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Stadtpolitische Leitbilder und urban governance.
Geeignete Ansatzpunkte zur Konzeptualisierung von Stadtentwick-
lung? Mit den Fallbeispielen Wien und Hamburg.'

Summary
Urban development visions and urban governance — starting-points for a
new conceptualization of urban change? With case studies of Vienna and
Hamburg

Recent urban development is characterized by a new complexity in which
economic, social, demographic and political factors are increasingly
interrelated at different spatial scales. At the macro level urban change is
often conceptualized in the fordism-postfordism-paradigm which, however,
only provides a very simplistic theoretical framework for empirical studies.
Microanalytical conceptualizations, on the other hand, usually focus on
certain aspects or actors of urban development and/or on specific parts of a
city and therefore do not easily allow comparisons or generalizations. This
paper is searching for a conceptualization of urban change between these
contrasts. The thesis put forward is that they can be reconciled in an
institutional perspective that combines urban development visions with
models of urban governance and which focuses on actor constellations,
coordination mechanisms and regulation. After developing such a
perspective theoretically, the paper looks at two cities in particular, Vienna
and Hamburg. It examines how the proposed institutional perspective
supports a better understanding of recent urban change in these two cities
and then draws some general conclusions regarding its potentials, problems
and challenges.

1 Einfiihrung
Stiadtische Strukturen einschlieflich der rdumlichen Muster und Verflech-
tungsbeziehungen haben sich seit den 1970er Jahren grundlegend verandert.

! Dieser Artikel basiert auf Vortrégen, die ich im Jahr 2004 an den Universititen Hamburg
und Frankfurt sowie auf einem Treffen des Arbeitskreises ,,Stadtzukiinfte* gehalten habe. Ich
danke den dort anwesenden Diskutanten fiir kritische Fragen und Kommentare.
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Daraus resultieren komplexe Problemstellungen, bei denen wirtschaftliche,
soziale, demographische und politische Faktoren eng zusammenhingen.
Stichwortartig seien hier nur der Wettbewerb der Stddte um Unternehmen
und Arbeitspldtze sowie soziale Polarisierung bzw. Segregation genannt.
Auf der makroanalytischen Ebene werden diese Veranderungen vor allem
im Kontext der Fordismus-Postfordismus-Debatte konzeptualisiert, die
allerdings fiir empirische Studien einen zu groben und stark vereinfachenden
Rahmen darstellt. Mikroanalytische Konzeptionen dagegen, vor allem
handlungsorientierte Ansitze, beziehen sich meist nur auf spezifische
Aspekte oder Akteure der Stadtentwicklung und/oder Teilbereiche des
Stadtraums und erlauben nur sehr bedingt vergleichende und verallgemei-
nernde Aussagen.

Der vorliegende Beitrag sucht in diesem Spannungsfeld nach Ansatz-
punkten fiir eine Konzeptualisierung von Stadtentwicklung zwischen Struk-
tur und Handlung, zwischen der Gesamtstadt und ihren Teilrdumen, zwi-
schen themen- und ressortspezifischen Fokussierungen und einer integrati-
ven Sichtweise, also einer Konzeptualisierung, die ,,Stadt* als Ganzes in den
Blick nimmt und damit der angesprochenen Komplexitit Rechnung tragt.
Mit urban governance und stadtpolitischen Leitbildern werden zwei Aspek-
te aufgegriffen, deren Verbindung — so die These dieses Beitrags — die
Moglichkeit beinhaltet, diese Gegensdtze im Rahmen einer institutionell
orientierten Perspektive zu iberwinden. Der damit verbundene Fokus auf
Akteure und auf Fragen der Steuerung spiegelt die Verdnderung von Stadt-
entwicklungsprozessen insofern wider, als dass die eingangs skizzierten
Entwicklungen mit neuen Akteurskonstellationen, Koordinations- und
Steuerungsformen einher gehen. Diese werden einerseits bewusst implemen-
tiert und haben sich andererseits als Ergebnis der neuen Problemlagen
entwickelt, sind aber in jedem Fall fiir die beobachteten Verédnderungen von
zentraler Bedeutung.

Die Debatte um urban — oder allgemeiner regional — governance wird mit
vielfiltigen und teilweise nicht kompatiblen Begriffsdefinitionen und -ver-
stindnissen gefiihrt.” Im vorliegenden Beitrag wird unter urban governance
eine Analysekategorie verstanden, die auf dem Konzept der Institutionen —
im Sinne von Regeln bzw. Regelsystemen fiir die Interaktionen zwischen
Akteuren — basiert (vgl. PIERRE 1999). Urban governance bezieht sich damit
auf Akteurskonstellationen und die in ihnen wirksamen Interaktionsformen,
vor allem das Zusammenspiel 6ffentlicher und nichtoffentlicher Akteure.

? Fiir regionalwissenschaftliche und geographische Beitriige aus dem deutschen Sprachraum
siche z.B. ACHE (2000), FICHTER (2002), FURST (2001), OBENBRUGGE (2003). Governance-
Konzeptualisierungen weisen enge Verbindungen zu (urbanen) Regime-Ansitzen auf, die
hier aber nicht thematisiert werden (vgl. FRANZ 1997; OBENBRUGGE 2006 und die dort
angegebene Literatur).
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Urban governance beinhaltet aulerdem die zu Grunde liegenden Hand-
lungsorientierungen und Politikverstdndnisse auf verschiedenen geographi-
schen Mafistabsebenen und in unterschiedlichen Kontexten (z.B. Politik-
feldern). Dabei stellen ,,die Stadt™ und stiddtische Entwicklungen zwar den
Fokus dieser Kategorie dar, doch sind die Institutionen und Akteurskon-
stellationen in ihrem regionalen, nationalen und internationalen Kontext zu
betrachten.

Als Regelsysteme sind Institutionen und damit unterschiedliche Formen
von urban governance normativ ,,aufgeladen®. Ihre normative Orientierung
kann sich u.a. in stadtpolitischen Leitbildern ausdriicken. Diese strategi-
schen Zielvorstellungen politischer und anderer stiadtischer Akteure kénnen
also mit der Entwicklung von urban governance-Formen in einen Zusam-
menhang gebracht werden. Beide sollten daher zusammen betrachtet und
analysiert werden, um der Komplexitdt von Stadtentwicklung und stadt-
politischer Steuerung besser Rechnung zu tragen (Abb. 1).

URBAN GOVERNANCE- STADTPOLITISCHE
STRUKTUREN LEITBILDER
Akteurskonstellationen, Strategische (Ziel-)Vorstellung von
Interaktionsformen, Stadtgestalt, Stadtstruktur und/oder
Handlungsorientierungen, stadtischer Wirtschaft & Gesellschaft
Politikverstandnisse

Abb. 1: Urban governance und stadtpolitische Leitbilder
Quelle: eigene Darstellung

Das Ziel des vorliegenden Beitrags ist vor diesem Hintergrund vor allem
explorativ. Es geht zunichst darum, den Zusammenhang von urban go-
vernance-Strukturen und stadtpolitischen Leitbildern auszuloten. Des Weite-
ren soll gepriift werden, inwieweit mit einem Fokus auf stadtpolitische
Leitbilder und urban governance aktuelle Stadtentwicklungsprozesse be-
schrieben und erklirt werden konnen, inwieweit diese beiden Aspekte also
geeignete Ansatzpunkte zur Konzeptualisierung von Stadtentwicklung sind.
Als konzeptionelle Grundlagen werden zunéchst aktuelle stadtpolitische
Leitbilder diskutiert und drei idealtypische wurban governance-Modelle
vorgestellt. Darauf aufbauend werden dann die Zusammenhinge zwischen
Leitbildern und urban governance theoretisch erortert.

AnschlieBend werden die konzeptionellen Uberlegungen am Beispiel der
Stadte Wien und Hamburg konkretisiert. In diesen zwei etwa gleich groflen
Stiadten haben sich stadtische Akteure in unterschiedlicher Weise aktiv mit
Stadtentwicklung und -wachstum und mit dem Stadtewettbewerb ausein-
andergesetzt. Der Fokus der Betrachtung liegt auf der Auspragung und der
Veranderung von urban governance-Strukturen, auf dem vor Ort gefiihrten
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Leitbilddiskurs und der Umsetzung von Leitbildern. Die Ausfithrungen
basieren auf Literaturrecherchen, der Auswertung von stidtischen und
stadtbezogenen Dokumenten und Internetseiten, Expertengespriachen, der
Teilnahme an Veranstaltungen zur Stadtentwicklungspolitik sowie auf
Recherchen, die im Rahmen der Erstellung eines Gutachtens zur verglei-
chenden Metropolenentwicklung fiir die Senatskanzlei der Freien und Han-
sestadt Hamburg erfolgten (vgl. OBENBRUGGE et al. 2002; OBENBRUGGE et
al. 2004).

Vor dem Hintergrund des Vergleichs der urban governance-Strukturen
und Leitbildorientierungen in Wien und Hamburg wird abschlieend ein
Fazit gezogen, in dem die vorgeschlagene Perspektive bewertet sowie
Potenziale, Probleme und Herausforderungen diskutiert werden.

2 Konzeptionelle Grundlagen

2.1 Stadtpolitische Leitbilder als strategische Zielvorstellungen
Stadtpolitische Leitbilder bilden sich im Spannungsfeld von aktuellen Stadt-
entwicklungsprozessen und den sie begleitenden stadtentwicklungspoliti-
schen Debatten heraus. Sie werden als Instrument zur Kldrung grundlegen-
der Entwicklungsperspektiven genutzt und iibernehmen Orientierungs-,
Koordinierungs- und Motivierungsfunktionen (BECKER 1998, 123).> Wih-
rend Leitbilder sich zunichst vor allem auf stddtebauliche Aspekte bezogen
(Stadtgestalt, -struktur), beriicksichtigen die vor allem seit den 1990er
Jahren wieder verstarkt gefiihrten Leitbilddiskurse immer stirker auch die
wirtschaftliche, soziale und demographische Dimension von Stadtentwick-
lung. Dabei stehen die Renaissance und der umfassendere Ansatz von Leit-
bildern in engem Zusammenhang mit der Aufldsung staatlich-hierarchischer
Steuerungsformen sowie mit den sich vor diesem Hintergrund herausbilden-
den neuen, komplexeren Akteurskonstellationen und Koordinationsformen
(vgl. 2.2).*

Die drei fiir die exemplarische Darstellung in diesem Beitrag ausgewéhl-
ten Leitbilder markieren wichtige Bezugspunkte fiir aktuelle stadtpolitische
(Leitbild-)Diskussionen. Sie stellen jeweils einen Aspekt des sogenannten
Nachhaltigkeitsdreiecks in den Vordergrund.

