Delia Schmdler

URBAN GOVERNANCE
Wandel durch das Leltb|ld Nachhalt|gke|t?




Urban Governance —
Wandel durch das Leitbild Nachhaltigkeit?
Stadtentwicklungspolitik in Hamburg und Wien

kassel .

university
press



Fur meinen Sohn Bela, der meistens geduldig mit mir war.

Impressum

Die Deutsche Nationalbibliothek verzeichnet diese Publikation in der Deutschen
Nationalbibliografie; detaillierte bibliografische Daten sind im Internet tber
http://dnb.d-nb.de abrufbar

Hamburg, Univ., Diss.2010

ISBN print: 978-3-89958-998-6

ISBN online: 978-3-89958-999-3

URN: http://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0002-9992

2011, kassel university press GmbH, Kassel
www.uni-kassel.de/upress



Inhaltsverzeichnis

1 Einleitung und Fragestellung .........cccooeviiiniiiiieeec e 7
1.1 ZUm AUTDAU .o 11
1.2 MEthOTiK ..o 17

2 Stadtische Politik im Wandel ... 24
2.1 Ergebnisse der Lokalen Politikforschung ............cccccocvveee. 25
2.2 Urban Governance: Was ist das Neue?........ccccoceverenvnnnnns 28
2.3 Analytische DImensionen ...........ccocevvvireeieienese s 33

2.3.1 Wandel auf Ebene von Steuerungsinstrumenten......... 33
2.3.2 Die Ebene der Akteurskonstellationen ............c.cc.co..... 37
2.4 Faktoren zur Erklarung von Wandel ... 41
2.4.1 Wissens- und ideenorientierte Perspektiven................ 41
2.5 Zusammenfihrung: Wie erkennt man politischen Wandel
und wie lasst er sich erkI&aren? ... 54
2.6 Okonomische Bedingungen und materielle Grundlagen .....55
2.7 Modi deS REJIEIENS. .....ccuviieieie et 56
3 Stadtentwicklung im Wettbewerb der Stédte..........c.ccecvvrrennne. 63
3.1 Politische Steuerungsinstrumente zwischen Planungsrecht
uNd Leithildern ... 66
3.1.1 Politikverflechtungen und politische Kultur................ 66
3.1.2 Die politisch-administrative Lage der Stadte .............. 72
3.1.3 Die zentrale Rolle der Flache in der
StadtentwicklungspolitiK............ccooevviiniiiiniiie 75
3.1.4 Der Wandel rechtlicher und planerischer Instrumente 81
3.2 Worum geht es? Aufgaben politischer Steuerung................ 86
3.2.1 Erfolgreich SeiN........ccceoeviiiiiiieeeee s 86
3.2.2 Die MeiSten SEIN! ..o 92
3.2.3 Erster sein: Strategien und Konzepte im Wettbewerb.96
3.3 Wachstum, Wachstum, Wachstum ...........ccccccoeiviinnnnnnn 101

4 Wohin steuern? Good Urban Governance und nachhaltige
StadtentWiCKIUNG ......coviiiiice e 105
4.1 Die Idee Nachhaltigkeit..........c.coovviiiiieiiiee 106

4.1.1 Fluider Charakter des Leitbildes 'Nachhaltigkeit'......111
4.1.2 QuerschnittSorientierung .......c.ccocvveveeienenene e 112
4.1.3 ZEIDEZUQP ..o 113
4.2 VVon der Idee zur Agenda 21 .........ccooveieiencnene e 114
4.2.1 Top down-Initiierung von bottom up-Prozessen....... 114

4.2.2 Die zentrale Bedeutung der lokalen Ebene
INder Agenda 21 .......ccoooviiiiininieeee e 120



4.3 Die europaische EDENe........ccocooiieiinininiiscceeee, 126

4.3.1 Die europdische Nachhaltigkeitsstrategie.................. 126
4.4 Die nationale EDeNe ..., 139
4.4.1 Die deutsche nationale Nachhaltigkeitsstrategie........ 139
4.4.2 Die 0Osterreichische Nachhaltigkeitsstrategie............. 148
4.5 Vielfalt der Nachhaltigkeitsziele bei prekarer
Verbindlichkeit: Bedingungen und Probleme................... 155
4.5.1 Fehlender Konsens in der Indikatorenbildung .......... 158
4.5.2 Dominanz rahmensteuernder Ansétze, freiwilliger
Vereinbarungen und best practices............ccocvvvernennn. 160
4.5.3 Betonung der Relevanz der Flachen...........c.cccccoeu... 161
5 Nachhaltige Stadtentwicklung in Hamburg? ..............cccceee. 165
5.1 Von der Krise der Werften zur Dienstleistungs- und
Medienmetropole ..., 166
5.2 Bevolkerungsentwicklung..........ccccoovvininiiininiiicen, 170
5.3 Hamburger StadtentwicklungspolitiK ...........c.ccocoovieienn. 173

5.3.1 Beziige zum Leitbild Nachhaltigkeit in Hamburg..... 176
5.3.2 Festlegung von Nachhaltigkeit als
Orientierungsrahmen unter ROt-Grin...........ccc.ceu..... 178
5.3.3 Das Kursbuch Umwelt ... 180
5.3.4 Ein besonderes Steuerungsinstrument:
,Leitbild: Metropole Hamburg — Wachsende Stadt*. 181
5.4 Nachhaltige Entwicklung als Rahmen fir die

Wachsende Stadt? .........ccooeveienieiniee e 192
5.4.1 Die Einmischung der Zivilgesellschaft in

Hamburger Stadtentwicklungspolitik ........................ 193
5.4.2 Die Fortschreibung des ,,Leitbildes:
Metropole Hamburg — Wachsende Stadt™......................... 200

5.4.3 Das Monitoring-System der Wachsenden Stadt....... 203
5.5 Bildung eines Indikatorensystems durch den Zukunftsrat. 205
5.5.1 Die Projektstelle Nachhaltigkeit: Nachhaltigkeit als
»Nieschenprodukt™? ..., 210
5.6 Wandel des Steuerungsmusters in Hamburg?.................... 217
6 ,,Wien ist anders*? Nachhaltige Stadtentwicklung in Wien ..... 226
6.1 Von der morbiden Schdnen zur Drehscheibe
NACN OSTEUIOPA .....cvvevveaeeiiesie it 227
6.2 Bevolkerungsentwicklung..........cccooeiininiiiiniiicicen, 229
6.3 Wiener Stadtentwicklung: ,,We are family* oder:
,,ES soll alles anders bleiben™........ccoceevveiiiiiviiiee e 231



6.4 Bezuge der Wiener Stadtentwicklungspolitik

zum Leitbild Nachhaltigkeit...........ccocooiiiiiniiiis 239
6.4.1 ,,Umweltmusterstadt Wien* als Voraussetzung ........ 239
6.4.2 Griindung eines Okosozialen Forums........................ 244
6.4.3 Das Klimaschutzprogramm ...........ccccoceeevenininnnnnnn. 245
6.4.4 Umweltschutz und Nachhaltigkeit im Einklang........ 247
6.4.5 Der Strategieplan 2000 ..........ccccevererenineneneneen 247
6.4.6 Masterplan Verkehr 2003 ... 249

6.4.7 SUPer NOW - Strategische Umweltvertraglich-
lichkeitsprufung als Mittel zur Stadtentwicklung .....249
6.4.8 Strategieplan Wien 2004: Nachhaltigkeit als

Lebensqualitat ..o 254

6.4.9 Stadtentwicklungsplan 2005............ccccoireniniinnnnn 255
6.5 Die Agenda 21- Initiativen in Wien:

Instrumente zur DemokratiSIerung? .........ccocceceverenenennns 259

6.5.1 Organisationsstruktur des LA-Prozesses in Wien .....263
6.5.2 Viel Prozess und wenig Inhalt?

Der LA 21-Prozess in Wien ........cccccvvvveveniesveneennenn 271

6.6 Wandel des Steuerungsmusters in Wien? ........ccc.ccocceveenee. 273

7 Good Urban Governance in Hamburg und Wien?.................... 281
(YT USSR SPRSN 294

Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1: most similar case Study ..........c.ccooeverenenienieninnnns 21
Abbildung 2: Coleman’sche Badewanne als Erklarungsmodell....22
Abbildung 3: Das Drei-Saulen-Modell der Nachhaltigkeit ......... 108

Abbildung 4: Konfliktdimensionen der Nachhaltigkeit............... 109
Abbildung 5: Der Nachhaltigkeitswirfel ..o 110
Abbildung 6: Die osterreichische Nachhaltigkeitsstrategie.......... 151
Abbildung 7: Das Achsenmodell von Fritz Schumacher............. 174
Abbildung 8: Die Nachhaltigkeitsampel HEINZ 2005................ 209
Abbildung 9: Ausschnitt aus der Hamburger Verwaltung........... 213

Abbildung 10: Netzwerk nachhaltiger Stadtentwicklung Hamburg .. 222
Abbildung 11: Rdumliches Entwicklungsmodell der

Stadt WIBN ..o 233
Abbildung 12: Organisationsaufbau der Lokalen Agenda 21-
Initiative iN WIeN .......ccooevie e 264

Abbildung 13: Die Organisation der LA 21 im Agenda-Bezirk..266
Abbildung 14: Netzwerk nachhaltiger Stadtentwicklung Wien...278






1 Einleitung und Fragestellung®

In der 6konomischen Globalisierung wird Stédten eine herausra-
gende Rolle zugeschrieben. So hélt beispielsweise Castells die
Wiederbelebung des lokalen Staates fiir unverzichtbar im Hinblick
auf die Entwicklung ,new democratic politics* (Castells
1996:350), Vetter (2002) betrachtet die lokale Politik gar als Res-
source der Demokratie fiir Europa, Dahrendorf (2003) unterstreicht
die Bedeutung der lokalen Ebene fir die Demokratie der unter
Druck geratenen Nationalstaaten und héalt die Gemeindeautonomie
fur eine ihrer starksten Stiitzen. Munch minzt den Souveranitats-
verlust der nationalstaatlichen Ebene als Chance fir die Stadte um,
weil sie ,eine Ruckkehr nach unten auf die Ebene von Stédten,
Gemeinden, Regionen und Bundeslandern mdglich [macht, D.S.]...
Hier erdffnen sich bessere Chancen fur die Verwirklichung der re-
publikanischen Idee von Demokratie, als dies auf der Ebene des
Nationalstaats jemals maglich war.* (Miinch 1998:408)

Diese Chancen konnen nur gesehen werden, wenn das lokale
bzw. stadtische Gemeinwesen als berschaubar klein und deshalb
nah an den Burgern gedacht wird — gegentiber einer nationalstaatli-
chen oder gar européischen Ebene. Und so klingt in den meisten
Uberlegungen an, dass die Schwelle zur Staatsbiirgerrolle in der
Stadt geringer ist, so dass sich der Burger oder die Birgerin der
Gestaltung eines ,guten Lebens’ im Gemeinwesen verpflichtet und
dafur verantwortlich fuhlen kann. ,,Urban Governance* ist das
Schlagwort, mit dem sich die Politikwissenschaft die Frage stellt,
ob tatsachlich die mit dieser Perspektive behauptete zunehmende
Aufweichung der Grenzen zwischen Staat und Gesellschaft zu
beobachten ist, welche Konsequenzen dies hat und wie dies zu be-
werten ist (vgl. Benz 2004a). Haufig wird diese Debatte unter der
Uberschrift ,,from government to governance* gefiihrt, womit ein
Wandlungsprozess politischer Steuerung weg von hierarchischen

! Diese Studie entstand Uberwiegend im Rahmen des vom Bundesministerium

fur Bildung und Forschung finanzierten Forschungsprojekts ,,Nachhaltige
Entwicklung zwischen Durchsatz und Symbolik — Leitbilder der ¢konomi-
schen Konstruktion 6kologischer Wirklichkeit in europdischen Regionen*
(NEDS), Férderkennzeichen 624-40007-07 NGS 11.
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staatlichen Institutionen und hin zu horizontalen Netzwerken und
marktformigen Problemlésungen schlagwortartig bezeichnet ist.

