &uferster Bedeu-
tung sei das Missverhdltnis zwischen der Forderung fiir
Hauseigentiimer und dem fiir Mietraum gedachten Teil des
Road Home Program, da in der Stadt New Orleans, anders
als im Durchschnitt des Staates Louisiana, mehr Mieter als
Hauseigentiimer gelebt hatten.

Ein weiteres Problem war die Berechnung von For-
dergeldern, die auf dem jeweiligen Grundstiickswert vor
Katrina basieren. Es wurde festgestellt, dass diese Methode
fiir den Wiederaufbau nicht sinnvoll war: Da die zugeteilte
Forderung die eigentlichen Kosten der Wiederinstandset-
zung gerade bei niedrigen Grundstiickswerten nicht decken
konnte, hitten sich Betroffene eher fiir die Option auf den
Riickkauf ihrer Grundstiicke durch den Staat Louisiana ent-
schieden, anstatt ihre Hauser wieder aufzubauen. Als Folge
stiinden nicht nur in &rmeren Vierteln der Stadt Grundstiicke
und Hauser leer. Sie seien auch, bedingt durch viele indivi-
duelle Entscheidungen zum Wiederaufbau oder Nicht-Wie-
deraufbau, beliebig in der Stadt verteilt. Dadurch ergeben
sich unregelméBige und ungeplante Muster des Leerstands,
wie fehlende Zéhne in einem Gebiss. Das Ziel von NORA
ist es daher, diesen Leerstand planerisch zu kontrollieren.
Hierzu diente das Lot Next Door Program. Hat im Rah-
men dieses Programms ein betroffener Grundstiicksbesit-
zer erfolgreich eine Wiederaufbauférderung beantragt und
nutzt (aus welchen Griinden auch immer) die Riickkaufop-
tion, kann NORA in der Folge iiber das Grundstiick ver-
fligen und es verkaufen. Dabei wird der Besitzer des direkt
angrenzenden Nachbargrundstiicks als Kéufer priferiert.
Dieser kann nun das leerstehende Grundstiick seinem eige-
nen zuschlagen und es damit vergroern. Der Leerstand im
betroffenen Stadtteil wird dadurch rechnerisch vermindert.
Im Idealfall kann eine Nachbarschaft mit 50% Leerstand
auf diese Weise ,stabilisiert werden. Je mehr verbleibende
Grundstiicksbesitzer die von NORA verwalteten leerste-
henden Grundstiicke kaufen, desto mehr geht der Leerstand
rechnerisch zuriick und vakante Gebdude werden aus dem
Stadtbild entfernt. Dadurch wird ein Riickgang an baulicher
Dichte in Folge der Katastrophe nicht verhindert, jedoch
planerisch kontrolliert oder zumindest begleitet.

Aber es gibt einen Haken: Kritisch ist ein Leerstand von
iiber 50 %, bei dem die Wirksamkeit des Lot Next Door Pro-
gram seitens NORA in den betreffenden Nachbarschaften
als begrenzt angesehen wird. Es gibt in diesen Féllen keine
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geniigend groBle Zahl an zuriickgekehrten Bewohnern, die
das Programm so nutzen konnten, dass der unregelméBige
Leerstand effektiv bekdmpft werden konne. Dies betrifft
Neighborhoods mit massiven Orkanschdaden, Bevolke-
rungsverlusten durch Langzeitevakuierung sowie wirt-
schaftlichen Problemen. Auch der Citywide Recovery Plan
stellt fest, dass in solchen Teilen der Stadt nicht flichende-
ckend, sondern punktuell agiert werden sollte, da sowohl
Ressourcen als auch Initiativen begrenzt seien. Gerade des-
halb sei es auch wichtig, auf den Kontext zu reagieren und
bereits vor Katrina einsetzende Schrumpfungsprozesse zu
beriicksichtigen sowie der Situation angemessene Losungen
vorzuschlagen, beispielsweise auf dem bestehenden Par-
zellensystem maf3stabsgerecht Wiederaufbau zu betreiben
(Infill-Development).