Das Leitbild der wettbewerbsfihigen Stadt hebt die wirtschaftliche
Dimension von Stadtentwicklung hervor und bestimmt in vielen Stédten die
Ausrichtung der lokalen Politik insgesamt. Mit Bezug auf den sogenannten

3 Zum Thema Leitbilder im Allgemeinen und den im Folgenden diskutierten Leitbildern
existiert eine umfangreiche Literatur (z.B. BECKER 1998; BECKER et al. 1998; BRAKE 1995;
BREUER et al. 2000; JESSEN 2000; WENTZ 2000).

* Diese Transformation wird hdufig als Ubergang vom Fordismus zum Postfordismus
bezeichnet (vgl. MAYER 1996; MCLEOD u. GOODWIN 1999).
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Stadtewettbewerb werden Politikansitze propagiert, die auf Wirtschafts-
wachstum durch exportorientierte Unternehmen abzielen und die die Stand-
ortattraktivitdt einer Stadt in den Vordergrund stellen. Legitimiert werden
eine solche Politik und das damit verbundene Leitbild durch die Annahme
sogenannter trickle-down-, d.h. ,Sicker“-Effekte. Demzufolge entstehen
neue Arbeitspldtze auch jenseits der geforderten Branchen und (Mikro-
)Standorten, und wachsende Steuereinnahmen erhdhen mittel- bis langfristig
die Spielrdume auch fiir soziale und kulturelle Mafinahmen.

Wesentliches Element einer Politik der wettbewerbsfahigen Stadt ist das
Bemiihen, die sogenannten harten und weichen Standortfaktoren fiir Unter-
nehmen zu verbessern. Dabei spielen aktives Standortmarketing, image-
fordernde stddtebauliche GroBprojekte und Events sowie — als Instrument
zur Umsetzung konkreter Vorhaben — public-private partnerships eine
besondere Rolle. Kritikpunkte an einer vorrangig am Leitbild der wett-
bewerbsfahigen Stadt orientierten Politik ist zunachst die Konzentration der
zur Verfiigung stehenden Finanzmittel auf MafBinahmen und Projekte zur
Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit, aber auch die dabei in Kauf ge-
nommenen negativen sozialen und dkologischen Folgen.” Des Weiteren
befordere die Fokussierung auf Unternehmen Steuerungs-, also urban
governance-Strukturen, in denen bestimmte Eliten, z.B. im Rahmen von
public-private partnerships, einen starken Einfluss nehmen und demokrati-
sche Kontrollmechanismen geschwécht werden.

Wiahrend das Leitbild der wettbewerbsfahigen Stadt in engem Zusam-
menhang mit jiingeren Entwicklungen und Diskursen, vor allem der Globa-
lisierung, steht, nehmen die beiden im folgenden diskutierten Leitbilder
Bezug auf traditionelle Strukturen europiischer Stidte. Dabei handelt es
sich um Strukturen, die sich im 19. und 20. Jahrhundert herausgebildet
haben und die aufgrund der ihnen zugeschriebenen positiven Wirkungen
sowie als Gegenmodell zu aktuellen Verdnderungsprozessen inzwischen zu
Leitbildern der Stadtentwicklung avanciert sind.

Das Leitbild der kleinriumig sozial gemischten Stadt basiert auf der
Annahme, dass Chancengerechtigkeit und Gleichwertigkeit der Lebens-
bedingungen in kleinrdumig sozial gemischten Stidten cher gewahrleistet
sind als in rdumlich polarisierten Stadten. Der negative Bezugspunkt dieses
Leitbilds sind US-amerikanische Stidte, in denen sich rdumliche und soziale
Polarisierungsprozesse gegenseitig verstirken und die rdumliche Konzen-
tration benachteiligter sozialer Gruppen zu vielfiltigen gesellschaftlichen
Problemlagen fiihrt. Hier ist insbesondere die Ausweitung von Armut und
Exklusion zu nennen, die inzwischen auch in vielen européischen Stidten zu
beobachten ist (vgl. KLAGGE 2005). Impliziter Bestandteil des Leitbilds der

* Siehe z.B. MOULAERT et al. (2001) und die anderen Beitriige im Themenheft.
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kleinrdumig sozial gemischten Stadt ist daher das Bestreben, soziale Polari-
sierungsprozesse unabhingig von ihrer riumlichen Auspriagung zu verhin-
dern und insbesondere Armut und Exklusion zu bekadmpfen.

Wichtiges Element einer am Leitbild der kleinrdumig sozial gemischten
Stadt orientierten Politik sind staatliche bzw. kommunale Interventionen auf
dem Wohnungsmarkt, insbesondere durch Flachenpolitik, Bauleitplanung
und sozialen Wohnungsbau. Dazu z&hlen auch Stadterneuerungsmalnah-
men, Infrastrukturpolitik sowie Projekte der sozialen Stadtteilentwicklung,
wie sie in vielen deutschen Stadten in den 1990er Jahren eingefiihrt wurden.
Kritik an einer solchen Politik macht sich zum einen an den entstehenden
Kosten und der langfristigen Bindung finanzieller Mittel fest, denen — so die
Kritiker — ein zu geringer bzw. nicht messbarer Nutzen gegeniiberstehe,
wihrend in Zeiten knapper Kassen diese Mittel in anderen Politikbereichen
fehlen. Zum anderen wird die lenkende und steuernde Rolle der Kommune
als Problem hervorgehoben, die angesichts knapper personeller Ressourcen
und komplexer Problemstellungen tiberfordert sei und der vor allem von
marktliberaler Seite die Kompetenz fiir ,,dirigistische* Interventionen abge-
sprochen wird.

Ebenso wie das Leitbild der kleinrdumig sozial gemischten Stadt kniipft
das Leitbild der kompakten Stadt an Strukturen der traditionellen européi-
schen Stadt an, wobei nun der Aspekt der Siedlungsstruktur und Flachennut-
zung im Vordergrund steht. Die kompakte Stadt ist ein Gegenmodell zu
Zersiedelung und funktionaler Entmischung —und wiederum zur US-ameri-
kanischen Stadt mit ihrem hohen Flachenverbrauch und (Individual-)Ver-
kehrsaufkommen. Das Leitbild propagiert Verdichtung und kleinrdumige
Funktionsmischung in der Kernstadt sowie eine ,,Arbeitsteilung® hinsicht-
lich verschiedener wirtschaftlicher Funktionen und unterschiedlicher Wohn-
formen mit dem weniger verdichteten Umland. Dabei ging es zunéchst vor
allem darum, durch eine bewusste Gestaltung von Nutzungsmustern und
Verkehrsinfrastrukturen Fldchen zu sparen und Verkehr zu minimieren, um
so die Ressource Umwelt zu schonen.

Neben der 6kologischen Begriindung wird dem Leitbild der kompakten
Stadt inzwischen jedoch auch eine wirtschaftliche und soziale Rationalitét
zugeschrieben: Demnach befordere die kleinrdumige Konzentration be-
stimmter wissensintensiver und kreativer Tatigkeiten in der Kernstadt Inno-
vationen durch Agglomerationsvorteile, und zwar vor allem in kleinrdumig
funktionsgemischten Quartieren (vgl. Debatten zu metropolitanen Okono-
mien). Gleichzeitig erfreuten sich urbane Quartiere in den Kernstadt einer
gewachsenen Wertschétzung als Wohnstandort und kdnnten dazu beitragen,
die Abwanderung gut verdienender Haushalte ins Umland zu stoppen und
die sozial(rdumlich)en Strukturen in den Kernstiadten zu stabilisieren.
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Die Ausfithrungen verdeutlichen, dass sich eine am Leitbild der kompakten
Stadt orientierte Politik nicht in wenigen Punkten abschlieBend skizzieren
lasst. Stichwortartig seien hier daher nur einige wesentliche Elemente einer
solchen Politik genannt: Flachenrecycling, insbesondere die Konversion von
innerstadtischen Brachen, Nachverdichtung im Bestand, Aufwertung (inner-
)stadtischer Wirtschafts- und Wohnstandorte, Férderung nutzungsgemisch-
ter Strukturen, Infrastrukturpolitik in den Bereichen Verkehr, Bildung,
Gesundheit etc. Kritik am Leitbild der kompakten Stadt bezieht sich —
ebenso wie beim Leitbild der sozialen Stadt —auf die Kosten-Nutzen-Relati-
on und die steuernde Rolle der Kommune. Des Weiteren wird diskutiert,
inwieweit ,,urbane Milieus* tatsdchlich attraktive Wohnstandorte fiir groBere
Gruppen der (Stadt-)Bevolkerung sind oder ob diese Annahme nur dem
Wunschdenken der Planer entspringt, wahrend gleichzeitig die 6kologischen
Potenziale und Vorteile von Suburbanisierungsprozessen und Funktions-
trennung unberiicksichtigt bleiben (vgl. Ausfiihrungen zur Zwischenstadt
von SIEVERTS 1997).

Die Ausfithrungen zu den drei ausgewédhlten Leitbildern zeigen, dass
diese sich nicht unbedingt gegenseitig ausschlieBen, auch wenn im ein-
zelnen Widerspriiche und Konflikte auftreten kdnnen. Welche Leitbilder
stadtischer Politik zugrunde liegen und wie sie in welchen Politikfeldern
miteinander kombiniert werden, ist u.a. davon abhingig, wer mit wem wie
und auf Grundlage welcher Handlungsorientierungen und Politikverstand-
nisse zusammenarbeitet und Politik ,,macht* (vgl. Abb. 1).