In einer der wenigen bislang vorliegenden international verglei-
chenden Studien, wie etwa das von der EU finanzierte Projekt
»Participation, Leadership and Urban Sustainability* (PLUS; vgl.
Haus/Heinelt/Stewart 2005), in dem 36 Fallstudien in 18 Stadten
verschiedenster Grofien in neun Léndern gemacht wurden, kom-
men die Autoren zu dem Schluss: ,,...all analysed initiatives are
examples of policy-making in local governance, in that the policy-
making process has been opened up to the society and political de-
cisions have been reached by or together with societal actors.”
(Heinelt/Sweeting/Getimis 2006:11) Ausgangspunkt der Analysen
war unter anderem die Vorstellung ,guten Regierens’ wie es etwa
die EU in ihrem Programm “Sustainable Urban Development in the
European Union” aus dem Jahr 1998 definierte. Dazu z&hlte die
Starkung 6konomischer Prosperitat, soziale Inklusion, die Beriick-
sichtigung des Umweltschutzes und die Einbindung gesellschaftli-
cher Krafte in die Politikgestaltung.

Das englische ,sustainable development’ wird ublicherweise mit
,nhachhaltige Entwicklung’ Gbersetzt. Mit dem Begriff Nachhaltig-
keit wird, vereinfachend gesagt, versucht, soziale, 6konomische
und 6kologische Entwicklungen in den Gesellschaften anzusteuern,
die jetzt und auch fiir die Zukunft fur nachfolgende Generationen
tragbar sind, und zwar Uberall auf der Welt. ,Zukunftsfahigkeit™ ist
das Wort, das deshalb hdufig synonym gesetzt wird. Nachhaltigkeit
hat als Begriff eine ungeheure Popularitat erlangt. In der offentli-
chen Debatte ist er in aller Munde und wird hier auf eine Vielzahl
von Problem- und Themenbereiche bezogen. Der Autokonzern VW
schloss z. B. ,,Nachhaltigkeitsvertrage“ zur Sicherung von Produk-
tionsstandorten ab, was darauf hinauslief, dass sie nicht ins Aus-
land verlagert wurden. Die 6ffentlichen Haushalte sollen nachhal-
tig, heillt: moglichst schuldenfrei, gemacht werden. In das Renten-
system wird ein ,,Nachhaltigkeitsfaktor eingebaut, mit dem Ziel,
auch kommende Generationen noch in den Genuss von Rentenzah-
lungen kommen zu lassen. Der Begriff zeichnet sich, wie diese we-
nigen Beispiele zeigen, dadurch aus, dass er vielfaltig verwendet
wird. Er ist potenziell ein catch-all term oder, positiv ausgedrickt:
Nachhaltigkeit ist ein Querschnittsthema, das sich durch die oben
bereits genannten gesellschaftlichen Bereiche zieht. Er ist daher mit
8



vielen Inhalten belegt und anféllig fur rhetorische Verbramungen in
politischen Sonntagsreden.

Seine politisch bedeutsame und elaborierte Ausformulierung er-
fuhr der Begriff mit dem ,,Aktionsprogramm fur das 21. Jahrhun-
dert - Agenda 21* der Vereinten Nationen aus dem Jahr 1992, auf
die sich jede Debatte um nachhaltige Entwicklung bezieht. Ein zen-
trales Kennzeichen der mit der Agenda 21 vorliegenden politischen
Programmatik ist, dass zum einen ein grof3er Wert auf die Einbin-
dung zivilgesellschaftlicher und privater Akteure, Nichtregierungs-
organisationen und  Unternehmen auf jeder  politisch-
administrativen Ebene gelegt wird. Nicht zuletzt dies macht Versu-
che seiner Realisierung in konkreten Stadten zum anschaulichen
Testfall fir die Urban Governance-Debatte. Zum anderen beinhal-
tet sie die Vorstellung, tber die Produktion von Wissen, d. h. die
systematische Sammlung von Daten und Statistiken (ber den Zu-
stand der Welt, Managementstrategien zur Problemldsung generie-
ren zu kénnen.

Nachhaltige Stadtentwicklungen werden in dem Dokument als
herausragend wichtig eingestuft. Mit gutem Grund: In Stédten wer-
den Uber 75 % der globalen Ressourcen verbraucht, so hat es etwa
das Deutsche Institut fiir Urbanistik errechnet.? Insgesamt steigt der
Bedarf an Energie aus erneuerbaren oder nicht erneuerbaren natur-
lichen Ressourcen fur die Aufrechterhaltung der Versorgung und
Befriedigung des Konsumhungers der stadtischen Bevolkerung
weltweit bestandig. Eine der Folgen wird mit regionalen Klimamo-
dellen prognostiziert, bei denen z. B. davon ausgegangen wird, dass
die Temperaturen in Norddeutschland und in den Voralpen bis zum
Ende des 21. Jahrhunderts gegeniliber den Temperaturen der Jahre
1961 bis 1990 zwischen 1,8 und 2,3 Grad Celsius ansteigen konn-
ten (vgl. Umweltbundesamt 2007). Das Wirtschaftswachstum auf
der Nordhalbkugel geht weiter mit steigenden Emissionen einher,
und zwar vor allem deshalb, weil die Produktion von Gutern auf
der Verbrennung fossiler Energietrager beruht. Weitere problemati-
sche Faktoren lassen sich mit der Versiegelung der Flachen, den

2 Das Deutsche Institut fiir Urbanistik (Difu), Berlin, ist als groRtes Stadtfor-

schungsinstitut im deutschsprachigen Raum die Forschungs-, Fortbildungs-
und Informationseinrichtung fur Stadte, Kommunalverb&nde und Planungs-
gemeinschaften. Vgl. www.difu.de.
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langen Transportketten, der Abfallproduktion, einem hohen Ener-
giebedarf und einer Kultivierung nicht-nachhaltiger Lebensstile
kennzeichnen. Die stadtische Lebensweise kann damit getrost als
Hauptverursacher fiir den Klimawandel und den Verlust biologi-
scher Vielfalt angesehen werden, Tendenz steigend. 2050, so die
Prognosen, werden zwei Drittel der Weltbevolkerung in Stadten
leben — in Europa sind es bereits heute 80 Prozent. In Deutschland
leben etwa 58 Millionen Menschen in Stadten.

Mit einer nachhaltigen Stadtentwicklung soll auf diese Diagno-
sen reagiert werden. Damit verknupft wird ein flachensparsamer
und ressourcenschonender und -schiitzender Umgang mit der natir-
lichen Umwelt ebenso wie die Erhéhung der politischen Partizipa-
tion der Stadtbevidlkerung bzw. ihr Empowerment sowie die Pri-
fung jeder stadtpolitischen MalRnahme auf ihre 6konomischen, 6ko-
logischen und sozialen Konsequenzen. Eine stadtische Nachhaltig-
keitsstrategie funktioniert theoretisch gesehen vergleichbar einer
Geschlechtergleichstellungsstrategie wie dem Gender Mainstrea-
ming: Sie zielt auf Steuerungsinstrumente, Akteurskonstellationen
und Politikinhalte ab (Schindler 2005).

Die Chancen fur Veradnderungen scheinen in den Stédten gut zu
stehen: ,,Lokale politische Verantwortung scheint die bessere Aus-
gangslage fur Demokratie zu sein, da auf der lokalen Ebene flexib-
ler, unabhéangiger, verantwortlicher und effizienter entschieden und
gehandelt werden kann®, so schreibt das Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung (BBR) in der Organisationseuphorie der ,,Glo-
bal Conference on the Urban Future URBAN 21 in Berlin im Jahr
2000 (BBR 1999:134). Stadte scheinen in dieser Perspektive die
Orte groRartiger zukunftiger Entwicklungen zu sein: Es wird von
,melting pots’ geschwarmt, in denen mit neuen demokratischen
Beteiligungsformen experimentiert und innovative Ldsungen ge-
sellschaftlicher Probleme erdacht werden — theoretisch bietet das
jeden Anlass fir Optimismus hinsichtlich der mit dem Nachhaltig-
keitsleitbild verbundenen Vorstellungen von zivilgesellschaftlicher
Partizipation und den dazugehoérigen Wandlungsprozessen zu einer
zukunftsfahigen Entwicklung von Stédten. Aber lasst sich diese
theoretische Erwartung empirisch halten?

Am Beispiel von zwei Stadten mit Metropolfunktion, ndmlich
Hamburg und Wien, will ich aufzeigen, ob und auf welche Weise
die Idee Nachhaltigkeit in das politische Steuerungsmuster der je-
10



weiligen stadtischen politisch-administrativen Systeme aufgenom-
men wurde, hier also zu einem Wandel fuhrte. Konkret untersuche
ich den Niederschlag, den die oben genannte Agenda 21 in den
Stadten gezeigt hat, etwa in Form von lokalen Agenda 21-
Initiativen, und wo sich daruber hinaus in der Stadtpolitik Beziige
zum Leitbild Nachhaltigkeit nachweisen lassen. Beide Stadte geho-
ren L&ndern an, die die Agenda 21 mit unterzeichnet haben, und sie
haben als Stadte die europdische, stadtpolitisch bedeutsame ,,Char-
ta von Aalborg®, unterzeichnet. Diese schlief3t unmittelbar an die
Agenda 21 an.

1.1 Zum Aufbau

Im Teil | stelle ich den aus meiner Sicht fur meine Fragestellungen
geeigneten Analyserahmen vor. Hier gehe ich den in der politik-
wissenschaftlichen Governance-Debatte behaupteten Wandlungs-
prozessen im Einzelnen nach, um die Dimensionen fiir meine em-
pirische Analyse zu entwickeln. Diese fasse ich in der Kategorie
Steuerungsmuster zusammen, die sich in Steuerungsinhalte, -
instrumente und Akteurskonstellationen differenziert.

Die Governance-Debatte ist untrennbar verbunden mit Defizit-
diagnosen modernen Regierens, die unter der Uberschrift des
»Schwindenden Nationalstaats* firmieren: ,,Regieren ist nicht mehr
das, was es einmal war.” In diesem StofR3seufzer etwa des damali-
gen Vorsitzenden der Deutschen Vereinigung flr Politische Wis-
senschaft, Klaus-Dieter Wolf’, scheint die ganze Bandbreite von
Problemen durch, die beim Versuch des Nachdenkens tber heuti-
ges Regieren sichtbar werden. Was bisher im Staatsapparat so si-
cher aufgehoben zu sein schien, ndmlich die Durchsetzung demo-
kratisch getroffener Entscheidungen der durch Wahlen legitimier-
ten politischen Akteure auf einem hierarchisch organisierten Ver-
ordnungsweg von oben nach unten, hat sich verkompliziert, so die
Diagnose seit den spaten 1980er Jahren.* ,Entgrenzung’ ist eines

® In seinem Festvortrag anlasslich der Erffnung des ,,Centrums fiir Globalisie-

rung und Governance” (CGG) am 12. Februar 2004 an der Universitat Hamburg.

Mir geht es an dieser Stelle um eine erste grobe Skizzierung der Debatte, die
spéter weiter differenziert wird. Die Frage also, ob es jemals der Fall war,
dass staatliche Institutionen dermafen leichtes Spiel bei der Durchsetzung
von Entscheidungen hatten, kann hier nicht diskutiert werden.

4
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der Stichworte, mit denen versucht wird, den Wandel zu beschrei-
ben: Immer mehr Akteure wollten (und sollten) am Regieren mit-
wirken, weshalb die Grenzen des politisch-administrativen Systems
in Richtung Gesellschaft durchlassiger wirden (Brozus/Take/Wolf
2003). Der Staat gibt, so das Bild, sein Entscheidungs- und Ord-
nungsmonopol sukzessive an Unternehmer, Dienstleister und zivil-
gesellschaftliche Akteure ab (vgl. Benz 2004). Zum anderen finde
eine Denationalisierung statt: Institutionen wie die EU-
Kommission, die World Trade Organization (WTQ) oder die Inter-
national Labour Organization (ILO), aber auch global operierende
Unternehmen setzten zunehmend Rahmenbedingungen fur politi-
sches Handeln in den Nationen: Sei es bei Standards zur Arbeitssi-
cherheit und fur den Umweltschutz oder bei der Festsetzung von
Quoten fir die Produktion bestimmter Waren.

Als Ausldser hierfiir wird die 6konomische Globalisierung iden-
tifiziert. Darunter wird der sprunghaft gewachsene Weltmarkt (ge-
messen an der Zahl der Lander, die Zugang zu ihm haben) und die
technologische Revolution durch das Internet, die rasante Bewe-
gungen des globalen Kapitals mdglich macht, gefasst. Diese Pro-
zesse Ubten einen Flexibilisierungsdruck und Offnungsdruck auf
die Wirtschaftssysteme aus, dem die Politik mit ihrem Anspruch
der Rahmensetzung wirtschaftlichen Handelns nicht mehr gewach-
sen zu sein scheint. Legitimationskrise des Staates, Verscharfung
sozialer Disparitaten und fortschreitende Umweltverschmutzung
sind die Uberschriften, unter denen sich die Erwartungen der Biir-
gerinnen und Birger an die Problemldsungskompetenzen des Staa-
tes tirmen. Gleichzeitig konne der Staat aber nicht mehr als Al-
leinverantwortlicher fur bestimmte gesellschaftliche Problemlagen
und ihre Losung ,haftbar’ gemacht werden.