Trotz dieser Schwierigkeiten, die von institutionel-
len Initiativen des Wiederaufbaus zum Teil mitverursacht
wurden, ist der Einsatz von Non-Profit-Organisationen im
Wiederaufbau von New Orleans nach Katrina hervorzu-
heben. Gerade in benachteiligten Vierteln zeigen sie eine
auflerordentliche Hilfsbereitschaft. Zwei weitere Interviews
sollen verdeutlichen, wie die Interaktionen zwischen den
staatlichen Institutionen und diesen Organisationen den
Wiederaufbau beeinflussen. Die leitende Direktorin des Pre-
servation Resource Center (PRC) beschreibt deren Wieder-
aufbauaktivitdt im Fallstudienbereich. Man habe sich bereits
vor Katrina insbesondere mit den historischen Bauten der
Holy Cross Neighborhood beschiftigt. Mittlerweile kauf-
ten sie auch Grundstiicke von NORA, jedoch abhéngig von
eigenen Ressourcen. Das Lot Next Door Program sei nicht
nur geeignet, Hauseigentiimern zu helfen, ihre Grundstiicke
zu vergroflern und deren Wert zu steigern, dadurch erhohe
sich auch die Attraktivitit des jeweiligen Viertels. In den am
schwersten betroffenen Vierteln werde die Notwendigkeit
der Biindelung von MaBinahmen akzeptiert, diese diirften
jedoch nicht unverénderbar sein, sondern miissten flexibel
auf entsprechende Entwicklungen reagieren kdnnen.

Der leitende Direktor von lowernine.org, einer Non-
Profit-Organisation im Lower Ninth Ward, beschreibt die
Eigenschaften der Betroffenen, die von ihnen Unterstiit-
zung im Wiederaufbau ihrer Héuser erhalten. Diese woll-
ten zuriickkehren, verfiigten aber nicht {iber ausreichende
Fordergelder durch das Road Home Program, auch wegen
der niedrigen Grundstiickswerte. Dieser Umstand werde
zum Beispiel durch fehlende Versicherungen gegen Wind
oder Flut noch verstérkt. Zu den Klienten gehdrten Anwoh-
ner mit niedrigen Einkommen, Senioren, Menschen mit
Behinderungen sowie Frauen mit Kindern. Zu den wie-
derhergestellten Gebduden zdhlten Einfamilienhduser wie
auch Zweifamilienhduser, bei denen eine Wohneinheit vom
Eigentiimer bewohnt wiirde und die andere von einem Mie-
ter — als Small Rental Property eine typische Wohnsituation
in New Orleans.

Hier ldsst sich die schwache Verbindung oder sogar die
Entkopplung zwischen institutionellen Planen und Program-
men des Wiederaufbaus und der Verwundbarkeit Betroffener
erkennen. Die auf Armut und Ethnie basierende Verwund-
barkeit der Bewohner des Lower Ninth Ward ist hierbei
von wesentlicher Bedeutung. Durch sie hat das Road Home
Program nur begrenzte Wirksamkeit. Die durch niedrige
Grundstiickswerte und Versicherungsprobleme verschérf-
ten Finanzierungsliicken stellen wesentliche Hindernisse im
individuellen Wiederaufbau dar, die auch die Verfiigbarkeit
von Mietwohnraum betreffen. Non-Profit-Organisationen
helfen den Bewohnern des Lower Ninth Ward zwar bei ihren
WiederaufbaumaBinahmen und interagieren mit den lokalen
Institutionen. Bei niedriger Wiederbevolkerungsrate besit-
zen institutionelle Maflnahmen dennoch nur eine begrenzte
Wirksamkeit. Denn fiir einen Planning District mit einer
durchschnittlichen Riickkehrrate unterhalb von 50 % sieht
der Citywide Plan nur beschrinkt MaBinahmen zum Wie-
deraufbau vor. Auch innerhalb des Planning District ergibt
sich ein gespaltenes Bild: Der bescheidene Erfolg der Holy
Cross Neighborhood steht der Situation in der Lower 9
gegeniiber, mit ihrem in weiten Teilen parkdhnlichen, unbe-
siedelten Charakter mit vereinzelten, wenn auch prominen-
ten Wiederaufbauinitiativen. Beide sind auf Wohl und Wehe
miteinander verbunden.