2.2 Urban governance-Strukturen als institutionelle Arrangements
Ausgangspunkt der aktuellen Auseinandersetzung mit urban governance
sind die im Zuge des wirtschaftlichen und sozialen Wandels zu beobachten-
den politischen Restrukturierungsprozesse und ihre Bedeutung fiir institutio-
nelle Arrangements und Steuerungsstrukturen auf der Ebene der Stddte und
Gemeinden (vgl. 1). Unter dem Stichwort ,,From government to governan-
ce* werden — begrifflich unscharf, da hier mit governance keine konkrete
Steuerungsstruktur, sondern nur das Nicht-mehr-Vorhandensein eines
bestimmten Modells beschrieben wird (vgl. FURST 2001) — Verdnderungen
der Form und Funktion von Staatlichkeit diskutiert. Dabei geht es vor allem
um die Rolle und das Zusammenspiel zwischen verschiedenen 6ffentlichen
und nicht-6ffentlichen (d.h. privaten und zivilgesellschaftlichen) Akteuren.
Diese haben sich — so die These — in den vergangenen Jahrzehnten grundle-
gend verédndert, wobei Verschiebungen zwischen verschiedenen geographi-
schen Mafstabsebenen integraler Bestandteil dieses Wandels sind (vgl. hier
und im Folgenden BRENNER 1999; MAYER 1996; MCLEOD u. GOODWIN
1999; OBENBRUGGE 2003; JESSOP 1997).
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Unabhéngig von der Bezugsebene Stadt sind vor allem drei Prozesse der
politischen Restrukturierung hervorzuheben (vgl. Abb. 2): (1.) bei den
offentlichen Akteuren ein Bedeutungsverlust der nationalen Ebene zugun-
sten supranationaler und regionaler Akteure, (2.) der Bedeutungsgewinn
privater und zivilgesellschaftlicher Akteure gegeniiber 6ffentlichen Akteu-
ren und (3.) ein damit einhergehender Wandel der Koordinationsformen von
staatlich-hierarchischer Steuerung (,, government ) zu marktlicher Koordi-
nation und anderen horizontalen Koordinationsformen wie Kooperationen,
Partnerschaften, Netzwerken, Allianzen etc. Dass mit diesen Prozessen auch
Verdnderungen der institutionellen Arrangements im stiddtischen Kontext,
also der urban governance-Strukturen, einhergehen, ist klar. Allerdings ist
deren konkrete Auspriagung in den Stddten durchaus unterschiedlich, da
Persistenzen und Pfadabhéngigkeiten in Zusammenhang mit lokalen — oder
im internationalen Vergleich auch nationalen — Besonderheiten auftreten.
Insbesondere konnen stadtpolitische Akteure im Rahmen der ihnen durch
die bisherigen Strukturen zugewiesenen Rolle Verdnderungen der urban
governance-Strukturen befordern oder auch behindern, u.a. abhéngig davon,
welche Ziele sie verfolgen bzw. an welchen Leitbildern sie sich orientieren.

Stadte, _ National- ‘ Supranationale
Regionen staaten Institutionen

A—t

Zivilgesellschaftliche Akteure ‘
1

¥ ¥

Private Akteure ‘

Gleichzeitig Bedeutungsgewinn von Koordinationsformen jenseits staatlich-hierarchischer
Steuerung: Kooperation/Netzwerke/Allianzen und Markt

Abb. 2: Politische Restrukturierungsprozesse: ,, From government to
governance®; Quelle: eigene Darstellung

Die Vielfalt der real existierenden urban governance-Strukturen lésst sich
analytisch durch ihre Zuordnung zu verschiedenen idealtypischen urban
governance-Strukturen erfassen. Im Folgenden werden in Anlehnung an
PIERRE (1999) drei idealtypische Modelle vorgestellt, mit denen sich Unter-
schiede und aktuelle Verdnderungen in der Stadtpolitik européischer Stidte
und Metropolregionen charakterisieren lassen. Sie — und die Auswahl ist
keineswegs vollstindig — konnen in jeweils unterschiedlicher Bedeutung
und Kombination in einzelnen Stidten und bestimmten Politikfeldern auf-
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treten. Dennoch ldsst sich eine gewisse zeitliche Reihenfolge in ihrer Ent-
wicklung konstruieren, die die oben skizzierten Trends der politischen
Restrukturierung teilweise widerspiegelt. In Tabelle 1 sind die drei ausge-

wihlten Modelle tabellarisch dargestellt.

Korporatistisch

Managementorientiert

Pro-Wachstum

(corporatist) (managerial) (progrowth)
Ubergeordnete Verteilungsgerechtigkeit | Effizienz, Professionalitat | Wirtschaftswachstum
Ziele
Schlissel- organisierte Verwaltungselite, politische Elite,
akteure Interessenvertretung professionelle Unternehmen,
(v.a. Kammern, Verbande) | Dienstleister unternehmensnahe
Verbande
Interaktions- Aushandlung, Marktorientierung Bezug auf gemein-
logik gemeinsames sames Ziel
Konfliktmanagement
Instrumente ,Runde Tische" Vertrage, Verwaltungs- | Partnerschaften
modernisierung (public-private)
Rolle lokaler Interessenausgleich Setzen langfristiger Ziele | Rahmenbedingungen
Poltik schaffen
Probleme Dominanz organisierter mangelnde Partizipation | mangelnde

Interessen, langwierige
Prozesse

Partizipation

Tab. 1: Drei urban governance-Modelle
Quelle: eigene Zusammenstellung in Anlehnung an PIERRE (1999)

Als Ausgangspunkt dient das korporatistische urban governance-Modell,
welches als ,,Basismodell* fiir die Stddte in westlichen Wohlfahrtsstaaten
der 1960er bis in die frithen 1970er Jahre, also der Zeit soliden wirtschaftli-
chen Wachstums, gelten kann. Ubergeordnete Zielsetzung ist die angemes-
sene Teilhabe aller sozialen Gruppen am gesellschaftlichen Wohlstand
(Verteilungsgerechtigkeit). Neben offentlichen Akteuren spielen dabei
organisierte Vertretungen unterschiedlicher gesellschaftlicher Gruppen und
Interessen (Verbande, Gewerkschaften, Parteien) eine Schliisselrolle. Sie
haben im Rahmen von partizipativen Verfahren und institutionalisierten
Aushandlungsprozessen (z.B. Sozial-, Tarifpartnerschaft, formalisierte
Beteiligungsstrukturen in der Bauleitplanung sowie vielen weiteren Politik-
feldern) einen groBen Einfluss auf die gesellschaftliche Entwicklung und auf
die Entscheidungen offentlicher Akteure. Deren Rolle besteht u.a. darin,
Beteiligungsprozesse zu organisieren und zu moderieren sowie gegensétzli-
che Interessen auszugleichen. Die damit verbundenen Entscheidungsprozes-
se sind aufgrund der groBen Zahl zu beteiligender Akteure und hiufig
komplizierter Verfahrensabliufe jedoch langwierig. Ein weiteres Problem ist
die Dominanz der organisierten Interessen, die als ,,Clans* neue Interessen
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und Gruppierungen in einer zunehmend differenzierteren Gesellschaft aus-
schlieBen (kdnnen).

Das managementorientierte Modell kann als Reaktion auf die Probleme
des korporatistischen Modells interpretiert werden. Mit der Zielsetzung, die
offentliche Verwaltung effizienter und professioneller zu machen, werden
seit den 1980er Jahren in vielen Stddten die Verwaltungs- und Entschei-
dungsstrukturen grundlegend reformiert und Aufgaben(ver)teilungen neu
organisiert. Unter dem Stichwort Verwaltungsmodernisierung bzw. new
public management richtet sich der Fokus vor allem auf die Verfahren;
Marktprozesse als vermeintlich effizientere Koordinationsform gewinnen an
Bedeutung. Schliisselakteure sind dabei neben den Eliten der 6ffentlichen
Verwaltung auch professionelle Dienstleister, denen per Vertrag, haufig
nach einer Ausschreibung bisher von der Kommune wahrgenommene
Aufgaben tibertragen werden. Die Rolle der Politik beschrankt sich in
diesem (idealtypischen) Modell darauf, langfristige Ziele zu setzen, die die
Verwaltung dann mittels effizienter und professioneller Verfahren zu errei-
chen sucht. (Weitere) Probleme dieser Form der urban governance sind das
Zusammenbringen unterschiedlicher Kulturen (Verwaltung, Privatwirt-
schaft) sowie die mangelnde Beteiligung der Offentlichkeit an den laufen-
den Prozessen der Entscheidungsfindung und ihr geringer Einfluss auf das
Verwaltungshandeln.

Ahnliche Probleme bestehen beim Pro-Wachstum-Modell, das vor allem
im US-amerikanischen Kontext eine wichtige Rolle spielt (vgl. STONE
1987). Im Zuge des sogenannten Stadte- oder Standortwettbewerbs haben
sich jedoch seit den 1990er Jahren insbesondere im Politikfeld Wirtschaft
die urban governance-Strukturen in europdischen Stidten diesem Modell
angendhert. Als Schliisselakteure fungieren die politische Elite zusammen
mit Unternehmen und ihnen nahestehenden Organisationen. Sie gehen
Partnerschaften ein, um durch Abstimmung und Verzahnung ihrer Aktivita-
ten das wirtschaftliche Wachstum zu férdern. Dabei kommt den regierenden
Politikern vor allem die Rolle zu, giinstige Rahmenbedingungen zu schaffen
(Recht, Infrastruktur, Subventionen) und hierfiir ,,schlanke* und zielorien-
tierte, vom Parlament unabhingige(re) Organisations- und Entscheidungs-
strukturen (public-private partnership) zu schaffen.

2.3 Theoretische Uberlegungen zum Zusammenhang von stadtpolitischen
Leitbildern und urban governance

Die Hinweise auf Akteurs- und Steuerungsstrukturen in der Diskussion der

Leitbilder (vgl. 2.1) sowie die offensichtliche Korrespondenz zwischen dem

Leitbild der wettbewerbsfahigen Stadt und dem Pro-Wachstum-Modell

zeigen, dass die skizzierten Leitbilder jeweils unterschiedliche Affinititen

zu bestimmten urban governance-Strukturen (und -Modellen) aufweisen.
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Abbildung 3 stellt den Versuch dar, die Verbindungen zwischen Leitbildern
und urban governance theoretisch fassen, wobei die (stddtischen) Akteure
als ,,vermittelnde Instanz* fungieren und gleichzeitig diejenigen sind, die
Stadtentwicklung aktiv beeinflussen und gestalten.