Als Folge wird unter dem Stichwort des ,,guten Regierens*
(good governance) die angeblich tendenziell zunehmende horizon-
tale Orientierung und Netzwerkformigkeit des Regierens positiv
bewertet. Mit dieser Sicht auf Politik ist die (implizite) Hoffnung
verbunden, durch die zunehmende Einbindung privater und zivil-
gesellschaftlicher ,,composite actors“ (Scharpf), also Unternehmen

12



und NRO, Verbéande usw., effizientere MalRnahmen generieren zu
konnen.®

Daher widme ich der Diskussion um die Rolle von Netzwerken
fir die politische Steuerung in der Stadt unter der Fragestellung
»Was ist das Neue?“ einen eigenen Abschnitt und diskutiere die
theoretischen Schwerpunkte aus der Debatte um Politiknetzwerke
in der Policy-Analyse und der Governance-Forschung (Abschnitt
2.2). Kiritische Perspektiven beziehen sich insbesondere auf den
Beleg der These, bei ihnen handele es sich um einen neuen Modus
der politischen Koordination.

Wie oben deutlich geworden sein soll, zielt die Idee Nachhaltig-
keit auf zwei Ziele ab: Einerseits soll sie in das Design der politi-
schen Institutionen und Organisationen aufgenommen werden, in
dem auf eine Offnung des mit ihnen verbundenen Prozedere ge-
genuber Zivilgesellschaft und Privatwirtschaft gesetzt wird. Ande-
rerseits sollen alle von den politischen Organisationen bearbeiteten
Themen ,durch die Brille’ der Nachhaltigkeit gesehen werden.
Hierflr sind bestimmte Steuerungsinstrumente geeignet oder weni-
ger geeignet. In der sozial-6kologischen und stadtplanerischen De-
batte werden Leitbilder zur Handlungsorientierung stark gemacht.
Aus politikwissenschaftlicher Sicht handelt es sich hierbei um wei-
che Steuerungsmedien im Konzert aller Steuerungsinstrumente,
deren erfolgreicher Einsatz voraussetzungsvoll ist. Dies wird in
Abschnitt 2.3 diskutiert.

Jede Verordnung, jedes Gesetz und jede Empfehlung ist abhén-
gig von der Deutung und Interpretation dessen, der sie anwenden
oder umsetzen soll. Wichtig ist also auch, ob und wie die konkreten

> Diese Hoffnung, auf Stadte bezogen, hat Tradition: In der politikwissen-

schaftlichen Theoriebildung bildet die Stadt, und zwar in der Form der anti-
ken Polis, den idealen Ort eines Gemeinwesens bzw. Birgerverbandes. Das
Wort ,Polis’ bezeichnete im antiken Griechenland urspriinglich eine befestig-
te Hohensiedlung, unter deren Schutz sich im 8. Jahrhundert. v. Chr. stadti-
sche Siedlungen entwickelten. Es wurden damit kleinrdumige politische Ein-
heiten bezeichnet, die sich als souverdne Staaten verstanden, welche sich al-
lerdings nicht territorial, sondern in erster Linie als Gemeinschaft von Bir-
gern definierten. Die meisten Poleis n&herten sich dem Ideal der kleinen,
Uberschaubaren Gemeinde an, in der man einander kannte und sich leicht zu
Versammlungen einfinden konnte — paradiesische Zustande fiir jeden Demo-
kratietheoretiker, sind dies doch die vermeintlich optimalen Voraussetzungen
fur eine echte politische Gemeinschaft.
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Akteure und Akteurinnen sich auf den Begriff Nachhaltigkeit be-
ziehen konnen, welche Inhalte und Schwerpunkte sie mit ihm ge-
setzt sehen und welche Konsequenzen fur das Handeln daraus ge-
zogen werden konnen.

Dies analysiere ich auf der Mikroebene der Individuen. Hier
geht es also um das ,,Wie?** und ,,Warum?“. Dabei beziehe ich
mich auf die von, Nullmeier, Hurrelmann, Pritzlaff und Wiesner
(2003) sogenannten wissenspolitologischen Ansétze. Diese umfas-
sen Versuche, wissenssoziologische Grunduberlegungen auf politi-
sche Prozesse zu Ubertragen und den Wandel von Politik mit der
Kategorie ,Wissen® zu verstehen (Abschnitt 2.4). Wéhrend Wissen
in dieser Arbeit als Ressource verstanden wird, die in der politi-
schen Auseinandersetzung beispielsweise im Kampf um die richti-
ge Zahl zur Beschreibung relevanter 6konomischer oder 6kologi-
scher Prozesse generiert und eingesetzt wird, bestimmen Deu-
tungsmuster die Art und Weise mit, in der Wissen vom einzelnen
Akteur aufgenommen, verarbeitet und reproduziert wird. Beides,
sowohl die Verfugung uber die Ressource Wissen als auch die Fa-
higkeit, Deutungsmuster zu verandern, sind, so meine These, wich-
tig fur die Frage, ob Akteure einen Wandel des Steuerungsmusters
evozieren (konnen). Damit sind Machtressourcen wie Geld oder
Gefolgschaft oder die Fahigkeit, Gber hierarchische Koordinierung
Gehorsam zu erlangen, keineswegs ausgeschlossen. Vielmehr sind
diese Faktoren als erkldrende Variablen auch wichtig, aber eben
nicht allein.

Diese mikrosoziologische Betrachtung ist freilich nicht ohne
Rahmen auf der Makroebene: So weist etwa die politische Kultur-
forschung darauf hin, dass Einstellungen, Deutungsmuster und
frames auf der Mikroebene nicht nur mit Einschétzungen der ge-
samtwirtschaftlichen Lage, sondern auch mit der politischen Kultur
auf der Makroebene verknipft sind. Da es sich bei dieser Arbeit
um die Gegenilberstellung zweier Stadte mit sehr unterschiedlichen
politischen Kulturen handelt, muss diese beriicksichtigt werden.

Kapitel 3 erschliel3t das Politikfeld Stadtentwicklung unter Be-
ricksichtigung der Forschungsliteratur und bricht den theoretisch
begriindeten Analyserahmen auf konkrete stadtische Inhalte, In-
strumente und Akteurskonstellationen politischer Steuerung herun-
ter. Hierfur werden zunéchst die aktuellen sozialen und 6konomi-
schen Entwicklungen in den Stadten, die als Kontext fir stadtisches
14



Regieren berucksichtigt werden massen, beschrieben. Ich schlielRe
dabei vor allem an die stadtsoziologische und -geographische De-
batte an, die den Wandel der Arbeit, den demographischen Wandel
sowie die Bevolkerungsentwicklung herausstellt.

Der sogenannte Bodenschatz der Kommunen und die materielle
Basis ist deren Flache. Die stadtische Flache ist eine der Schliissel-
ressourcen fur die Stadtentwicklungspolitik, bei der es vor allem
um bauliche Malinahmen geht, die in Stadtentwicklungspléanen
usw. begrindet werden. Das politische Ressort hierfir wird
manchmal noch als Bau-Ressort bezeichnet, was allerdings eine
Untertreibung ist: Jede BaumaRnahme in der Stadt hat fur die so-
zialen, 6konomischen und 6kologischen Dimensionen der Stadt
erhebliche Konsequenzen. Dies wird unmittelbar verstandlich,
wenn z. B. an den sozialen Wohnungsbau gedacht wird. Wie eine
Stadt mit ihren Flachen umgeht, ist somit zentral fur ihre Entwick-
lung und ist dartiber hinaus auch, wie spéter weitergehend begriin-
det wird, aus 6kologischer Sicht von immenser Bedeutung.

Entsprechend dieser Relevanz gibt es eine Vielzahl von Verord-
nungen und Gesetzen europdischer, nationaler und lokaler Prove-
nienz, die sich auf die stadtischen Flachen beziehen und die Bedin-
gungen diktieren, unter denen Visionen, groRe Wurfe und Ideen fiir
die Entwicklung der Stédte Realisierungschancen haben. Die unge-
brochene Bedeutung des Leitbildes der ,,européischen Stadt“ sowie
die Indikatorisierung stadtischer Politik im Rahmen eines bench-
markings sind zwei der herausragenden Ph&nomene, die zu be-
schreiben sind. Im Wettbewerb der Stadte und Regionen ist Wach-
stum an Einwohnern, in der Wirtschaft und an internationaler At-
traktivitat die unhintergehbare Pramisse allen politischen Handelns.
Diese Wachstumsorientierung ist schwerwiegende Hypothek dafr,
dass das Leitbild Nachhaltigkeit oder die Agenda 21 uberhaupt in
einer Stadt zum Zuge kommen.

Diesem Gedanken wird in Kapitel 4 weiter nachgegangen, wenn
die Idee von der Nachhaltigkeit zunéchst begriffsgeschichtlich her-
geleitet wird. In der wissenschaftlichen Literatur wird meistens von
einem Drei-Sdulen-Modell ausgegangen, in dem die soziale, die
Okologische und die 6konomische gesellschaftliche Dimension
miteinander vermittelt werden. Ziel ist dann, Gesellschaften so zu
entwickeln, dass keine der Dimensionen unter der Entwicklung der
anderen leidet. Wenn also etwas sozial als wiinschenswert ange-
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strebt wird, darf daraus kein ©konomischer oder 6kologischer
Schaden entstehen. Ein Kennzeichen der Debatte ist, dass aber die
soziale Dimension haufig vernachléssigt wird — die Debatte hat ei-
nen Okologischen Bias, der momentan sukzessive aufgearbeitet
wird. Ebenso sind die Wechselwirkungen zwischen den einzelnen
gesellschaftlichen Dimensionen noch unterbelichtet.

Politisch ist die Nachhaltigkeitsidee inzwischen auf globaler, eu-
ropdischer, nationaler und lokaler Ebene in vielfaltigen Formen
ausbuchstabiert worden, auf die sich stadtische Akteure in der poli-
tischen Strategiebildung beziehen kénnen. In Kapitel 4 werden die
entsprechenden Dokumente als reframing des Verhéltnisses der
okonomischen und 6kologischen gesellschaftlichen Dimensionen
und als Programme zur top down-Initiilerung von bottom up-
Prozessen gekennzeichnet.

Das Kapitel schlieBt mit der zusammenfassenden Darstellung
der Kriterien fir eine nachhaltige Stadtentwicklung: Was muss im
empirischen Material gefunden werden, um von einem Wandel der
Steuerungsmuster im Sinne der Nachhaltigkeit in Hamburg und
Wien sprechen zu kénnen?, lautet hier die Frage. Auf Ebene der
Inhalte politischer Steuerung ist dies der Bezug auf das Nachhal-
tigkeitsbild, auf Ebene der Steuerungsinstrumente sind dies vor al-
lem der Einsatz von Nachhaltigkeitsindikatoren und auf Ebene der
Akteurskonstellationen ist dies vor allem die Existenz von lokalen
Agenda 21-Initiativen sowie die Einbindung der Burgerinnen und
Burger in die Politikgestaltung.

Auf einem dermalien vorbereiteten Feld finden sich dann meine
empirischen Analysen nachhaltiger Stadtentwicklungspolitik in
Hamburg und Wien.

Beide Stadte haben, wie erwéhnt, die Aalborg-Charta unter-
zeichnet und sich auch sonst flr die Umsetzung des Leitbildes
Nachhaltigkeit eingesetzt. Auf den oben genannten Ebenen der po-
litischen Steuerungsmuster werden die einzelnen Beziige darge-
stellt und beleuchtet, und zwar aus Griinden der Leserfreundlich-
keit zunéchst chronologisch. Abschliefend fasse ich meine Dia-
gnosen entlang meiner Analytik zusammen.