6 Schlussfolgerungen

Wie die oben geschilderten Ergebnisse zeigen, reagierten die
Pléne und Programme des Wiederaufbaus in New Orleans
nach Orkan Katrina im Lower Ninth Ward nur sehr bedingt
auf die stiddtebaulichen und sozialen Rahmenbedingungen
und damit auf die Verwundbarkeit der Bewohner. Das Road
Home Program mit seiner verzdgerten und mangelhaften
Wiederaufbauforderung, der Citywide Plan und das Lot
Next Door Program sind nur begrenzt und unterschiedlich
wirksam. Dies beeinflusste die Bereitschaft zur Riickkehr
und zum Wiederaufbau wesentlich. Dabei konnen die tief
liegenden Ursachen der Verwundbarkeit als Teil des All-
tagslebens in der Stadt aufgefasst werden. Der hohere Anteil
von Mietern im Vergleich zum landesweiten Durchschnitt
in den Stidten der USA ist ein Beispiel hierfiir, ebenso die
historische ethnische Ungleichheit. Zudem spielen Ort,
Lage und Bauweise, zumindest im Fall eines Hochwassers,
eine Rolle. Die historische und héher gelegene Holy Cross
Neighborhood konnte besser Wiederaufbau betreiben als
die moderne Lower 9 Neighborhood, die sich im Wesent-
lichen nur auf das Flutschutzsystem verlassen konnte, das
bekanntlich versagte. Die Kombination dieser Aspekte trug
zum asymmetrischen Wiederaufbau im Lower Ninth Ward
bei.
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Wihrend das Lot Next Door Program in der Holy Cross
anscheinend hilfreich ist, fithren die Grundstiicksverkaufe
(Buyouts) insbesondere im Lower Ninth Ward zu einem
unregelméBigen Muster des Leerstands.

Das Ergebnis im Lower Ninth Ward steht dem normati-
ven Paradigma des Stafford Act, der geforderten Riickkehr
zur Normalitit, entgegen. Fiir verwundbare Bevolkerungs-
gruppen ist dieses Paradigma ohnehin schwer erreichbar,
wenn liberhaupt wiinschenswert, gerade in Stadtteilen, die
vor der Katastrophe von Abschwung und sozialen Proble-
men betroffen waren. Die Orientierung am Status quo ante
beim Wiederaufbau tragt offenbar weder dazu bei, die Vul-
nerabilitit betroffener Populationen zu vermindern, noch
das wiinschenswerte Leitbild des ,,Building Back Better*
umzusetzen. Gerade durch die Tatsache, dass Verwundbar-
keiten eben ein Bestandteil des Alltagslebens sind, wird die
Normalitdt selbst zu einem Zustand, der einer kritischen
Bestandsaufnahme bedarf. Hier stellt sich die geforderte
schnelle Riickkehr zu einem Zustand der Normalitit als Ziel
des Stafford Act als triigerisch heraus. Eine Riickkehr zur
Normalitdt in dieser Form kann gar nicht zu einer Vermin-
derung der Vulnerabilitdt beitragen.

Als Folge bleibt die Herausforderung, die Planung fiir
den Wiederaufbau in und damit von Stddten nach Katastro-
phen hinsichtlich der Verwundbarkeiten der Betroffenen zu
optimieren. Die damit verbundenen Pldne und Programme
miissen stirker auf diesen Kontext eingehen, als es in New
Orleans der Fall war. Der Schwerpunkt auf Hauseigentiimer
miisste um eine besondere Foérderung von Mietraum ergénzt
werden (Small Rental Property). Dabei sollten bestehende
Strukturen oder Schrumpfungsprozesse in Betracht gezogen
werden. Dies betriftt auch legitime Forderungen nach Riick-
kaufoptionen, die jedoch koordiniert werden miissten, um
die Nachhaltigkeit der Besiedlung des Stadtraums nicht in
Frage zu stellen. Es ist wichtig, dass die Notwendigkeit der
Anderung, Anpassung oder Verbesserung nicht bedeuten
darf, dass Betroffene zu lange auf Forderung warten miis-
sen. Beispielhaft kann hier die Interaktion von stidtischen
Institutionen und Non-Profit-Organisationen sein, wie das
Beispiel New Orleans auch demonstriert. Da die Folgen des
Hochwassers in sehr spezifischer Relation zu stadtrdumli-
chen Eigenschaften stehen, muss eine Ubertragbarkeit der
Ergebnisse auf andere Fille (z. B. Erdbeben) gepriift wer-
den. Eine Betrachtung des asymmetrischen Wiederaufbaus
bietet sich aber nicht nur fiir die Ebene der Neighborhood
oder des Quartiers an, sie ist auch stadtweit denkbar. Die
Ergebnisse kdnnen auch als Grundlage fiir eine wissens-
basierte Wiederaufbauplanung dienen, die sowohl gerecht
als auch nachhaltig zur Minderung von Asymmetrien und
Verwundbarkeit beim Wiederaufbau nach Katastrophen in
Stadten beitragt.
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