AKTEURE

bilden organisa- fungieren als norma-
torischen Kontext tiver Bezugsrahmen

reproduzieren+ entwickeln+

verandern Ubernehmen

htferti
URBAN GOVERNANCE- R STADTPOLITISCHE
STRUKTUREN LEITBILDER
regulieren Diskurs
und Umsetzung

Abb. 3: Zusammenhang von urban governance und stadtpolitischen
Leitbildern; Quelle: eigene Darstellung

Der organisatorische Kontext und die Spielrdume fiir das Handeln der
stadtischen Akteure werden durch die urban governance-Strukturen be-
stimmt, wahrend stadtpolitische Leitbilder einen normativen Bezugsrahmen
bilden. Beide sind jedoch keineswegs ,,von aulen“ vorgegeben. Vielmehr
werden urban governance-Strukturen von den Akteuren reproduziert bzw.
verandert und dabei durch den expliziten oder impliziten Bezug auf stadt-
politische Leitbilder legitimiert. Stadtpolitische Leitbilder wiederum werden
von den Akteuren selbst entwickelt oder auch iibernommen. Welche Leit-
bilder in einer Stadt die aktuelle Politik inspirieren oder sogar bestimmen,
ist abhdngig von den Zielen und Interessen derjenigen Politiker, zivilgesell-
schaftlichen Vertreter etc., die im Rahmen der giiltigen urban governance-
Strukturen {iber Macht und Einfluss verfiigen.

In einer dynamischen Perspektive sind damit Verdnderungen von Leit-
bildern und urban governance-Strukturen eng mit den Machtverhéltnissen
zwischen verschiedenen (stddtischen und anderen) Akteuren verbunden.
Sich verdndernde Machtverhéltnisse konnen sich z.B. aus Verschiebungen
hinsichtlich der Ausstattung mit Ressourcen bzw. aus einer Umwertung
bestimmter (Typen von) Ressourcen herleiten. Neben demokratischen
Wabhlen spielen hierbei der weltweite Wandel der dkonomischen Beziehun-
gen, vor allem die unter dem Begriff Globalisierung erfassten neuen Bezie-
hungsmuster und Konkurrenzverhiltnisse, eine besondere Rolle.

Vor diesem Hintergrund und angesichts wachsender Arbeitslosigkeit und
Finanzknappheit der Stiadte hat in den vergangenen Jahrzehnten das Leitbild
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der wettbewerbsfihigen Stadt ebenso stark an Bedeutung gewonnen wie der
Versuch, Stadtentwicklung gemeinsam mit (finanzstarken) privaten Akteu-
ren zu gestalten.’ Dies wird von vielen stidtischen Akteuren zwar nicht
unbedingt gutgeheillen, aber als erforderlich angesehen, um sich in einer
globalisierten Welt auf der lokalen Ebene Handlungs- und Gestaltungs-
spielriume zu bewahren. Inwieweit diese Entwicklung zu einer Aufgabe
anderer Ziele und Leitbilder sowie zu einer Umgestaltung der urban go-
vernance-Strukturen in Richtung Pro-Wachstum-Modell fiihrt, ist eine
offene Frage und u.a. von lokalen Bedingungen und Schwerpunktsetzungen
abhingig. Die Beispiele Wien und Hamburg zeigen, dass diesbeziiglich
Spielrdume fiir lokales Handeln bestehen.

3 Die Beispiele Wien und Hamburg

Wien und Hamburg weisen in ihrer jiingeren Entwicklung Parallelen, aber
auch Unterschiede auf, die im Folgenden mit Fokus auf die Verbindung von
urban governance-Strukturen und stadtpolitischen Leitbildern beispielhaft
analysiert werden. Beide Stadte sind eigene Bundeslidnder und haben mit 1,6
Millionen (Wien) und 1,7 Millionen (Hamburg) etwa die gleiche Einwoh-
nerzahl (Abb. 4).” Die Zeit um 1989/90 stellt sowohl fiir Wien als auch fiir
Hamburg einen Wendepunkt in der Stadtentwicklung dar, da die Stiddte in
Zusammenhang mit dem Fall des Eisernen Vorhangs bzw. der deutschen
Vereinigung nach zwei Jahrzehnten des Bevdlkerungsriickgangs wieder
verstirkt zum Zielort von Zuwanderern wurden und auch wirtschaftlich von
den neuen Lagebeziehungen profitierten. Mit den daraus resultierenden
Chancen und Herausforderungen wurde in beiden Stidten unterschiedlich
umgegangen. Diese Unterschiede, die ihnen zu Grunde liegenden Strategien
und institutionellen Arrangements sowie ihre Verdnderungen werden im
Folgenden herausgearbeitet. Konkrete Aspekte der Wirtschaftsentwicklung
und -politik bleiben dabei ausgeklammert, da diese — ebenso wie in vielen
anderen Stddten und Regionen — auch in Wien und Hamburg durch eine
Fokussierung auf Wirtschaftswachstum, Wettbewerbsfahigkeit und die
Clusterstrategien® beherrscht werden und damit nicht geeignet sind, Unter-
schiede in der Stadtentwicklung zu erklaren.

® Diese Entwicklung wird von einigen unter dem Begriff der ,,unternehmerischen Stadt“
(entrepreneurial city) erfasst (vgl. z.B. HALL u. HUBBARD 1998; HAUBERMANN u. SIEBEL
1994; HARVEY 1989; MAYER 1990).

” Fiir einen ausfiihrlichen historischen und statistischen Vergleich siche HALASZ (1994).

8 Clusterstrategien und ihre Bedeutung fiir die kommunale Wirtschaftspolitik werden an
anderer Stelle ausfiihrlich diskutiert (z.B. BERG et al. 2001; OBENBRUGGE 2003).
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Abb. 4: Einwohnerentwicklung in Hamburg und Wien seit 1970
Quelle: Statistische Amter der Stidte

3.1 Wien: Gradueller Wandel bei Vielfalt der Ziele und Akteure

Die Stadtentwicklung in Wien ist in den 1990er Jahren auBerordentlich
dynamisch verlaufen und hat durch eine Vielzahl spektakuldrer GroBprojek-
te sowie das Bemiithen um innovative und qualitativ hochwertige Mal-
nahmen international breite Beachtung gefunden. Insbesondere die bauli-
chen Verdnderungen haben das Bild der Stadt nachhaltig verdndert und
Raum fiir die im Gefolge der Offnung Osteuropas erfolgten und zukiinftig
erwarteten demographischen und wirtschaftlichen Wachstumsprozesse
geschaffen. Die stidtische Politik hat hierbei eine Schliisselrolle gespielt,
und zwar nicht nur bei der Entwicklung von Visionen und der Schaffung
von Planungsrecht, sondern sie ist auch selbst mit 6ffentlichen Mitteln tétig
geworden. Parallel zur Entwicklung neuer Biiroflichen vor allem durch
private Investoren hat die Stadt in groBem Umfang in die Bereiche Verkehr,
Freizeit und Erholung sowie in die Stadtsanierung und in den Wohnungs-
neubau investiert.

Derumfassende Ansatz und die Visionen der Wiener Stadtentwicklungs-
politik ab 1989/90 kommen in dem in den frithen 1990er Jahren unter Stadt-
baurat Swoboda gepréigten Begriff der ,,sozialen und 6kologischen Griinder-
zeit” zum Ausdruck. Wien wird ,,als regionales und internationales Zentrum
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in einem neuen gemeinsamen Europa® skizziert, welches aufgrund seiner
Lage und historischen Verbindungen ,,Zugpferd fiir eine umfassende In-
tegration der ehemaligen sozialistischen Staaten® werden konnte (STADT
WIEN 1994, 7).° Ziel der im Stadtentwicklungsplan von 1994 formulierten
Politik ist es nicht nur, ,,Wohnungen und Arbeitspldtze fiir eine immer
differenzierter strukturierte Bevolkerung™ anzubieten, sondern ,,eine sozial
und 6kologisch ausgewogene Stadtentwicklungspolitik zu betreiben und
,@riinrdume zu erhalten und die Lebensqualitét fiir alle [zu] verbessern®
(STADT WIEN 1994, 5/7; s. auch JUCH u. ROSENBERGER 2001). Die be-
sondere Bedeutung sozialer und 6kologischer Aspekte der Stadtentwicklung
wird in dem 2000 vorgelegten Wiener Strategieplan (STADT WIEN 2001)
explizit fortgeschrieben, auch wenn insgesamt ein starkerer Akzent auf die
wirtschaftliche Entwicklung, u.a. im Rahmen von Clusterstrategien, gelegt
wird.

Die Umsetzung der skizzierten stddtebaulichen Visionen war von dem
Bestreben geprégt, hohe (aber mit den sozialen Zielen vertrdgliche) Dichten
zu erreichen und die innere und dullere Stadtentwicklung vor allem entlang
der Achsen des dffentlichen Verkehrs voranzutreiben. In Wien wurden in
den 1990er Jahren daher nicht nur neue Stadtentwicklungsgebiete ausgewie-
sen, sondern auch in groem Umfang in den 6ffentlichen Verkehr investiert.
Neben dem Neubau bzw. der Verldngerung von U-Bahnlinien entlang von
existierenden und neuen Siedlungsachsen ist aulerdem die Modernisierung
und Verbesserung des bestehenden Systems (Stralenbahnen, Radwegenetz)
zu nennen. Gleichzeitig wurden groBflachig Griinflichen ausgewiesen (z.B.
»Wiener Griingiirtel) bzw. als attraktive Erholungsrdume entwickelt (Do-
nauinsel bzw. ,,Copa Kagrana®).

Unter dem Motto ,,Wien an die Donau“ ist vor allem die Achse von der
Innenstadt nach Nordosten (entlang der verldngerten U1 und iiber die Donau
hinweg) entwickelt worden. Die hier realisierten Projekte schlieBen neben
kleineren Biiro- und Wohnungsbauvorhaben auch die Donauinsel und die
auf der ,iiberplatteten* Donauuferautobahn entstandene ,,Donau-City* (in
direkter Nachbarschaft zur Uno-City, dem Vienna International Centre) ein.
Das Grof3projekt Donau-City entstand auf dem Geldnde der fiir 1995 ge-
planten, aber 1991 nach einem negativen Volksentscheid abgesagten Welt-
ausstellung und soll nun als ,,zweite City“ die Wiener Innenstadt entlasten.
Die Donau-City ist als funktional integrierter Stadtteil konzipiert, in dem
neben groBflichigen und modernen Biiroflichen auch Wohn- und Frei-
zeitnutzungen sowie soziale und Versorgungseinrichtungen lokalisiert sind;
auf einer Flache von 17,4 ha sollen hier bis 2010 3.500 Menschen wohnen

° Die Aufbruchstimmung in den 1990er Jahren priigt auch die Titel diverser Publikationen,
z.B. ,,Wien wichst wieder (STADT WIEN 1991) und ,,Wien im Aufbruch® (SCHOPPER u.
HANSELY 1999).
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und bis zu 12.000 Menschen arbeiten (vgl. JUCHELKA 2002; www.vien-
nadc.at).