Im Schlusskapitel werden die Befunde mit zwei Fragen disku-
tiert: Gibt es Urban Governance-Prozesse, die durch die Idee
Nachhaltigkeit evoziert wurden? Und was bedeuten meine Ergeb-
nisse mit Blick auf die Governance-Debatte?
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1.2 Methodik

In dieser Arbeit teste ich eine Hypothese der Governance-
Forschung, nach der sich Politik zunehmend in horizontalen Netz-
werken abspielt. Dieses Phdanomen wird dann Urban Governance
genannt. Mein aus der Theoriebildung der Politikwissenschaft ab-
geleitetes empirisches Interesse gilt also der Frage: Gibt es ,Urban
Governance?” Und wodurch entsteht dieses Phdnomen, welche
Krafte sind dort am Werk? Ich operationalisiere diese Fragen als
Frage nach der Veranderung des politischen Steuerungsmusters in
einer Stadt. Unter Steuerungsmuster verstehe ich die Inhalte und
Instrumente politischer Steuerung sowie die Akteurskonstellationen
(vgl. Kapitel 2): Kommt es zu einer ,,Vergesellschaftung des Re-
gierens“ in Form der verstarkten Einbindung zivilgesellschaftlicher
oder privater Akteure in den Regierungsprozess? Wie wird diese
Offnung betrieben? Was sind die Bedingungen zur Einbindung der
nicht staatlichen Akteure? Wann agieren sie dort erfolgreich? In-
wiefern kann von geénderten Politikinhalten und politischen In-
strumenten im Zusammenhang mit dem ,,neuen Regieren* gespro-
chen werden?

Da sich Politikstrategien, die sich eine nachhaltige Entwicklung
von Stadten zum Ziel gesetzt haben, unmittelbar an die Governan-
ce-Diskussion anschlieBen (vgl. Kapitel 4), kdnnen diese zur bei-
spielhaften Beantwortung dieser Fragen herangezogen werden. Es
soll daher untersucht werden, ob die Idee Nachhaltigkeit, insbeson-
dere in ihrer politisch-programmatischen Formulierung in der
Agenda 21 von Rio, zu einem Wandel des Steuerungsmusters auf
stadtischer Ebene in Hamburg und Wien gefuhrt hat.

Jede Politik ist immer auch relevant im Sinne der Idee Nachhal-
tigkeit, weil diese auf die gesamtgesellschaftliche Umsteuerung in
den 6konomischen, 6kologischen und sozialen Dimensionen der
Gesellschaften abzielt. Bei meiner Spurensuche interessiere ich
mich aber vor allem fir ,,bewusste Nachhaltigkeitspolitik® (vgl.
Menzel 2008), d. h. fir diejenigen Dokumente, Strategien und Ak-
teurskonstellationen, die sich eindeutig und nachweisbar auf das
gesellschaftliche Leitbild Nachhaltigkeit bzw. die Agenda 21 posi-
tiv und substanziell beziehen.

17



Bei meiner Suche beschranke ich mich auf das Politikfeld Stadt-
entwicklung. Dieses umfasst alle baulichen Malinahmen einer Stadt
und stellt Rahmen fur die langfristige Entwicklung von Stédten be-
reit.

Bei der Frage, ob es tber den Weg der Agenda 21 zu Governan-
ce-Prozessen und damit zu einem Wandel des Steuerungsmusters
in Richtung nachhaltiger Stadtentwicklung kommt, spielt nicht zu-
letzt die européische Ebene als Erklarungsfaktor mutmaRlich eine
gewichtige Rolle. Sie muss deshalb in der Analyse berucksichtigt
werden (vgl. Kapitel 4). Daruber hinaus bestimmt die Einbettung
der Stadte in den nationalen und regionalen Kontext mit Gber die
Umsetzung der Agenda. Daneben spielen nationale planungsrecht-
lich relevante Steuerungsinstrumente wie das Baugesetzbuch sowie
aktuelle und historische stadtplanerische Dokumente und Stadtent-
wicklungspléne der Stddte Hamburg und Wien eine Rolle. In ihnen
werden grundlegende Weichen fur Entwicklungskorridore gestellt.
Sie sind zentraler Bezugspunkt der Akteure, insbesondere in der
Stadtplanung, und Grundlage der Begriindung oder Verwerfung
politischer Strategien. Diese Dokumente haben eine unterschiedli-
che Detailgenauigkeit bzw. Verbindlichkeit, die ich in Kapitel 3.2
naher darstelle.

In meiner Dokumentenanalyse im empirischen Teil I wird her-
ausgearbeitet, welche leitenden Vorstellungen in den stédtischen
Dokumenten, parlamentarischen Debatten und Senats- bzw. Magi-
stratsbeschliissen hinsichtlich der jeweiligen Stadtentwicklungsper-
spektiven zu finden sind und Giltigkeit erlangen und welche Steue-
rungsinstrumente damit in Verbindung gebracht werden. Insbeson-
dere die Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen der Wiener Stadtarchive
mussen fur ihre groBe Hilfsbereitschaft und Offenheit Erwahnung
finden.

Die untersuchten Papier umfassen sowohl konkrete Anweisun-
gen und Durchfiihrungsbestimmungen als auch nur grobe Zielvor-
gaben. Sie beinhalten daher Gestaltungs- und Interpretationsspiel-
raume fur die Adressaten. Ich untersuche die Dokumente als Rah-
men von normativen Orientierungen fir diejenigen, die sie mit Le-
ben fullen sollen, und frage danach, ob sich ein Wandel in der
Richtung der Orientierung und im Zuschnitt der Instrumente fir
meinen Untersuchungszeitraum durch die Idee Nachhaltigkeit
nachweisen lasst: Kommt das Leitbild Nachhaltigkeit in den Do-
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kumenten und damit auch in den daran anschlieBenden politischen
Steuerungsinstrumenten zum Tragen?

Der Untersuchungszeitraum beginnt mit dem Jahr 1996, der Un-
terzeichnung der Aalborg-Charta durch Hamburg und Wien, also
dem Zeitpunkt, an dem beide St&dte ihren Willen zur Umsetzung
der Agenda 21 in ihren Grenzen bekundeten. Er endet im Herbst
2005, also nicht ganz zehn Jahre spéter. In diesem Jahr wurden von
beiden St&dten neue Stadtentwicklungskonzepte, also die aktuell
gultige Vision fir ihre Entwicklung, vorgelegt. Daher eignet sich
dieses Datum als Zasur.

Um zu untersuchen, welche Spuren die Idee Nachhaltigkeit in
den relevanten Akteurskonstellationen hinterlassen hat, beziehe ich
auch eine Institutionen- und Organisationenanalyse mit ein, d. h.
ich suche in den jeweiligen Organigrammen und den in den Inter-
views beschriebenen Abstimmungs- und Entscheidungswegen der
an der Stadtentwicklungspolitik beteiligten Organisationen wie Be-
horden, Parteien und zivilgesellschaftlichen Akteuren nach Hin-
weisen auf Berticksichtigung des Nachhaltigkeitsthemas und ihrer
maoglichen Begriindung durch das Leitbild Nachhaltigkeit bzw. die
Agenda 21.

Regieren, so die Argumentation in der Governance-Debatte,
finde aber immer mehr in horizontalen Politiknetzwerken statt. Das
hat die forschungsstrategische Folge gehabt, dass beziliglich der
Frage nach der Verdnderung der Beziehung zwischen den Akteu-
rinnen und Akteuren im Steuerungsprozess nicht nur die vertikalen
(formal-hierarchischen) Beziehungen in die Analyse eingeflossen
sind, sondern auch nach horizontalen Verknlpfungen staatlicher
und nicht staatlicher Akteure gesucht wurde.

Die oben kurz erlduterten wissenspolitologischen Analysen zur
Identifizierung der Treiberfaktoren habe ich auf Basis von 42 In-
terviews in Hamburg und Wien vorgenommen. Diese fanden in den
Jahren von 2002 bis 2005 statt und sind im Text mit ,,HHx* als
Hamburger Interview Nr. x gekennzeichnet. Dahinter folgt die Zei-
lenangabe im transkribierten Interview. Entsprechendes gilt fiir die
Wiener Interviews. Die Interviews waren leitfadengestiitzt, ein Bei-
spiel-Leitfaden befindet sich im Anhang.

Da Hamburg meine Heimatstadt ist, war ich hier tiber die Presse
und informelle Gesprache standig nahe am Geschehen. Die Wiener
Interviews habe ich wahrend acht mehrtégiger Aufenthalte in der
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Stadt durchgefuhrt, womit ich relativ nahe aneinander liegende
Momentaufnahmen machen konnte. Eine dartber hinaus gehende
Beobachtung des Feldes fand vor allem (iber Tageszeitungen wie
etwa dem ,Standard“ statt. Alle Interviews wurden transkribiert
und anschlielend unter Zuhilfenahme des Programms MAXqDA2
qualitativ analysiert, um auf Deutungsmuster zu stof}en. Die Aus-
wahl der Gesprachspartner sowie der gesamte Forschungsverlauf
orientierten sich im Wesentlichen an den Kriterien der Grounded
Theory (Glaser/Strauss 1967; Strauss/Corbin 1996; Schind-
ler/Kahlert 1997). Das bedeutet, dass ein theoretisches Sampling
zur Auswahl meiner Gesprachspartner vorgenommen wurde und
ich entsprechend meiner Frage nach der Existenz horizontaler
Netzwerke im Schneeballsystem vorgegangen bin. Ich habe meine
befragten Akteure und Akteurinnen in die Gruppen Politiker, Zivil-
gesellschaft und Verwaltungsangehoérige eingeteilt und habe die
Interviewtexte mittels Kategorienbildungen immer weiter verdich-
tet, bis ein mit Daten geséttigtes Ergebnis zu erkennen war. Ich bin
bei der Analyse den Regeln qualitativer Forschung auf Basis des
Vergleichs gefolgt, die von Kleining (1982, 1994, 1995) aufgestellt
worden sind. So durfte etwa kein Datum der Analyse einem ande-
ren widersprechen und die Befunde wurden entlang von Dimensio-
nen gruppiert.

Unter vergleichender Methode wird in der Regel die systemati-
sche Gegenuberstellung z. B. politischer Systeme, Regime oder des
politischen Verhaltens verschiedener Bevolkerungen verstanden
(Berg-Schlosser/Miller-Rommel 1997; Lauth 2002). Es handelt
sich also in der Mehrzahl um den Vergleich hoch aggregierter Da-
ten, sogenannter Makroanalysen mit standardisierter Datenerhe-
bung und -auswertung. Dabei werden bestimmte Dimensionen
bzw. Auspragungen der Untersuchungsgegenstande und ihres Ent-
stehungsprozesses auf Gemeinsamkeiten und Unterschiede hin un-
tersucht, um so Erkenntnisse lber Bedingungen, Wirkungen oder
urséchliche Zusammenhange des betreffenden Gegenstandes zu
gewinnen.

Kritik wird immer dann an der vergleichenden Methode gelibt,
wenn sie nicht methodologisch verankert ist. So schreibt etwa
Pierre: ,,The good news is that urbanists often tend to do more
comparative work than they tend to be aware of or at least seem to
argue theoretically in ways that suggest a comparative thinking ...
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The bad news is that urbanists frequently underestimate the signifi-
cance of designing their comparison in such a way that it allows the
formulation of theoretical propositions, something that prevents
them from using the comparative approach to its full capacity.”
(Pierre zit. n. Denters/ Mossberger 2006:551)

Vergleichen kann als Versuch verstanden werden, das Prinzip
des Laborexperiments zu ersetzen bzw. in die Sozialwissenschaften
zu Ubertragen. Es ist eine Form der Kontrolle tber die zu untersu-
chenden Faktoren, die notwendig wird, weil die Sozialwissenschaf-
ten im Gegensatz zu den Natur- und Technikwissenschaften nicht
uber die Moglichkeit verfugen, einzelne Variablen vollstandig aus
ihrem Kontext zu isolieren und in einem Experiment aufeinander
einwirken zu lassen. In dem Vergleich wird durch die Fallauswahl
so getan, als ob dies mdglich wére: Der dahinter liegende Gedanke
besagt, dass es moglich sei, bei Féllen, die in einigen Aspekten an-
nahernd gleich sind, diese Aspekte zu kontrollieren (d. h. konstant
zu halten), um dann andere Aspekte als Griinde fiir eine beobachte-
te Differenz zwischen den Féllen zu isolieren (most similiar case-
study). Fur meine vergleichende Analyse des Regierens in Ham-
burg und Wien muss ich also davon ausgehen kdnnen, dass beide
Stédte in einigen Aspekten anndhernd gleich zu charakterisieren
sind, um dann aussagen zu kénnen, welche Faktoren flr eine beob-
achtete Differenz, hier: in der Umsetzung von Nachhaltigkeit, plau-
siblerweise in Frage kommen.

Abbildung 1: most similar case study

Hypothesis-testing (X,/Y -centered):

X, X, Y
Case A 1 0 ?
types B 0| 0 ?