Neben der Donau-City und weiteren international beachteten GroBprojek-
ten sind eine Vielzahl groBerer und kleinerer Vorhaben an verschiedenen
Standorten realisiert worden (vgl. STADT WIEN 2000).'° Charakteristisch fiir
die meisten dieser Projekte und Entwicklungen ist die Anbindung an schie-
nengebundene Offentliche Verkehrsmittel, die Realisierung von Nutzungs-
mischung und — in Bezug auf die Wohnfunktion — die Umsetzung des An-
satzes der sozialen Mischung durch kommunalen und geforderten Woh-
nungsbau.'' Sowohl in neuen Wohngebieten als auch bei Sanierungsprojek-
ten hat die Stadt mit innovativen Losungen experimentiert (z.B. interkultu-
relles, autofreies und sogar ,,postfordistisches” Wohnen) und in Mallnahmen
zur Schaffung guter Wohnumfeldbedingungen investiert. Diese betreffen
z.B. die Aufenthaltsqualitdt 6ffentlicher Rdume und die Ausstattung mit
technischer und sozialer Infrastruktur, aber auch das Zusammenleben unter-
schiedlicher Bevolkerungsgruppen. Dabei nimmt die Integration von Zu-
wanderern eine prominente Rolle ein. So wird im Wiener Strategieplan von
2000 die Zielvorstellung von Wien als ,,Stadt des Miteinander verschiedener
Kulturen, Religionen und Lebensweisen postuliert und ,,Toleranz* als
wesentliches Qualititskriterium der stidtischen Gesellschaft benannt. > Mit

1 Spektakulir sind neben der Donau-City auch einige groBere Konversionsprojekte, wie z.B.
die neuen Wohn- und Gewerbefldchen in den Gasometern in Simmering (,,G-Town®), das
durch Um- und Neubau im fritheren Messepalast entstandene Museumsquartier am Innen-
stadtrand, die Umnutzung des fritheren Allgemeinen Krankenhauses als Universititscampus
sowie aktuell die Umstrukturierung des 74 ha grolen Nordbahnhof-Geléndes innerhalb des
dicht bebauten Stadtgebiets. Weitere Vorhaben sind die Entwicklung neuer Siedlungsgebiete
an verkehrsgiinstigen Standorten am Rand des dicht bebauten Stadtgebiets (vgl. HATZ 2002)
sowie kleinflichige Konversions- und Neubauprojekte und MaBnahmen der Stadterneuerung
und -sanierung im dicht bebauten Stadtgebiet, vor allem in den heruntergekommenen
griinderzeitlichen Vierteln am siidlichen und westlichen Giirtel.

! Die Stadt Wien verfiigt traditionell {iber ein sehr groBes preisgiinstiges Segment der
sogenannten Gemeindewohnungen. Nachdem die gemeindliche Wohnungsneubautitigkeit
um 1990 einen Tiefstand erreicht hatte, hat die Stadt in der zweiten Hilfte der 1990er Jahre
wieder verstérkt in den Wohnungsneubau investiert.

12 Ankniipfungspunkt ist dabei die Entwicklung Wiens zu einer multiethnischen und multi-
kulturellen Metropole bis zum 2. Weltkrieg (vgl. LICHTENBERGER 1995): , Die Integration
von zugewanderten Menschen ist seit jeher ein wichtiger Faktor fiir das Gedeihen der Stadt
... Zuwanderung starkt die Erneuerungskraft und das kreative Potential einer Stadt. Ange-
sichts stagnierender Geburtenzahlen in Stadten wie Wien trégt sie iiberdies zu sozialer und
wirtschaftlicher Stabilitdt bei ... Mit ihren Unternehmen leisten sie [die Zuwanderer] einen
wertvollen Beitrag zur Sicherung der kleinteiligen Wirtschaftsstruktur in den Bezirken.
Durch verstirkte Beratung, Schulung und Forderung will die Stadt Wien die unternehmeri-
sche Bereitschaft und Qualifikation von Zuwanderinnen und Zuwanderern weiter erhéhen ...
Die Stadt Wien ergreift ergdnzend konkrete Malnahmen gegen Diskriminierung und fordert
Projekte auf sozialer, wirtschaftlicher, kommunalpolitischer, bildungspolitischer wie kultu-
reller Ebene* (STADT WIEN 2001, 35f.).
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verschiedenen Mafinahmen und Projekten zur Forderung der Integration von
Auslindern (v.a. der typischen Gastarbeiternationalititen) " stellt sich die
Stadt Wien damit explizit gegen die Politik der nationalen Regierung, die im
Kontext einer hdufig auslanderfeindlichen Rhetorik die Einwanderungs- und
Ausléndergesetzgebung verschérft hat.

Hintergrund dieser vielfaltigen Entwicklungen und Maflnahmen im Wien
der 1990er Jahre sind politische Strukturen, die durch die seit Jahrzehnten
regierende Sozialdemokratie und die ihr nahestehenden Organisationen
sowie eine stark ausgebildete Gemeinwohl- und Konsensorientierung ge-
pragt sind. Wirtschaftsnahe Akteure sind traditionell durch das Osterrei-
chische Prinzip der Sozialpartnerschaft eingebunden und durch Kammern,
Verbinde sowie weitere Organisationen in den institutionalisierten
Steuerungs- und Entscheidungsstrukturen vertreten. Wien stellt damit ein
typisches Beispiel filir korporatistische urban governance-Strukturen dar,
wobei die traditionell starke Rolle der Stadtregierung, des Magistrats, her-
vorzuheben ist. Seit den 1990er Jahren unterliegen diese ,,klassisch* korpo-
ratistischen Strukturen jedoch einem Wandel, der teilweise als eine Trans-
formation zu einem ,,schlanken* Korporatismus, von anderen sogar als
Erosionsprozess bezeichnet wird.

Im Gegensatz zum lange vorherrschenden Modell mit einem grofen
Einfluss der Sozialpartner (Kammer, Arbeitsgeberverbdnde, Gewerkschaften
etc.) wurden die Entwicklungen in den 1990er Jahren stirker durch private
Akteure (mit)bestimmt und Entscheidungsprozesse aus offentlichen Gre-
mien in neu geschaffene Organisationen wie Entwicklungsgesellschaften
verlagert. Dabei spielten Wettbewerbe, Masterpldne, von Experten unter-
stiitzte Steuerungs- und Beratungsgremien sowie public-private partners-
hips eine groBe Rolle (fiir Donau-City vgl. JUCHELKA 2002; NOVY et al.
2001). Die projektorientierten und teilweise privatrechtlichen Organisations-
formen beschleunigten die Entscheidungsprozesse und erleichterten durch
die aktive Beteiligung von Investoren und (potenziellen) Nutzern die private
(Ko-)Finanzierung der Projekte. Sie gaben der Stadt auBBerdem die Gelegen-
heit, sich international als wirtschafts- bzw. unternehmensfreundlich und
wettbewerbsfahig, aber auch als interessante und lebenswerte Stadt zu
prasentieren (vgl. Novy et al. 2001).

Die mediale Inszenierung ist wichtiger Bestandteil der Wiener Stadt-
entwicklungspolitik. Die aktive Kommunikationsstrategie der stidtischen

* Zum Beispiel spezielle Wohnprojekte (vgl. vorletzte FuBnote), integrationsfordernde
MaBnahmen im Rahmen der Stadtsanierung (vor allem URBAN) sowie die Projekte des
Mitte der 1990er Jahre etablierten Wiener Integrationsfonds (WIF; s. MEZULIANIK 2000), der
2004 in der neu geschaffenen Magistratsabteilung fiir Integrations- und Diversititsangele-
genheiten (MA 17) aufgegangen ist. Fiir eine kritische Untersuchung der Wiener Wohnungs-
politik siche aber auch GIFFINGER (1999).
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Akteure, Themen und Projekte der Wiener Stadtentwicklung 6ffentlich und
international zu debattieren,'* hat eine breite Diskussion initiiert und sowohl
imagefordernd als auch identitétsstiftend gewirkt —und dies obwohl die neu
etablierten Entscheidungsstrukturen den direkten Einfluss der reprasentati-
ven Gremien reduzieren. Diese Verdnderung der Steuerungsstrukturen wird
von einigen als shift from government-led to investor-led politics kritisiert
(z.B. Novy et al. 2001).

Es ist jedoch festzuhalten, dass die Stadt — gemeint sind hier Magistrat
und Verwaltung — nach wie vor grofen Einfluss auf die Stadtentwicklung
ausiibt. Gesichert wird ihr Einfluss gegeniiber privaten Investoren zum einen
durch baurechtliche Festlegungen und Auflagen sowie durch direkte und
indirekte 6ffentliche Investitionen und Subventionen. Dabei sind 6ffentliche
Mittel vor allem in jene Bereiche geflossen, in denen privatwirtschaftliche
Akteure sich eher zuriickhalten (Verkehrs-, Freizeit-, soziale Infrastruktur,
geforderter Wohnungsbau), und stellen sicher, dass stadtentwicklungs-
politische Ziele wie Nutzungsmischung und soziale Ausgewogenheit tat-
sichlich erreicht werden kénnen.'* Zum anderen wird der Einfluss der Stadt
Wien durch mafigebliche Beteiligungen in den neuen Steuerungs- und
Entscheidungsstrukturen und nicht zuletzt durch die ,,Persistenz informeller
Institutionen* gewihrleistet. Damit ist gemeint, dass die etablierten Koope-
rationsbeziehungen und -netzwerke und das iiber lange Jahre gewachsene
gemeinsame Verstdndnis von Stadtentwicklung und Stadtentwicklungs-
politik, vor allem die Gemeinwohl- und Konsensorientierung, auch in den
neuen Steuerungs- und Entscheidungsstrukturen (zunéchst?) weiter wirksam
sind und eine Dominanz rein privatwirtschaftlicher Interessen (vorerst?)
verhindern.'®

3.2 Hamburg: Umbruch und Elitenorientierung bei Zielen und Akteuren
Ebenso wie Wien ist auch Hamburg lange Jahre sozialdemokratisch regiert

' Diese ist dokumentiert in einer Vielzahl von Ausstellungen, lokalen Gesprichskreisen,
internationalen Symposien und Publikationen.

!5 Einige geforderte WohnbaumaBnahmen sind Bestandteil der bereits erwihnten GrofB-
projekte (z.B. Donau-City, Gasometer) und stellen somit gleichzeitig eine Forderung der
Grof3projekte durch die 6ffentliche Hand dar.