Xl = the variable of theoretical interest.
X: = a vector of controls. Y = the outcome of interest.

Quelle: Gerring 2007
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In dieser Arbeit wird qualitativ verglichen. Die Behauptung, Wien
und Hamburg seien bezogen auf x2 vergleichbar, lasst sich mit
strukturellen Argumenten belegen: Sie sind sowohl von ihrer stéd-
tischen FlachengrolRe, ihrer Lage an einem Fluss, der Zahl ihrer
Einwohner, der Qualitat ihrer Entwicklungsprobleme (vgl. Kapitel
3) und nicht zuletzt in ihrem (rhetorischen?) Bestreben, an die
Agenda 21 anzuschlieRen, ausreichend &hnlich. Sie unterscheiden
sich allerdings in ihrer politischen Kultur (x1), worauf in den empi-
rischen Kapiteln und nicht zuletzt im Schlusskapitel noch einge-
gangen wird. Die Frage lautet nun: Gibt es einen Wandel, der sich
auf das Leitbild Nachhaltigkeit bzw. die Agenda 21 zuriickfiihren
lasst? Wenn ja: inwiefern, in welchem AusmaR?.

Das zugrundeliegende Erklarungsmodell lasst sich als Cole-
man’sche Badewanne (Coleman 1990) darstellen: Hiermit werden
die Auswirkungen gesellschaftlicher Makrophdnomene auf der (un-
teren) Handlungsebene der Individuen als widerum verandernd auf
der Makroebene der Gesellschaft modelliert. Die realen Handlun-
gen der Akteure formen dann also ein (neues bzw. modifiziertes)
Makroph&nomen.

Abbildung 2: Coleman’sche Badewanne als Erklarungsmodell

Politische Ausmal der Wirkung des
Kultur Leitbilds Nachhaltigkeit
[ ]
L ] L ]
Deutungsmuster Wahl der politischen
2 I
Steuerungsinstrumente
und -Inhalte

Quelle: eigene Darstellung auf Basis von Coleman (1990)

Als These formuliert ergibt sich dann: die politische Kultur, die in
einer Stadt herrscht (Makroebene), fihrt zu bestimmten
Deutungsmustern auf der Mikroebene der Akteure. Diese driicken
sich in der Wahl bestimmter politischer Steuerungsinstrumente
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und -inhalte oder der Offnung bzw. SchlieBung der politischen
Arena aus. Dies erklart dann das Ausmal}, in dem das Leitbild
Nachhaltigkeit zum Tragen kommt.

VVom Forschungsprojekt NEDS, in dessen Rahmen die Arbeit
uberwiegend entstand, wurden zwei Gruppendiskussionen zur
kommunikativen Validierung von Zwischenergebnissen durch-
gefuhrt — je eine in Wien und Hamburg, und zwar unter der
Uberschrift ,,Lasst sich Zukunft steuern?”. Teilgenommen haben
die von mir und meinen beiden anderen Kollegen und Kolleginnen
interviewten Personen und eine Anzahl weiterer Interessierter.
Diese Veranstaltungen stellten fur mich eine Gelegenheit dar, um
Korrekturen vorzunehmen oder Missver-stdndnisse auszumerzen.
Die Ruckkopplung der Interpre-tationen an die Befragten kann als
Gute- und Wahrheitskriterium sicher kritisch betracht werden,
»doch wenn der qualitative Forscher seine Population mit seinen
Deutungen konfrontiert, kann er, was die Absicherung der
Rekonstruktion subjektiver Bedeutungen angeht, sicher Argumente
zur Relevanz der Ergeb-nisse gewinnen.” (Lamnek 1995:157)

Da das Forschungsprojekt NEDS, unter dessen Dach diese Ar-
beit entstand, mit Geographen, einem Okonomen, einer Wissen-
schaftshistorikerin und mir als Politikwissenschaftlerin interdiszi-
plindr besetzt war, entstanden innerhalb des Projektes diverse Re-
flexionsraume, in denen meine Erkenntnisse mit denen der Kolle-
gen vermittelt wurden, die mehr oder minder in denselben Regio-
nen empirisch tatig waren. So war eine Rickkopplung an andere
Sichtweisen und die Herstellung intersubjektiver Nachvollziehbar-
keit zu jedem Zeitpunkt gegeben. Diese Zusammenarbeit garantier-
te aus meiner Sicht die Realisierung des Anselm Strauss mit der
Grounded Theory proklamierten Sich-Offen-Haltens fir den Ge-
genstand, ohne so zu tun, als kdnne man eine tabula rasa sein:

,Daran zu erinnern, dass es auch bei den intellektuellen Spielen
Einsétze gibt und dass hinter diesen Einsétzen Interessen stehen —
alles Dinge, die eigentlich jeder weil} — war ein Versuch, die fir die
wissenschaftliche Sichtweise bestimmende, allgemeingultige Form
des Erklarens und Verstehens auf alle menschlichen Verhaltens-
weisen einschliel3lich derer auszudehnen, die als interessenfrei dar-
gestellt oder erlebt werden, und die intellektuelle Welt aus dem
Ausnahmestatus oder der Exterritorialitat herauszuholen, die die
Intellektuellen ihr so gerne unterstellen.” (Bourdieu 1985:139)
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| Analyserahmen

2. Stadtische Politik im Wandel

Die 6konomische Globalisierung, der demographische Wandel und
die Bevolkerungsentwicklung sind wichtige, das Politikfeld préa-
gende gesellschaftliche Phanomene. Diese treffen in den Stadten
auf unterschiedlichste Bedingungen, die insbesondere ab Anfang
der 1980er Jahre zu verschiedensten Krisendiagnosen (,,Verwal-
tungs- und Organisationskrisen®, vgl. HauBermann/Siebel 1987)
Anlass gegeben haben und schliellich in der vieldiskutierten These
von der ,,Unregierbarkeit der Stadte” des ehemaligen Ersten Bur-
germeisters von Hamburg, Ulrich Klose (1989), miindeten. Allge-
mein wurde von einem zunehmenden Bedeutungsverlust der kom-
munalen Ebene in Deutschland ausgegangen, die vor allem fiska-
lisch, d. h. mit fehlenden finanziellen Mitteln, begriindet wurde.
Parallel dazu wurden Hoffnungen auf die Mdglichkeit einer Er-
neuerung der Politik ,von unten” (Hesse 1986) laut. Die vertikale
Vernetzung von Finanzierung, neue finanzielle Forderprogramme
und die Organisation von Entscheidungsprozessen zwischen den
Kommunen kdnnen zu einer Starkung stadtischer und regionaler
Politik beitragen, so die These, die im Laufe der 1990er Jahre im
Zusammenhang mit den sogenannten Neuen Steuerungsmodellen
an Bedeutung gewann.

Im Folgenden wird zunachst ein knapper chronologischer Uber-
blick UGber die diese Entwicklungen beobachtende deutsche Lokale
Politikforschung und ihre mafl3geblichen Ergebnisse und Analyse-
konzepte gegeben. Im Anschluss gehe ich auf die neuere Urban
Governance-Debatte ein. Dabei wird unter anderem deutlich wer-
den, dass die Governance-Debatte der Policy-Forschung und der
international vergleichenden Stadtforschung von der deutschen Lo-
kalen Politikforschung bislang nur z6gernd aufgenommen worden
ist. Ich werde aber auf die diesbeziiglichen Debatten zur anschlie-
Renden Konzipierung meines Analyserahmens zusammenfihrend
eingehen.

Mit meinem Analyserahmen schlage ich zur Differenzierung
vor, den analytischen vom normativen Gehalt des Begriffs Gover-
nance zu trennen — soweit dies moglich ist. Hierfir greife ich im
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Wesentlichen einen Vorschlag von Holzinger/Knill 2003 zur Ope-
rationalisierung politischer Steuerung (ber die Kategorie ,Steue-
rungsmuster’ auf (Abschnitt 2.2).

Wandlungsprozesse laufen — mit Ausnahme schockartiger oder
revolutiondrer Situationen — selten umfassend ab. Daher pladiere
ich fur die Analyse zudem dafur, auf die in der Debatte hdufig zu
beobachtende dichotome Verwendung der Begriffe government in
Abgrenzung zu governance zu verzichten und stattdessen zwischen
verschiedenen Modi des Regierens zu differenzieren, um die
Gleichzeitigkeit von Wandel und Persistenz thematisieren zu kon-
nen. Zur Unterstreichung meiner Argumente greife ich auf die US-
amerikanische Urban-Regime-Diskussion zuriick, die fir die
deutschsprachige Lokale Politikforschung seit langem Stichwort-
geberin ist.

2.1 Ergebnisse der Lokalen Politikforschung

Ganz im Gegensatz zu den Definitionsschwierigkeiten des Begriffs
,Stadt’” durch die Stadtsoziologie, die in der Einleitung kurz ange-
sprochen wurden, wird in der Politikwissenschaft haufig von einem
Klar umrissenen staatsrechtlichen Begriff von Stadt ausgegangen.
Demnach ist eine Stadt, was das Verfassungsrecht bzw. die Ver-
waltungsstrukturen festlegen: Das Grundgesetz (Art. 28) fasst Stad-
te ebenso wie Landgemeinden unter dem Begriff der Gemeinden
zusammen, denen das Recht auf kommunale Selbstverwaltung zu-
steht.® Der Begriff ,Kommunale Politik’ ,,meint gleichermalien das
politische Gemeinwesen am Ort und seine Tréager, seine politischen
Aufgaben und alle darauf bezogenen Handlungen in Stadt und
Land (Kreisen und Gemeinden) in Ballungsraumen und l&ndlichen
Regionen.” (Nalmacher/NaBmacher 1999:17) Stadtpolitik ist dann
neben Kreis- und Gemeindepolitik ein weiterer moglicher Unterfall
von Kommunalpolitik. Im politischen Sprachgebrauch wird dage-
gen hdufig zwischen Stadten und Kommunen unterschieden, wobei
mit dem Begriff Kommunen meistens an deutlich kleinere Einhei-
ten, eben Gemeinden, gedacht wird. Bei Hamburg und Wien han-

® Das Wort ,Gemeinde’ bezeichnet tatsichlich alle lokalen Kérperschaften

egal welcher Einwohnerzahl, Struktur oder FlachengroRe. Der Begriff des
Gemeindeverbandes bezeichnet Kreise, Amter, Verwaltungsgemeinschaften,
Verbandsgemeinschaften sowie Zweckverbande.
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delt es sich in diesem Zusammenhang eindeutig um zwei Grol3stad-
te. In den Stadtstaaten entsprechen eher die Bezirke der Vorstel-
lung von Gemeinden, ,jene rdumliche und personelle Einheiten,
die einen sinnvollen Rahmen politischer Entscheidungsstruktur und
Planungsmdglichkeiten auf der untersten Ebene der politischen
Willensbildung abgeben.” (ebd.:13) Daher soll sich Local Gover-
nance auf kommunalpolitische Kontexte auf Gemeinde- bzw. Be-
zirksebene und Urban Governance soll sich auf die darlber liegen-
de Ebene der Stadte und GrofRstadte beziehen. Letztere stehen im
Vordergrund dieser Arbeit.

In der deutschen politikwissenschaftlichen Debatte spielten
Stadte lange Zeit eher eine untergeordnete Rolle. Von Interesse war
vor allem das kommunale Parteiensystem und die Frage, ob das,
was sich dort, eingebettet in den Foderalismus, abspielt, Gberhaupt
Politik genannt werden kann. So arbeitete Offe etwa drei Gruppen
von Phanomenen heraus, die als Sachzwénge das stadtpolitische
Handeln beschrankten, ndmlich institutionelle Sachzwange (Ver-
waltungsstrukturen, Eigentumsordnung, Finanzierungsmoglichkei-
ten), der zeitliche Druck, der darin resultiert, drdéngenden Proble-
men unbefriedigende kurzfristige Ad-hoc-Kompensationslésungen
folgen zu lassen, und die Knappheit materieller, vor allem: finan-
zieller Mittel durch den Bund (Offe 1972:206 f.). Ein Entschei-
dungsspielraum sei diesen Sachzwéngen gegendber nur als kollek-
tiver und politischer Entscheidungsspielraum zu behaupten. Offe
plédierte deshalb fir eine politische Funktion von Stadtplanerinnen
und Stadtplanern, die in der Auseinandersetzung mit den Interes-
sengruppen die Leerformeln planerischer Konzepte mit Leben fil-
len sollten.

Im selben Jahr dieser Analyse bildete sich 1972 der Arbeitskreis
»Lokale Politikforschung® im Rahmen der Deutschen Vereinigung
fiir Politische Wissenschaft. In ihrer Bilanz der deutschen Lokalen
Politikforschung bezeichnen Heinelt und Mayer (2003) jene zwar
als ,front-runner’ der deutschen Politikwissenschaft, raumen aber
gleichzeitig ein, dass die stadtische Ebene — ahnlich wie in der So-
ziologie — hier meistens auch nur als Anzeichen oder illustrierendes
Beispiel allgemeiner Phdnomene ins Spiel kam. Eine Institutionali-
sierung politologischer Stadtforschung ist bislang ausgeblieben —
im Gegensatz etwa zu den USA und Kanada, wo die ,Urbanists’
relativ gut verankert sind. Damit korrespondiert, dass es keine ein-
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heitliche Methodologie oder theoretische Perspektive in Deutsch-
land gibt. Die interdisziplindre Ausrichtung der ,LoPoFoten’, wie
sich die deutschen lokalen Politikforscher in einer Abkurzungsfor-
mel selbst nannten, ist hierfir u. a. als Grund anzugeben.

Einer der Mitbegriinder der Lokalen Politikforschung in
Deutschland, Rolf-Richard Grauhan, definierte stadtische Politik
als Herstellung und Durchsetzung verbindlicher Entscheidungen in
einem physisch-ortsgebundenen und sozialrdumlichen Interaktions-
system. Der Arbeitskreis integrierte damit schon in seiner ersten
Phase einen raumbezogenen Blick in die Analysen, der &hnlich wie
die Stadtsoziologie und -geografie manifeste Bauten, Sozialstruktu-
ren und politische Prozesse in einen engen Zusammenhang stellt
und den ,Ort’ als Funktionsraum begreift. Mit diesem raumbezoge-
nen Blick ging eine Abwendung von der kommunalpolitischen
Ebene des staatsrechtlichen Gemeindebegriffs hin zur Stadtpolitik
— im Gegensatz zum landlichen Ort — einher.” Damit wechselte die
Perspektive vom lokalen bzw. kommunalen politischen System hin
zur Stadtgesellschaft bzw. -gemeinschaft. Begrindet wurde dies
schon in den 1970er Jahren u. a. mit einer ganz konkreten Hoff-
nung: ,,... an den Lebensbedingungen in den Zentren der Verflech-
tungsrdume erweist sich in steigendem Mal3 die Fragwurdigkeit des
seit Jahrzehnten als politische Zauberformel ausgegebenen und
zum abstrakten Prinzip erhobenen Wirtschaftswachstums, und zwar
— dies ist der Grund fir die Beschaftigung gerade mit der Grof3-
stadt-Politik — exemplarisch fir die verstadterte Gesamtgesellschaft
der westlichen Industrienationen. Es ist die Frage zu stellen, ob von
der Kommune her eine qualitative Alternative zur gegenwartigen,
auf quantitative Wachstumsraten fixierte Zentralpolitik entwickelt
werden kann, die radikal die Frage nach dem Sinn und der Ver-
ninftigkeit des tatsachlich stattfindenden Wachstumsprozesses
aufwirft”, so Grauhan (1972:9). Diese grundsatzliche Einschat-
zung, dass es moglich sein kénnte, dass in den Stadten Alternativen
zu ,unvernunftigen’ Prozessen formuliert und durchgesetzt werden
(vgl. auch HaulRermann 1991), spielt bis heute eine Rolle, wird aber
ambivalent beurteilt: ,,Auch Gemeinden sind Orte demokratischer
Defizite ... Grob gesagt ignorieren rund ein Viertel der Wahler

" Zur Geschichte der lokalen Politikforschung vgl. Blanke/Benzler 1991, zur

hier dargestellten Phaseneinteilung Heinelt/Mayer 2003 und Heinelt 2004.
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kommunale Wahlangebote, was die politische Legitimierung der
Gemeinde als ,Hort der Demokratie’ herabsetzt.” (Pleschberger
2000:161)

Die Lokale Politikforschung hatte sich vor allem in ihrer zwei-
ten Phase ab der zweiten Halfte der 1970er Jahre unter der Uber-
schrift der Implementationsstudien den Problemen bei der Formu-
lierung von alternativen Politikentwiirfen gewidmet und strebte die
Etablierung einer ,kritischen Verwaltungsforschung’ an. Diese soll-
te die Mdglichkeiten ,,der Erneuerung der Politik ,von unten’ (so
der gleichlautende Titel des Aufsatzes von Hesse 1986) eruieren.
Diese Reflexionen bildeten eine mafgebliche Grundlage fir die in
den spaten 1980er Jahren einsetzende steuerungstheoretische De-
batte (Mayntz 1987), in deren Gefolge sich das Governance-
Paradigma ausbreitete (Heinelt 2004:33).

Zur Behebung von Steuerungsproblemen gerieten Politiknetz-
werke zwischen staatlichen und privaten bzw. zivilgesellschaftli-
chen Akteuren in den Blick, in denen die Interessen gesellschaftli-
cher Gruppen nicht nur formuliert und in Verhandlungen vermittelt
werden sollten, sondern mit denen auch fur die notwendige Ver-
bindlichkeit der dann getroffenen Entscheidungen gesorgt werden
sollte.

In der dritten Phase der Lokalen Politikforschung ab den 1980er
Jahren standen dann Policy-Analysen im Vordergrund, und zwar in
der Erkenntnis, dass nicht nur die konkreten Akteurskonstellatio-
nen, sondern auch die Spezifika der konkreten Politikfelder und der
in ihnen zum Einsatz gebrachten policies einbezogen werden mus-
sen. Die ,,Krise des Sozialstaats* und die damit verbundenen Kon-
sequenzen fur lokale Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik waren die
dominierenden Themen, mit denen die Kommune als ,,Gegen-
macht*  konzeptionalisiert ~ werden  sollte  (vgl.  Bull-
mann/Gitschmann 1985). Die Hoffnung war, die diagnostizierte
Licke zwischen Demokratie und Effektivitat zu fullen (vgl. auch
Ramsey 1996).

2.2 Urban Governance: Was ist das Neue?

Die Urban Governance-Diskussion stellt die politischen Prozesse in
den Stadten in ein Licht, bei dem die Aushandlungsprozesse in der
Stadt unter Einbeziehung der gesellschaftlichen und unternehmeri-
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schen Akteure im Vordergrund des Interesses stehen. Wenn in der
Literatur von Governance gesprochen wird, dann wird, allgemein
gesprochen, die Informalisierung, Horizontalisierung und Offnung
von Politik Richtung Gesellschaft thematisiert und analysiert. Die
seit den 1990er Jahren dramatisch wachsende Governance-
Literatur geht von der Annahme aus, es gebe einen Wandel ,from
government to governance’. Wahrend ,Government’ die klassische
Vorstellung einer auf das politisch-administrative System konzen-
trierten Regierung beinhaltet, wird mit dem Begriff ,Governance’
Regieren als Prozess in brichig gewordenen Steuerungsinstanzen
unter Einbindung verschiedenster Akteure gefasst. Damit einher
geht eine Verschiebung der Vorstellung von Macht von einem
»power over” zu einem ,,contextual power to* (Pierre/Peters 2000)
und einem Wandel von ,,constraining“ zu ,,enabling types of poli-

cy“®

In der Governance-Debatte wird nicht weniger als das Politische
selbst reformuliert: Die traditionelle Trennung von Staat und Ge-
sellschaft sei in der politischen Theoriebildung zwar nicht aufge-
hoben, trete aber in den Hintergrund und die Sphére des Politischen
wird ,,nicht mehr an den Staat oder regierungszentrierte institutio-
nelle Strukturen des politischen Systems gebunden® gedacht (Hei-
nelt 2004:30). Vielmehr erstrecke sich Partizipation nun auch auf
ein ,,erweitertes politisches Engagement am ,6ffentlichen Leben’™
statt ,,nur auf die indirekte Beteiligung an ,Regierungsangelegen-
heiten’ (ber Wahlen und das Représentationssystem.” (ebd.) Ent-
sprechend wird der Begriff zur Beschreibung und Kennzeichnung
einer Vielzahl vermeintlich neuer Steuerungsformen zwischen Hie-
rarchie, Markt und Verhandlung und den damit verbundenen Hand-
lungslogiken des bargaining und arguing verwendet. Uber die
Richtung des Wandels wird dabei keinerlei Zweifel gelassen: Es
geht um die ,Vergesellschaftung des Regierens” (Bro-

& Von allen Spielarten der Governance-Forschung (vgl. Benz 2004a) erfreut

sich der Begriff Global Governance (im politikwissenschaftlichen Teilbe-
reich Internationale Beziehungen) wohl der groften Beachtung. Dabei steht
das Phanomen der steigenden Bedeutung von nicht nationalstaatlichen Ak-
teuren und transnationalen sozialen Bewegungen im Vordergrund, vor allem
im Bereich der Umwelt- und Wirtschaftspolitik (Wolf 2003; Lan-
ge/Schimank 2003; Marsh 1998). Daneben hat der Begriff Regional und Me-
tropolitan Governance an Bedeutung gewonnen (Benz/Furst 2003).
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zus/Take/Wolf 2003). Regieren stellt dann den Versuch der Kom-
position verschiedenartiger Koordinationsmodi in unterschiedlich-
sten institutionellen Rahmen vor dem Hintergrund schwindender
nationalstaatlicher Regelungskapazitdten und -kompetenzen unter
Einbeziehung gesellschaftlicher Akteure dar (vgl. Schmitter 2002;
Pierre/Peters 2000; a). Diese schwindenden Kapazitdten werden
unter anderem auf die 6konomische Globalisierung zurtickgefunhrt.
(Ich komme in Kapitel 3 darauf zurick.)

Politikwissenschaftliche Studien unter dem Label ,Urban Go-
vernance’ zu initiieren, ist etwa seit Mitte der 1990er Jahren gén-
gig. Fur das Regieren in der Stadt werden die Begriffe local und
urban governance oft synonym verwendet: Pierre (1998) versteht
local governance vorrangig als partizipativen Prozess, in dem poli-
tische Institutionen ihre Programme im Konzert mit zivilgesell-
schaftlichen Akteuren implementieren und in dem diese Akteure
ihre Interessen einspeisen und so Einfluss auf stadtische oder lokale
Politik ausuben (vgl. auch Kooiman 1993). Demgegentber bezieht
sich der Begriff nach Rhodes “to self-organising networks, charac-
terised by interdependences, resource exchange, rules of the game
and significant autonomy from the state.” (Rhodes 2001:15; Herv.
i. O.) Neben der Frage, welcher Aspekt des Regierens in den Vor-
dergrund gestellt werden soll, sind auch die Studien selbst hdufig
von einer Unspezifizitat der Begriffsverwendung geprégt, die Ur-
ban Governance manchmal mit ,,good governance* gleichsetzen
(Haus/Heinelt/Stewart 2005) oder nur noch von Governance spre-
chen und den Aspekt von ,,Government* auRBer Acht lassen (zuge-
spitzt formuliert), als gebe es den Staat und sein Ordnungsrecht
nicht mehr.

Nach Beyme (1991) ist insgesamt in der politikwissenschaftli-
chen Theoriebildung ein Prozess der theoretischen Zuriicknahme
staatlicher Ordnungsmacht in ,,Stufen der neuen Bescheidenheit®
zu beobachten: von der Planung zur Steuerung, von der Steuerung
zum kooperativen Steuerungspragmatismus, um schlie3lich bei ei-
ner Theorie gesellschaftlicher Selbststeuerung bei minimalen Funk-
tionen des Staates zu enden. Hierzu merkt Hofmann kritisch an:
»Der Hinweis, dass es sich um eine theoretische Dekonstruktion
hoheitlicher Funktionen handelt, verdient insbesondere deshalb Be-
achtung, weil damit die nicht unwesentliche Frage offen gelassen
bleibt, ob diese reale Veranderungen staatlicher Handlungsbedin-
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gungen reflektiert oder lediglich als sozialwissenschaftlicher Er-
kenntnisfortschritt anzusehen ist. Dass nichtstaatliche Akteure auf
Politiken Einfluss nehmen, ... kann ja kaum als neues Ph&dnomen
bezeichnet werden.” (Hofmann 1993:234)

Folgt man einer Argumentation von Heinelt (2004:31) so hat
sich die Lokale Politikforschung schon immer mit Governance be-
schaftigt und es nur noch nicht so genannt, weil sie sich mit den
Interaktionen zwischen privaten und Offentlichen Akteuren, der
verbindlichen Handlungskoordination auf der Grundlage von Ver-
handlungen und gegenseitigem Interessenausgleich, der Bedeutung
der Verstandigung gemeinsamer Problemdefinitionen und Hand-
lungszielen, der Ausweitung der Sphére des Politischen in die
(Stadt-)Gesellschaft hinein sowie (ber Wahlen hinausgehenden
Formen von Partizipation beschaftigt hat.