16 Beispielhaft sei hier die gemeinsame Anstrengung unterschiedlicher Akteursgruppen
genannt, die Donau-City — nach der ,,Niederlage® im Referendum um die Weltausstellung —
zu einem auch international wahrgenommenen Erfolg zu machen. Zwar gab es vereinzelte
Proteste, aber insgesamt ist das Projekt trotz seiner Dimension und der im Laufe seiner
Entwicklung aufgetretenen Probleme relativ konfliktfrei umgesetzt worden. Das korporatisti-
sche Modell — basierend auf einem Interessenausgleich und einer gemeinsamen Vorgehens-
weise der beteiligten (organisierten) Akteure und dem Ausschluss nichtorganisierter Inter-
essen (z.B. der Bewohner des angrenzenden Stadtteils) — hat hier trotz privatrechtlicher
Organisationsform sehr gut funktioniert.
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und gepragt gewesen. Anders als in Wien haben jedoch bereits seit den
1980er Jahren sich verdndernde Mehrheitsverhéltnisse, Machtverschiebun-
gen zwischen unterschiedlichen Fliigeln innerhalb der Regierungspartei(en)
und der Einfluss aullerparlamentarischer Gruppen, vor allem aus dem griin-
alternativen Spektrum, zu teilweise harten Kdmpfen um die Priorititen in
der Stadtentwicklung gefiihrt. In Hamburg — mit seiner Selbstdefinition als
,lor zur Welt“ und einer langen Tradition als Hafen- und Handelsstadt —
sind die Leitbilddiskussionen und Akteurskonstellationen au3erdem traditio-
nell stiarker als in Wien durch den Bezug auf wirtschaftspolitische und
hafenbezogene Themen geprigt. Nach dem Regierungswechsel im Jahr
2001 verstirkte der CDU-gefiihrte Senat diese Akzentsetzung unter Bezug
auf das neue Leitbild ,,Metropole Hamburg — Wachsende Stadt™ und leitete
gleichzeitig einen Wandel der Akteurskonstellationen und offentlichen
Mittelzuweisungen ein.

Wichtige Voraussetzungen fiir die Entwicklungen seit 1989/90 sind zum
einen die frithe Orientierung auf den Standort- und Stidtewettbewerb sowie
zum anderen der wachsende Einfluss von Ideen und Akteuren des griin-
alternativen Spektrums seit den frithen 1980er Jahren. Ein markanter Eck-
punkt ist in diesem Zusammenhang die Rede des Ersten Biirgermeisters
Dohnanyi vor dem Ubersee-Club im Jahr 1983, in der er das Leitbild ,,Un-
ternehmen Hamburg* formulierte. Vor dem Hintergrund von Werftenkrise
und Deindustrialisierung forderte Dohnanyi, dass die stddtische Politik sich
umorientieren miisse, um die Standorteigenschaften und Voraussetzungen
fiir die Ansiedlung zukunftstrachtiger (Dienstleistungs-)Branchen zu ver-
bessern und damit Arbeitslosigkeit und Armut erfolgreich(er) bekdmpfen zu
konnen (DOHNANYI 1983; siehe auch DANGSCHAT u. OBENBRUGGE 1990).

Damit propagierte Dohnanyi zu einem im bundesrepublikanischen Kon-
text sehr frithen Zeitpunkt explizit die wettbewerbsfahige Stadt als Leitbild
fiir Hamburg. In diesem Kontext stehen auch seine Plédne fiir eine grundle-
gende, effizienzorientierte Verwaltungsreform und die kurz danach realisier-
te Auslagerung der Wirtschaftsforderung aus der Verwaltung in eine GmbH.
Damit kamen in Hamburg bereits in den frithen 1980er Jahren Elemente des
managementorientierten und des Pro-Wachstum-Modells von urban go-
vernance zum Tragen. Ebenfalls mit dem Namen Dohnanyi verbunden sind
allerdings auch die Auseinandersetzungen um die Neugestaltung des Hafen-
rands und die Niederlage des Senats im Konflikt um den Abriss der so-
genannten Hafenstraen-H&auser. Hier spiegelt sich exemplarisch die in den
1980er Jahren stetig gewachsene Stirke und Bedeutung der griin-alternati-
ven Bewegung in Hamburg wider, die in verschiedenerlei Hinsicht eine
andere Politik verfolgte und im Jahr 1997 erstmals als Koalitionspartner in
die Regierung eintrat.

Die Stadtentwicklung der 1990er Jahre war vor diesem Hintergrund von
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einem Nebeneinander unterschiedlicher Leitbilder geprédgt. Diese themati-
sierten neben wettbewerbsorientierten Zielen auch — mit den Begriffen
,solidarische Stadt“ und ,,griine Metropole® — soziale und okologische
Aspekte und wurden von einer ,,Politik der sozialokologischen Modernisie-
rung” begleitet (OBENBRUGGE 2006; vgl. hier und im Folgenden auBerdem
OBENBRUGGE 1999; BAURIEDL 2004). So wurde zum einen auf wirtschaftli-
che Modernisierung gesetzt, wobei aus stadtentwicklungspolitischer Sicht
vor allem die Flichenbereitstellung und Finanzierung grof3flachiger Infra-
strukturprojekte hervorzuheben sind (z.B. neues Containerterminal und
Logistikzentrum in Altenwerder, Erweiterung der Flugzeugwerft in Finken-
werder). Zum anderen entwickelte Hamburg sich seit Ende der 1980er Jahre
zu einem Vorreiter bei der sozialen Stadtteilentwicklung und damit zu einem
Vorbild fiir das 1999 etablierte Bund-Léander-Programm ,,Stadtteile mit
besonderem Entwicklungsbedarf — die soziale Stadt“. Eine wichtige Rolle
spielten dabei soziale, kulturelle und arbeitsmarktpolitische Initiativen,
deren Entwicklung durch Subventionen im Rahmen der stddtischen Arbeits-
marktpolitik und durch andere Programme geférdert wurde.

Aus stidtebaulicher Sicht besonders bedeutsame Projekte der spéten
1980er und der 1990er Jahre sind die siidostlich der eigentlichen City gele-
gene Biirostadt City-Siid und das Wohngebiet Neu-Allermdhe, das als neuer
Vorzeigestadtteil und als Gegenmodell zu den GroBwohnsiedlungen der
1960er und 1970er Jahre konzipiert wurde. Verkehrlich sehr gut an die City
angebunden (S- und Autobahn) wurden unter Beriicksichtigung 6kologi-
scher und sozialer Gesichtspunkte fast 10.000 Wohnungen fiir iber 20.000
Menschen errichtet sowie eine umfangreiche Sozial-, Bildungs- und Frei-
zeitinfrastruktur geschaffen. Ergénzt wurden diese MaBnahmen durch
weitere Biiro- und Wohnbauprojekte, die das Wachstum von Bevolkerung
und Wirtschaft innerhalb der Stadtgrenzen ermdglichen sollten.

Am spektakulérsten ist jedoch das Projekt HafenCity, das 1997 erstmals
vorgestellt wurde und mit einer Fldche von 155 ha (davon 100 ha Landfla-
che) eines der grofiten Stadtentwicklungsvorhaben Europas ist. In direkter
Nachbarschaft zur historischen Speicherstadt gelegen und als Erweiterung
der Hamburger Innenstadt gedacht entsteht die HafenCity als ganz neuer
Stadtteil, in dem — anders als in der City-Siid und in Neu-Allermdhe — ein
kleinrdumiges Nebeneinander von Wohnen, Arbeiten, Freizeit und Kultur
angestrebt wird."” Aus Kostengriinden werden allerdings keine Sozialwoh-
nungen gefordert; auch eine Anbindung an den schienengebundenen Nah-
verkehr ist bisher nur in der Diskussion. Neben hochwertiger Wohnbebau-
ung und Biiroflichen fiir moderne Dienstleister sollen vor allem grofe

'7 Bereits 1998 lag ein erster Masterplan fiir das frither vor allem durch Hafen- und Indu-
strienutzungen gepragte Gebiet zwischen Hamburger Innenstadt und Elbe vor; die ersten
Bauten sind inzwischen bereits fertig und werden genutzt.

35



Britta KLAGGE

kulturelle und touristische Einrichtungen (Elbphilharmonie, Museen, Aqua-
rium) die Attraktivitdt und Metropolfunktion Hamburgs insgesamt starken.

Nachdem die CDU zunéchst Bedenken gegen das unter dem Ersten
Biirgermeister Voscherau (SPD) initiierte Projekt hatte, ist es inzwischen
zum Aushéngeschild auch des neuen Senats avanciert. Es dient als Schliis-
selprojekt fiir das neue Leitbild ,,Metropole Hamburg — Wachsende Stadt
und ist Bestandteil der vom Oberbaudirektor Jorn Walter entwickelten und
im Leitbild aufgegriffenen Vision vom ,,Sprung iiber die Elbe*.'®

Das Leitbild ,,Metropole Hamburg — Wachsende Stadt* basiert auf einer
Idee des Finanzsenators Peiner; es thematisiert die langfristige Entwicklung
der Stadt und stellt die Basis fiir eine gezielte Wachstumsstrategie dar (vgl.
hier und im Folgenden FHH 2002). Unter Bezug auf den Wettbewerb der
Stadte und Regionen um Investitionen und Arbeitspldtze wird postuliert,
dass Einwohnerzahl und Wirtschaftsleistung der (Kern-)Stadt wachsen
miissen, um die Steuereinnahmen zu erhdhen und damit die Lebensqualitét
und Zukunftsfahigkeit der Stadt langfristig zu sichern. Die quantitativen
Ziele einer solchen Wachstumsstrategie sollen vor allem durch ,,qualitatives
Wachstum® innerhalb der Stadtgrenzen erreicht werden, insbesondere durch
eine Verbesserung der unternehmerischen Standortbedingungen und durch
attraktive Wohnraumangebote fiir hochqualifizierte — gemeint sind Steuern
zahlende — Menschen und ihre Familien.