Was ist also das spezifisch Neue an der Urban-Governance-
Diskussion, dass es diesen neuen Begriff braucht?

Benz (2004b) weist zur Beantwortung auf diese Frage ahnlich
wie Hofmann auf die enge Beziehung von Theorie- und Gesell-
schaftsentwicklung hin: Mit dem Governance-Begriff konne zum
einen eine neue Sicht der unveranderten Realitat impliziert sein.
Zum anderen konne der Begriff aber auch auf wirkliche Verande-
rungen hinweisen. ,,Allein die Verénderung der Begrifflichkeit
kann bereits wesentlicher Ausdruck von Realitatsveranderungen
sein, namlich dann, wenn die handelnden Akteure mit einem neuen
Begriff das, was sie tun, anders als friiher darstellen und rechtferti-
gen. Dies zwingt andere Akteure dazu, ihr Handeln diesen neuen
Realitatsbeschreibungen anzupassen: Wenn z. B. eine Regierung
begreiflich machen kann, dass nicht mehr das souverdne Handeln
des Nationalstaates, sondern die internationale Kooperation fur die
Sicherheit der Blrgerinnen und Burger sorgen kann, so wird die
Wahlerschaft in Zukunft andere sicherheitspolitische Strategien
honorieren. Und wenn dies geschieht, so hat sich die Realitat dau-
erhaft dem neuen Verstdndnis angepasst.” (Benz 2004b:13) Mit
dem Begriff Governance werde also kein vollkommen neues Phé-
nomen beschrieben, sondern bereits seit Langerem laufende Pro-
zesse ,auf den Begriff’ gebracht: ,,Die Auseinandersetzung mit
dem Konzept stellt also nicht nur eine theoretische Spielerei der
Wissenschaft dar ... (ebd.).
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Fur die Lokale Politikforschung kann zumindest gesagt werden,
dass die oben dargestellte Phaseneinteilung fur die jeweiligen the-
matischen Aspekte — die Zuspitzung auf ortsgebundene Prozesse,
Implementationsfragen, Agenda-Setting und policy-making — je-
weils Konjunkturen bedeutete. Mit diesen war aber keinesfalls ihr
Zusammendenken und mitnichten ihre Einbettung in eine theoreti-
sche Vorstellung des Regierens im Rahmen globaler Wandlungs-
prozesse gedacht, wie dies die Governance-Debatte anbietet.

Als normativer Begriff lenkt der Terminus ,Urban Governance’
den Blick auf die Erfolgsbedingungen zur Ausformung von Steue-
rungsmustern — institutionelle Rahmungen, Organisationsstrukturen
und Verfahren, die Entwicklung von Institutionen oder die Kombi-
nation von Steuerungsinstrumenten sowie das Prozessmanagement
— sowie die Legitimation. Mit dem normativen Begriff ist kein Mo-
dell fiir die konkrete Praxis verbunden: ,,Ein solches Modell gibt es
nicht und kann es angesichts der unterschiedlichen Rahmenbedin-
gungen auch nicht geben.“ (Benz/Fiirst 2003:14)° Jedoch ist Klar,
dass die oben angesprochene Vergesellschaftung des Regierens an-
gestrebt wird, um gesellschaftliche Probleme besser, ndmlich effek-
tiver, effizienter und problembezogener zu l6sen (Kersting/Vetter
2003). Zivilgesellschaftlichen und privaten Akteuren kommt dabei
h&ufig die Funktion von Experten des in Frage stehenden Politik-
feldes oder als Korrekturinstanz der Politik zu (Wollmann 2003).
Der normative Bezug der deutschsprachigen Debatte ist im Ver-
gleich zur US-amerikanischen deutlich ausgepragt und ist hier mit
einem klaren Verweis auf Vorstellungen ,,vom guten Leben* ver-
bunden. In dieser Sicht ist vollkommen nachvollziehbar, weshalb
dieser Begriff gern im Zusammenhang mit nachhaltiger Entwick-
lung benutzt wird (vgl. Kapitel 4). In den USA wird demgegeniiber
unter normativen Aspekten tatséchlich im Rahmen von Rational
Choice-Theoremen die Fahigkeit von Akteuren verstanden, ,,fach-
politische Malinahmen entsprechend einer Kosten-Nutzen-
Abwagung von Alternativen zu selektieren, dabei den besonderen
lokalen Problemen, Marktopportunitdten und Ressourcen Rech-
nung zu tragen und in der Folge Schritte zur Evaluation und An-

®  Zwar haben die Autoren dieses Argument fiir den Begriff Regional Gover-

nance eingebracht, dieses gilt aber m. E. ebenso fiir Urban Governance.
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passung der getroffenen Mallnahmen vorzunehmen.” (Gissendan-
ner 2002:91)

2.3 Analytische Dimensionen

Um Kkléaren zu konnen, ob bei den vorliegenden Fallen Hamburg
und Wien ein politischer Wandel, ausgeldst durch die Idee Nach-
haltigkeit, zu beobachten ist, braucht es in einem ersten Schritt ei-
nen Analysebegriff von Governance, der die Funktion hat, politi-
sche Steuerung unabhéngig von der Frage, wie sie moglicherweise
als normativ wiinschenswert angesehen wird, zu erfassen. Im Fol-
genden wird daher vorgeschlagen, politische Steuerung Uber die
Kategorie ,Steuerungsmuster’ zu operationalisieren. So fassen etwa
Holzinger/Knill (2003:9) die Frage nach dem Wandel von Politik
als Frage nach dem Wandel des Steuerungsmusters auf und unter-
suchen in ihrem Buch u. a. den Einfluss, den neue Steuerungsideen
auf dieses Muster haben (vgl. auch Benz/Furst 2003:12 f.). Dabei
unterscheiden sie u. a. zwischen Steuerungsinstrumenten und
-inhalten sowie Akteurskonstellationen.

2.3.1 Wandel auf Ebene von Steuerungsinstrumenten

Auf Ebene der Steuerungsinstrumente ist von einem Wandel zu
sprechen, wenn z. B. verstarkt marktférmige Instrumente eingesetzt
werden, die finanzielle Anreizsysteme umfassen, z. B. in Form von
steuerlichen Erleichterungen. VVon einem Wandel ist auch zu spre-
chen, wenn es einen Ubergang von ordnungsrechtlichen Interven-
tionen zu einer Rahmensteuerung kommt. Instrumente sind haufig
von den konkreten Steuerungsinhalten nur analytisch zu trennen,
weil das Steuerungsergebnis der inhaltlichen Begrindung des ein-
gesetzten Instrumentes haufig entspricht. Insbesondere der Begriff
Leitbild verdient im Kontext dieser Arbeit, der Erforschung nach-
haltiger Stadtentwicklung, besondere Aufmerksamkeit, weil man
weder im Politikfeld Stadtentwicklung an diesem Begriff vorbei-
kommt, noch in der wissenschaftlichen Literatur zu Nachhaltigkeit.
So wird ,,Nachhaltigkeit” in der Literatur als gesellschaftliches
Leitbild aufgefasst.

Was aber ist ein Leitbild? Leitbilder sind Bilder, die leiten und
eine ldee von einem wiinschbaren, in der Zukunft liegenden Zeit-
punkt transportieren. Dieser Begriff dient mir daher zur Operatio-
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nalisierung des Begriffs der ,,Idee” von der Nachhaltigkeit. Leitbil-
der sind ein Modethema (Dierkes/Albach/Bethoin u. a. 1998:7).
Bleischwitz (1998:279) beobachtet gar einen ,,Trend zum Entwer-
fen von Leitbildern®. Leitbilder, so Bleischwitz weiter, zielten auf
einen ,,Ausgleich zwischen Sollen, Wollen und Kénnen“ und seien
im Spannungsfeld zwischen Ethik, Gesellschaft und Wirtschaft an-
zusiedeln. Leitbilder sind handlungsleitend und kénnen die Basis
fur Formalisierung und Organisationsbildung sein: ,,Leitbilder sind
Ausdruck gesellschaftlicher Zielvorstellungen und Wandlungspro-
zesse, und sie sind ein Minderheitenph&nomen. Sie fassen zum
Zeitpunkt ihrer Entstehung die Praferenzsysteme einer gesellschaft-
lichen Gruppe (unabhangig von deren formaler Struktur) zusam-
men, die zu diesem Zeitpunkt keine hegemoniale Position innehat.
Wird die mit ihm verbundene Gruppe hegemonial, so wandelt sich
das Leitbild zur gesellschaftlichen Norm.* (Spangenberg 2000:3)
Da Leitbilder pré-normativ seien, missten sie durch sachliche und
emotionale Argumente oder durch das Ausmalen attraktiver Bilder
begrundet werden. Leitbilder sind partial erfahrbar und sie enthal-
ten Paradigmen, also weltanschaulich gepragte Grundannahmen zu
einem bestimmten Thema, hier: der gesellschaftlichen Zukunft. In-
sofern beinhalten sie immer auch die Inhalte, die mit dem Instru-
ment angesteuert, besser: realisiert werden sollen. Sie beinhalten
hegemonial gewordene Kriterien, die es erlauben, etwas als pas-
send oder unpassend, angemessen oder fehlgeleitet zu beurteilen
und bilden einen wichtigen Bezugspunkt in der Argumentation der
Akteure (fur kritische Perspektiven Yee 1996). Gleichwohl werden
ihnen verschiedene Funktionen etwa der Kommunikation, Motiva-
tion und Einheitsstiftung zugesprochen. Eine von den Funktionen
ist im Kontext dieser Arbeit von besonderem Belang, ndmlich die
Orientierungs- und Koordinierungsfunktion von Akteuren. Hierin
liegt m. E. der wichtigste Bezugspunkt zwischen Leitbildern und
politischer Steuerung (Altrock 2007:81). Sie bringen Akteure zu-
sammen, sie vermitteln mindestens die VVorstellung, gemeinsam ein
Ziel ansteuern zu koénnen — auch wenn das (Leit-)Bild in jedem
Auge des Betrachters anders aussehen mag.

»Leitbilder sind Zielvorstellungen mit besonderer Qualitat. ...
Sie sind bildlich fassbar und rufen beim Menschen hinreichend
konkrete Vorstellungen hervor. ... Konkret Ubernehmen sie eine
kollektive (Leit-)Funktion und eine individuelle (Bild-)Funktion.
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Durch diese Funktionen weben sich die Leitbilder in die Wahr-
nehmungs-, Denk-, Entscheidungs- und Verhaltensmuster der am
politischen Prozess Beteiligten ein — unter Umsténden, ohne dass
sie dessen gewahr werden.” (Schnell/Walser 1995:267) Dies gilt
seit den 1950er Jahren insbesondere fir die Stadtplanung, in der
raumliche Leitbilder zur Bundelung der Vorstellung von der Ent-
wicklung von Stadten weit verbreitet sind. Ein Beispiel hierfur ist
das Leitbild der ,,Européischen Stadt“, das in Kapitel 3 erlautert
wird, und eine kompakte Stadt der kurzen Wege und Mischnutzung
beschreibt.

In Abgrenzung zur Spangenberg’schen These, dass Leitbilder
nicht produziert werden konnen (Spangenberg 2000:14), unter-
scheide ich implizite und explizite Leitbilder. Implizite Leitbilder
sind jene, die Spangenberg in den Vordergrund rlckt als visionar
und utopisch. In diesem Sinne ist ,,Nachhaltigkeit* ein implizites
gesellschaftliches Leitbild, das mehr oder weniger verbreitet ist und
unter anderem an Gerechtigkeits- und Gemeinwohlvorstellungen
westlicher Demokratien anknupft. In dieser Lesart zeichnet es das
Bild von einer besseren Welt, in der dauerhaft inter- und intragene-
rationale Gerechtigkeit zwischen Nord und Sid herrscht und die
Umwelt bewahrt und geschitzt wird. Implizite Leitbilder sind eben
nicht manifest und konkret. Sie sind daher zwar oft breit akzeptiert,
unabhangig von konkreten Interessenslagen, sie werden dadurch
aber auch haufig als operativ schwach eingeschétzt. Wie (in Ab-
schnitt 4.1) noch deutlich werden wird, gilt das insbesondere fir
das Leitbild Nachhaltigkeit.'