Die Konzeption des Leitbilds erfolgte weitgehend unter Ausschluss der
Offentlichkeit; eine schriftliche Fassung wurde erstmals 2002 in einer Se-
natsdrucksache der Offentlichkeit zugénglich gemacht (FHH 2002). Ziele,
Plane, Leitprojekte, MaBnahmen und weitere Informationen sind seit 2003
in einer aufwéndigen Internetprisentation dargestellt, die gleichzeitig der
Information und der Werbung dient (http://www.wachsende-stadt.de/). "’
Grofere bereits in der Umsetzung befindliche Malnahmen, die mit dem
Leitbild begriindet wurden, sind ein Sofortprogramm zur Ausweisung von
19 Wohnbau- und 10 Gewerbefldchen im Jahr 2003, die 2004 erfolgte
Griindung einer Hamburg Marketing GmbH, die neben der professionellen

'8 Mit dem ,,Sprung iiber die Elbe* wird ein Bogen von der Hamburger Innenstadt iiber die
Hafen-City, die isoliert zwischen Industrie- und Hafenflichen gelegenen Elbinseln Veddel
und Wilhelmsburg bis nach Harburg am siidlichen Elbufer geschlagen. Durch die Entwick-
lung dieser hafennahen von Deindustrialsierung geprédgten bzw. als Wohnstandorte benach-
teiligter Bevolkerungsgruppen in Verruf geratenen Gebiete — u.a. im Rahmen der Interna-
tionalen Bauausstellung gemeinsam mit der Internationalen Gartenschau im Jahr 2013 —
sollen attraktive Wachstumsreserven fiir Wohnen und Gewerbe erschlossen werden und der
Raum siidlich der Elbe besser mit den nordlich der Elbe gelegenen Stadtteilen verbunden
werden (vgl. www.wachsende-stadt.de).

' Senator Peiner stellte das Leitbild im Jahr 2003 im Ubersee-Club vor (vgl. www.uebersee-
club.de/vortrag/vortrag-2003-04-02.pdf), ohne allerdings die Resonanz der genau 20 Jahre
frither gehaltenen ,,Unternehmen Hamburg“-Rede von Dohnanyi zu erreichen.
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Vermarktung des Standorts auch in den Lenkungsgruppen fiir die
Leit(bild)projekte mitwirken soll (vgl. www.marketing.hamburg.de), sowie
die fiir das Jahr 2005 anvisierte Griindung einer Beratungs- und Service-
Stelle ,,Welcome Center Hamburg™, die ,,Leistungstriager aus aller Welt*
anwerben und bei ihrem Umzug in die Metropole Hamburg unterstiitzen
soll. Die beiden letztgenannten Organisationen sind als public-private
partnerships konzipiert und gehen auf Forderungen der Handelskammer
zuriick. Diese hat parallel zum Senat eine eigene programmatische Schrift
zur wachsenden Stadt erstellt, deren konkrete politische Forderungen sich zu
einer wichtigen Grundlage fiir die Politik des Senats entwickelt haben (HK
2003).%

Damit sind die (verdnderten) Steuerungsstrukturen und Akteurskon-
stellationen angesprochen, die die Hamburger Stadtentwicklung seit dem
Regierungswechsel im Jahr 2001 prigen. Hier ist es vor allem der Handels-
kammer gelungen, ihren Einfluss vom Feld der Wirtschaftspolitik, wo sie
auch vor dem Regierungswechsel eine herausragende Rolle spielte, auf
andere Politikfelder auszuweiten. Der grof3e Einfluss der personell sehr gut
ausgestatteten Handelskammer ist u.a. vor dem Hintergrund einer Hambur-
ger CDU zu erklédren, die jahrzehntelang in der Opposition war und an
einem Mangel an geeigneten Fach- und Fithrungskréften in den eigenen
Reihen leidet. Neben ihrer Funktion als Ideengeberin ist die Handelskammer
inzwischen auch formell {iber eine 30 %ige Beteiligung an der neuen Ham-
burg Marketing GmbH eng mit dem Senat und dem Leitbild der wachsenden
Stadt verbunden und wird auch am geplanten Welcome Center mitwirken.

Eine zentrale Rolle fiir die Konzeption des Leitbilds der wachsenden
Stadt spielt auBerdem der Oberbaudirektor. Mit seiner Vision des ,,Sprungs
iiber die Elbe* und den damit verbundenen sowie weiteren stddtebaulichen
Projekten steuert er die konkreten Bilder bei, die das Leitbild illustrieren
und fiir die Offentlichkeit vermittelbar machen. Als Grundlage fiir die enge
Zusammenarbeit dieser und weiterer, vor allem unternehmensnaher Akteure
ist u.a. die im Jahr 2003 gescheiterte Olympia-Bewerbung zu nennen. Im
Rahmen des Bewerbungsprozesses hat sich unter Fithrung des neuen Senats
(der die Bewerbung von der Vorgéngerregierung iibernommen hatte) eine

2 Der Dreiklang ,,Wertschdpfung — Bevolkerung — Lebensqualitit® in der Schrift der Han-
delskammer korrespondiert teilweise wortlich mit wichtigen Schliisselkategorien der Leit-
bildziele (vgl. FHH 2002 sowie www.wachsende-stadt.de). Wahrend allerdings in der
Senatsdrucksache — tibrigens ebenso wie in der ,,Unternehmen Hamburg“-Rede (DOHNANYI
1983) — noch das Ziel formuliert wird, die Stadt fiir ,,kreative Menschen® attraktiver zu
machen, redet die Handelskammer ganz offen vom Wettbewerb um ,leistungsstarke
Menschen (HK 2003, 3). Stidtebauliche Ziele wie Nutzungsmischung und eine Ausrichtung
der Stadtentwicklung am schienengebundenen OPNV gehéren nicht zu den Kernforderungen
der Handelskammer, werden aber immerhin in verschiedenen Zusammenhéngen erwéhnt
(HK 2003, 53, 78, 85, 95).
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Koalition unterschiedlicher Gruppen und Einzelpersonen gebildet, die mit
der Olympia-Bewerbung eine Art Aufbruchstimmung in der Stadt schufen
und deren Pline auf — fiir Hamburger Verhéltnisse — sehr breite Zustimmung
gestoBen sind (vgl. BEUST 2003). Mit dem Leitbild kniipfte der Senat nicht
nur inhaltlich an die Planungen fiir Olympia an, sondern auch hinsichtlich
des unterstiitzenden Netzwerks und seiner Schliisselakteure.

Nicht zuletzt spiegelt die Auslagerung von Aufgaben auf neue privat-
rechtliche Organisationen und die Demontage bestehender und die Schaf-
fung neuer Arbeitszusammenhénge in den Behorden die verdanderten Priori-
taten und Akteurskonstellationen in der Stadtentwicklung(spolitik) wider.
So wurden die erst Ende der 1980er bzw. 1991 etablierten Behorden fiir
Umwelt und fiir Stadtentwicklung inzwischen in die traditionell konservati-
ve Baubehorde integriert (die nun unter dem Titel Behorde fiir Stadtent-
wicklung und Umwelt firmiert). Die Kompetenzen der ehemals méachtigen
Behorde fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales wurde in verschiedenen zum
Teil bestehenden, zum Teil neuen Behorden angesiedelt (Wirtschaft und
Arbeit, Wissenschaft und Gesundheit, Soziales und Familie). Die Themen-
felder Umwelt, Soziales, Arbeitsmarktpolitik und Stadtentwicklung, in
denen in den 1990er Jahren Ideen und Akteure aus dem griin-alternativen
Spektrum und dem linken Fliigel der SPD dominierten, wurden damit ande-
ren Themen zugeordnet und besitzen keine eigenen ,,Fiirsprecher im Senat
mehr.

Diese Umstrukturierungen und die daraus resultierenden Aufgabenzu-
schnitte korrespondieren mit einem anderen Typ von Leitbild(prozess). An
die Stelle von verschiedenen Leitbildern, die relativ unverbunden nebenein-
ander die Politik in unterschiedlichen Feldern bestimmten und von Fall zu
Fall miteinander konkurrierten,?' ist ein geschlossenes Leitbild mit klaren
Prioritdten getreten, das sich an den Ideen und Vorstellungen weniger Ak-
teure orientiert.” Soziale und 6kologische Belange werden dabei dkono-
mischen und steuerpolitischen Zielen untergeordnet (vgl. BAURIEDL 2004).

Dies spiegelt sich u.a. in einer Verschiebung der Aufmerksamkeit und der
finanziellen Mittel wider: von der Verbesserung der Lebensbedingungen in

2! Ein iiberregional diskutiertes Beispiel, das Ende der 1990er Jahre heftige Kontroversen
auch innerhalb der Regierungskoalition ausldste, ist der Konflikt um das Naturschutzgebiet
,Miihlenberger Loch“, das fiir die Airbus-Erweiterung inzwischen zu einem groflen Teil
aufgeschiittet und bebaut wurde.

2 Unter dem rot-griinen Senat wurden die unterschiedlichen und teilweise widerspriichlichen
Zielsetzungen unter dem Label der nachhaltigen Stadtentwicklung zwar nachtriaglich, aber
eigentlich nur begriftlich ,,harmonisiert™ (vgl. HOJA et al. 2000). Die Tatsache, dass auch die
neue Regierung vom Nachhaltigkeitsbegriff Gebrauch macht, indem sie nachhaltiges Wachs-
tum als Ziel postuliert, verdeutlicht dessen konzeptionelle Unschérfe. Die Unterschiede
werden allerdings in den begrifflichen Kontexten — nachhaltige Entwicklung versus nachhal-
tiges Wachstum — deutlich (vgl. BAURIEDL 2004; OBENBRUGGE 2006).
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benachteiligten Quartieren und fiir benachteiligte Gruppen auf die Schaf-
fung attraktiver Wohnstandorte und Lebensbedingungen fiir die umworbe-
nen Eliten, von kleinteiligen sozialen, kulturellen und arbeitsmarktpoliti-
schen Projekten auf GroBveranstaltungen und das stddtebauliche GroB3-
projekt HafenCity. Zwar ist ebenso wie in Wien der stadtische Einfluss auf
die Entwicklungen iiber das Baurecht und maf3gebliche Beteiligungen in den
neuen Steuerungsstrukturen gesichert; aber im Gegensatz zur Wiener Stadt-
regierung, die — mit allerdings groBem finanziellen Aufwand — auch ge-
staltend titig ist, werden beispielsweise sozialer Wohnungsbau, OPNV und
Nutzungsmischung in Hamburg weniger aktiv geférdert und mit weniger
Nachdruck gefordert als in Wien.”

3.3 Urban governance-Strukturen und Leitbildorientierungen im Vergleich
Der Vergleich der jiingeren Wiener und Hamburger Stadtentwicklung zeigt
einige Ahnlichkeiten. Ahnlich sind die stidtebaulichen Visionen (Wien an
die Donau, Sprung iiber die Elbe), die zentrale Rolle stddtebaulicher Grof3-
projekte (Donau-City, HafenCity) und die gestiegene Bedeutung von wett-
bewerbsorientierten Ideen und privaten Akteuren. Dennoch haben sich die
Akteurskonstellationen und allgemeiner die urban governance-Strukturen
sowie die damit verbundenen Leitbildorientierungen seit Beginn der 1990er
Jahre in den beiden Stidten unterschiedlich entwickelt. Dabei ist ein deutli-
cher Zusammenhang zwischen Leitbildern und urban governance-Struktu-
ren auch im Zeitverlauf zu verzeichnen.

In Wien wurde eine bewihrte korporatistische Akteurskonstellation mit
ihren stabilen Formen der Aushandlung und des Interessenausgleichs in
Richtung Management- und Wettbewerbsorientierung weiterentwickelt.
Ausgangspunkt ist eine lange bestehende, auf Gemeinwohl und Konsens
ausgerichtete Struktur, die in ihren Grundziigen, aber unter Beteiligung
neuer, vor allem privater Akteure und mit neuen Instrumenten weiter be-
steht. Die verdnderte Struktur steht fiir eine Kombination der drei in 2.1
vorgestellten Leitbilder, die sich auch in der praktischen Politik in der
integrativen Beriicksichtigung sozialer und 6kologischer Aspekte nieder-
schlagt. Diese Politik wird vor allem durch finanzielle Aufwendungen der
offentlichen Akteure und durch informelle Institutionen (Konsensorientie-
rung) abgesichert. Diese halten das institutionelle Arrangement auch unter
neuen Rahmenbedingungen und bei verdnderten Akteurskonstellationen
zusammen und erkldren, dass zumindest im Vergleich zu Hamburg er-
staunlich wenig oOffentlich ausgetragene Konflikte aufgetreten sind. Wie
stabil eine solche Konstellation auf Dauer sein kann, insbesondere inwiefern

2 Dies allerdings auch schon vor dem Regierungswechsel (vgl. HOJA et al. 2000), der dies
nur weiter akzentuiert hat.
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es zukiinftig gelingen wird, private Investoren auf soziale und 6kologische
Ziele zu verpflichten, ist eine offene Frage.

Im Vergleich zum graduellen Wandel in Wien stellt Hamburg ein Bei-
spiel fiir einen Umbruch der Leitbildorientierungen und der urban gover-
nance-Strukturen dar, der durch einen Regierungswechsel ausgeldst wurde.
So hat der neue Senat in Abgrenzung von seinen eher pluralistisch orientier-
ten Vorgéingerregierungen mit dem Leitbild der wachsenden Stadt ein sehr
eingingiges und damit offentlichkeitswirksames Profil entwickelt.?* In
diesem werden soziale und 6kologische Belange — ganz im Sinne des Leit-
bilds der wettbewerbsorientierten Stadt — dem Wettbewerbs- und Wachs-
tumsgedanken untergeordnet bzw. fiir diesen instrumentalisiert. Gleichzeitig
hat der Senat mit den bei der Konzeptualisierung und Umsetzung des neuen
Leitbilds beteiligten (unternechmensnahen) Akteure gezielt neue urban
governance-Strukturen entwickelt, die Elemente des Pro-Wachstum-Mo-
dells aufweisen. Ausgangspunkt ist in Hamburg ebenso wie in Wien eine
korporatistische Struktur, die sich aber bereits seit den 1980er Jahren fiir
neue Gruppen und Interessen, vor allem aus dem griin-alternativen Spek-
trum, gedffnet hatte. Diese wurden jedoch nicht einfach in die korporatisti-
sche Struktur integriert; vielmehr haben die Gegensétze zwischen
unternechmens- und wettbewerbsorientierten Akteuren, allen voran der
Handelskammer, und griin-alternativen und anderen Gruppen schon sehr
frith zu 6ffentlich ausgetragenen und teilweise sehr spannungsgeladenen
Konflikten gefiihrt.

Im Vergleich zu Wien ist in Hamburg also die Konsensorientierung
traditionell deutlich geringer ausgeprigt, was den angesprochenen Umbruch
erleichtert hat. Allerdings spiegelten die SPD-gefiihrten Regierungen viele
der bestehenden Gegenséitze und Interessenkonflikte intern wider und haben
sie durch Kompromisse entschérft, die die verschiedenen Parteifliigel oder
Koalitionspartner dann den ihnen jeweils nahestehenden auBBerparlamentari-
schen Organisationen und Gruppierungen prisentieren konnten. Mit dem
Regierungswechsel verloren diese vielféltigen und teilweise uniibersicht-
lichen Akteurs- und Interessenverflechtungen und -abhingigkeiten ihre
Anbindung an die offizielle Senatspolitik und damit in vielen Féllen auch
ihre finanziellen und machtpolitischen Ressourcen.

Anders als Wien, wo die Aufrechterhaltung einer Konsensorientierung
die groBte Herausforderung fiir das bestehende institutionelle Arrangement
darstellt, konnte sich in Hamburg der Umgang mit den durch die neuen
Strukturen ausgeschlossenen Akteuren und Interessen als Problem erweisen.
Die bereits aufgetretenen Konflikte und Auseinandersetzungen um die

* Neu sind die zu Grunde liegenden Uberlegungen allerdings nicht. Vielmehr stellt das
Leitbild und die Strategie eine Zuspitzung und Konkretisierung von Ideen aus der ,,Unterneh-
men Hamburg“-Rede von Dohnanyi aus dem Jahr 1983 dar (vgl. DOHNANYI 1983).
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Réumung von Bauwagenplitzen, die ,,Privatisierung 6ffentlicher Réume*
und die Ausweisung von Wohngebieten auf Griinflichen zeigen, dass sich
— gemessen an den Anlédssen — auf relativ breiter Basis Widerstand formiert.
Wie das Beispiel der Hafenstralle in den 1980er Jahren gezeigt hat, kdnnte
dieser Widerstand durchaus in der Lage sein, die Politik des neuen Senats
nachhaltig zu storen und zu beeinflussen.

Mit Wien und Hamburg liegen also zwei zundchst dhnlich erscheinende,
bei genauerem Hinsehen aber sehr unterschiedliche Beispiele fiir den Um-
gang mit den eingangs skizzierten Herausforderungen und die daraus resul-
tierenden Stadtentwicklungsprozesse vor. Diese Unterschiede und die in den
jeweiligen Strukturen bestehenden Probleme und Konfliktpotenziale konn-
ten durch den Fokus auf stadtpolitische Leitbilder und urban governance
herausgearbeitet und — in Anlehnung an die konzeptionellen Uberlegungen
zum Zusammenhang zwischen Leitbildern und urban governance (vgl. 2.3
und Abb. 3) — zumindest ansatzweise auch erklart werden. Die Beispiele
zeigen, dass urban governance-Strukturen, vor allem die Inklusion be-
stimmter (und die Exklusion anderer) Akteure sowie die gewéhlten In-
strumente, nicht wertneutral sind (vgl. PIERRE 1999, 390) und dass die
Werte in den stadtpolitischen Leitbildern reflektiert werden. Die Beispiele
zeigen des Weiteren, dass trotz dhnlicher Zielrichtung (mehr Wettbewerbs-
orientierung) unterschiedliche Entwicklungsmoglichkeiten bestehen, also
Handlungsspielrdume fiir lokale Akteure gegeben sind, wobei diese al-
lerdings von bisherigen Entwicklungen und Strukturen abhédngig sind.

4 Bewertung der gewiihlten institutionellen Perspektive fiir die Er-
klirung aktueller Stadtentwicklungsprozesse

Eine institutionelle Perspektive mit Fokus auf stadtpolitische Leitbilder und
urban governance erfasst die organisatorische und normative Dimension
stadtischer Politik und verdeutlicht ihr Zusammenspiel. In den beiden Fall-
beispielen hat sie sich als geeigneter Analyserahmen fiir die Einordnung und
Erklarung aktueller Stadtentwicklungsprozesse erwiesen. Die Gegeniiber-
stellung und gemeinsame Diskussion von zwei Fallbeispielen hat au3erdem
die besondere Leistungsfahigkeit fiir vergleichende Untersuchungen ver-
deutlicht. Stadtpolitische Leitbilder und urban governance stellen damit
geeignete Ansatzpunkte fiir eine Konzeptualisierung von Stadtentwicklung
dar, und mit Abbildung 3 liegt ein diese Ansatzpunkte verbindender Bau-
stein fiir eine solche Konzeptualisierung vor.

Als Vorteile der vorgeschlagenen institutionellen Perspektive im Ver-
gleich zu makroanalytischen Zugéngen ist festzuhalten, dass sie den stadt-
spezifischen Bedingungen sowie der Pfadabhédngigkeit und Kontingenz von
Stadtentwicklung besser Rechnung tragt. Durch ihren Fokus auf Akteurs-
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konstellationen und Interaktionsformen bietet sie aulerdem einen geeigne-
ten konzeptionellen Rahmen fiir empirische (Detail-)Studien und damit die
Moglichkeit, Erklarungen fiir konkrete stadtische Entwicklungen herzulei-
ten. Im Vergleich zu mikroanalytischen Ansdtzen gewahrleistet die Ein-
bezichung von Handlungsorientierungen und Politikverstindnissen eine
Einbettung in den nationalen bzw. globalen Kontext. Aulerdem erlaubt der
Bezug auf Modelle von urban governance und auf generalisierte Leitbilder
vergleichende und verallgemeinernde Aussagen.

Gleichzeitig ist die vorgeschlagene Perspektive aber auch mit Problemen
und Herausforderungen verbunden. Hier ist insbesondere die Frage der
Umsetzung von Leitbildern zu nennen, also der (mogliche) Gegensatz von
Diskurs und ,,Realitdt”. Des Weiteren verdeutlichen die Beispiele, dass die
gewihlte Perspektive kein Ersatz, sondern nur eine stadt- und steuerungs-
bezogene Ergdnzung zu sozial-, wirtschafts- und politikwissenschaftlichen
Theorien ist, die gesellschaftlichen Wandel thematisieren. Weniger ein
Problem als vielmehr eine Herausforderung und Chance stellt dagegen die
Politikorientierung dar, die sich durch den Fokus auf Steuerung ergibt und
es erlaubt, Stadtentwicklung nicht nur zu erkldren, sondern auch zu be-
werten und Empfehlungen abzugeben.
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