Dabei ist zu beachten, dass es im gesellschaftlichen Diskurs
stets konfligierende Leitbilder gibt. Bestehende Leitbilder, die jen-
seits der Nachhaltigkeitsdebatte liegen, diese aber beriihren, sind
zum Beispiel Vollbeschaftigung, Wirtschaftswachstum, das Verur-
sacherprinzip in der Umweltpolitik, Erhéhung der Lebensqualitét,
okonomische Effizienz. Diese Leitbilder lassen sich nicht gleich-
rangig verwirklichen, selbst wenn politische Steuerung unproble-

10 Maier (1999:8 ff.) bezeichnet Leitbilder auch als ,StraRenkarten” (“road
maps™), die Uber den Raum zwischen gegenwartiger Situation und einer er-
wiinschten Verwirklichung bestimmter Ziele in der Zukunft orientieren. Im-
plizite Leitbilder lassen sich auch als “ideas all the way down” (ebd.) auffas-
sen, weil sie Identitat und Interessen der Betroffenen weitgehend pragen.
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matisch ware. Sie stehen in einem Konkurrenzverhaltnis der Gel-
tendmachung zueinander.

Wéhrend in den 1950er Jahren die Autoritdt behordlicher Pla-
nung noch unbezweifelt war, wurden in den spéteren Jahren ange-
sichts der Partizipationsanspriiche einer Vielzahl von Akteuren und
der daraus resultierenden Komplexitéatssteigerung Leitbilder als
planungsstrategische, sprich: Steuerungsinstrumente eingesetzt
(Naegler 2003:74 ff.). Diese mochte ich als explizite Leitbilder be-
zeichnen. ,,Sie werden als Instrument zur Klarung grundlegender
Entwicklungsperspektiven genutzt ... und stehen ... in engem Zu-
sammenhang mit der Auflosung staatlich-hierarchischer Steue-
rungsformen.” (Klagge 2006:20). Explizite Leitbilder werden be-
wusst gezeichnet, etwa zur Ausrichtung und Orientierung von Ak-
teuren in Institutionen und Organisationen. Als solche sind sie z. B.
in Universitaten, aber auch in Unternehmen weitverbreitet. Sie bil-
den den (von der Politik) bewusst gesetzten Rahmen, innerhalb
dessen die betreffenden Akteure handeln sollen und auf den sie
zumindest moralisch verpflichtet werden sollen.

Neben Leitbildern spielen Indikatoren und Zielzahlen eine im-
mer wichtiger werdende Rolle im Instrumentenarsenal von Stadt-
politik. Sie dienen der Lenkung politischer Malinahmen auf ein
Entwicklungsziel hin, weil sie Entwicklungen in einer Zahl zu ag-
gregieren vermdgen: Ziel-Zahlen der Reduktion von Kohlendioxid-
Emissionen etwa oder Quoten in der Geschlechtergleichstellung
sind hier zu finden. Von diesen Koordinierungs- und Steuerungs-
funktionen kénnen u. a. die analytische Funktion zur Beschreibung
von Entwicklungstrends, die kommunikative Funktion zur Schaf-
fung von Transparenz gegenlber den Burgern, die Warnfunktion
zur Vermeidung von Fehlentwicklungen etwa in der Erwerbsar-
beitslosenstatistik und die Vergleichsfunktion unterschieden wer-
den (vgl. Schindler 2008). Letztere spielt fur die europdischen
Stadte eine immer groRere Bedeutung, wenn die Fuhrerschaft auf
einem bestimmten Gebiet nachgewiesen werden soll. Benchmar-
king heif3t der aus der Betriebswirtschaft hierfur tbernommene Be-
griff in der Stadtentwicklungspolitik. Ich werde unter der Uber-
schrift des Wettbewerbs der Stadte in Kapitel 3 noch néher darauf
eingehen.

Das Interessante fir die politische Steuerung ist hier, dass es bei
den im benchmarking verwendeten Tabellen und Statistiken nicht
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nur um Beschreibung geht: Gleichzeitig wird hieraus die Mdglich-
keit der Steuerung gesellschaftlicher Prozesse an sich abgeleitet:
»,Das Werkzeug der Zahl ist extrem machtig, denn es vereinfacht,
es vereindeutigt, es schafft Ubersichtlichkeit durch Aggregation,
und es schafft Berechenbarkeit und vor allem schnelle Vergleich-
barkeit von Ergebnissen. Daten, Tabellen, Statistiken und Dia-
gramme leuchten den Betrachtenden Ublicherweise sehr schnell
ein.” (Hohler/Luks 2004) Vor allem hélt eine Zahl die Vorstellung
aufrecht, intervenieren zu konnen, wenn denn gentigend Wissen
uber den betreffenden Gegenstand vorliegt — das macht die ,,Magie
der Zahlen* (Schindler 2008) aus. Die fortschreitende Indikatori-
sierung stédtischer Politik, mit der Visionen fur die Stadt quantifi-
ziert werden, macht die Vorstellung von der Steuerbarkeit sozialer,
okonomischer und 6kologischer Prozesse handfest. Gleichzeitig
macht sie politische Prozesse unmittelbar anschlussfahig an die
empirische Realitat und setzt sie in Wert: Analog zur Borse, auf der
in Echtzeit der steigende oder fallende Wert einer Aktie verfolgt
werden kann, konnen politische Entscheidungen oder gar der
Birgermeister selbst halbjahrlich oder einmal im Jahr mittels eines
Monitorings an einer Messlatte gemessen werden. Zugespitzt for-
muliert ermdglicht dies, Verschwendung oder Missbrauch zu the-
matisieren und Politik in einer Art ,,permanentem Gkonomischen
Tribunal*  (Foucault zit. nach Lemke/Krasmann/Brockling
2000:17) nach dem Spiel von Angebot und Nachfrage zu filtern.

Fur politische Entscheidungsprozesse sind implizite bzw. expli-
zite Leitbilder und Indikatoren ebenso relevant wie die Netzwerke,
in denen auf diese Leitbilder Bezug genommen wird.

2.3.2 Die Ebene der Akteurskonstellationen

Auf Ebene der Akteurskonstellationen und Beziehungsmuster zwi-
schen den Steuerungssubjekten und -objekten kénnen Wechsel von
eher hierarchischen zu kooperativen oder netzwerkartigen Formen
der Interaktion einen Wandel anzeigen. Angenommen wird, wie
oben erldutert wurde, dass sich die politische Handlungskoordina-
tion zunehmend in Form von vertikalen und horizontalen Verhand-
lungsformen und Netzwerkstrukturen vollzieht. Damit einher geht
die Einbeziehung von unterschiedlichen Organisationsformen zwi-
schen formalisierten Organisationen wie Verwaltungen und infor-
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mellen Gruppen wie Initiativen, Netzwerken und Milieus ebenso
wie die Neugriindung von Behérden.™

Sowohl in der deutschsprachigen Governance-Forschung als
auch in der Lokalen Politikforschung werden Politiknetzwerke als
wichtiger Faktor bei der Analyse und Behebung von Steuerungs-
problemen angesehen, weil sie als Schnittstellen pluralistischer In-
teressenvermittlung und intergouvernementaler Entscheidungspro-
zesse fungieren (s. o0.; Heinelt 2004:33; Schubert 1995; Schu-
bert/First/Rudolph u. a. 2001). In der politikwissenschaftlichen
empirischen Forschung werden Netzwerke als Forschungskategori-
en unter Verweis auf die soziologischen Debatten um Struktur und
Handlung sowie gesellschaftliche Mikro- und Makroebenen ver-
wendet. Dabei sind die theoretischen und konzeptuellen Zugange
relativ heterogen. Der Netzwerk-Begriff scheint das Schicksal vie-
ler zentraler Begriffe zu teilen: Weder gibt es eine standardisierte
Definition, noch herrscht tiber den Nutzen des Begriffs als Meta-
pher, Methode, Kategorie oder Theorie-Ansatz Einigkeit, weshalb
Borzel eine ,babylonische Bandbreite” (Borzel 1998:254, Ubers.
D.S.) des Begriffs konstatiert. Die Analyseebene, auf der der Be-
griff benutzt wird, ist jedenfalls die der kollektiven Akteure, allein
schon deshalb, weil es als empirisch unmdglich gilt, alle in einem
Netzwerk beteiligten individuellen Akteurinnen und Akteure zu
befragen.?

Auf europdischer Ebene sind neben Analysen geschlechter-
gleichstellungspolitischer und Experten-Netzwerke (Abels 2000;

1 Holzinger und Knill (2003) nennen dariiber hinaus die Intensitét der politi-
schen Steuerung: Wenn sich etwa die Zahl der regulativen oder legislativen
Akte oder ihr Regulierungsniveau mit der Zeit veréndert, kann von einem
Wandel gesprochen werden. Diese Kategorie erschien mir im Rahmen mei-
ner Arbeit als nicht gut operationalisierbar, zudem uberzeugt mich die
zugrunde gelegte These nicht, dass mit der blofRen Anzahl regulativer Akte
schon etwas Uber eine Intensitdt, als eine qualitative Dimension, ausgesagt
waére. Gleichwohl ist natlrlich von einem Wandel auszugehen, wenn etwas
Gegenstand gesetzlicher Regelung wird, was vorher gar nicht thematisiert
worden ist. Insofern registriere ich diesen Wandel auch in meinen empiri-
schen Analysen, ohne jedoch jede einzelne politische Ebene systematisch bis
ins Detail zu beleuchten.

Daneben existieren Uberlegungen, auch ,unvollstandige korporative Akteu-
re in die Analysen einzubeziehen, um vermeintlich schwache Akteure und
Interessen nicht aus den Augen zu verlieren (vgl. Jansen/Schubert 1995:16).
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Locher 2003, 2004) vor allem Studien zu (trans-)regionalen (Inno-
vations-)Netzwerken zu finden (Messner 1995; Heinelt 1996; Beck
1997; Simmie 1997; Herbold/Krohn/Timmermeister 2000; Schu-
bert/First/Rudolph u. a. 2001; Bock 2002; Kriiger 2002). Diese
werden jedoch nur selten statistisch betrachtet. Die stadtische Ebe-
ne der Metropolitan, Urban oder Local Governance ist diesbezlig-
lich vergleichsweise unterbelichtet (siehe aber Heinelt/Mayer 2003;
Gotz 2001), gewinnt aber jlngst unter dem Stichwort der participa-
tory governance an Bedeutung.™

In jedem Fall ist die Legitimitat von Netzwerken problematisch.
Dieses Problem ist aus der Korporatismus-Forschung langer be-
kannt und &ufRert sich darin, dass die meisten Verhandlungen in-
nerhalb der Netzwerke hinter verschlossenen Turen und im Falle
der gesellschaftlichen Akteure mit nicht legitimierten Akteuren
stattfinden, denen die Verhandlungsergebnisse nicht verantwortlich
zugeschrieben werden konnen (Greven 2005a). Als Beispiele ver-
meintlich neuer Politikformen ist ihre Einbindung in die Verfas-
sungsstruktur und Parteienreprasentation also noch ungel6st
(Schneider 2000; vgl. auch Klein/Schmalz-Bruns 1997, Greven
2005b). Dahl (1994) bezeichnet das daraus resultierende Problem
als ,,democratic dilemma*, das daraus bestehe, dass die Regie-
rungsfahigkeit (,,governability”) zwar durch halbstaatliche Netz-
werke erhoht werden kann, dies aber zulasten der ,,citizen partici-
pation“ gehe, weil die Einwirkungs- und Kontrollmdglichkeiten der
Burgerinnen und Birger auf das Regieren dadurch beschnitten
wirden. Ob Verhandlungen in Netzwerken tatsachlich effektivere
Ergebnisse als marktférmige oder hierarchische Steuerungsmodi
erbringen, muss bei jeder einzelnen empirischen Betrachtung ge-
klart werden — Verallgemeinerungen sind bisher nicht in Sicht.
Zweifel an der These, es sei allgemein in den post-industriellen Ge-
sellschaften neuerdings ein Ubergang von einer hierarchischen zu
einer netzwerkartigen politischen Ordnung zu beobachten, dufert z.
B. Blatter (2003:503) und kénnen mit Blick auf die Korporatismus-
forschung meines Erachtens zu Recht gedulert werden. Dies korre-
spondiert mit der oben erlduterten Debatte um den Begriff Gover-
nance: Dass nichtstaatliche Akteure als Interessenvertreter ihrer

B3 Ankniipfungsmoglichkeiten feministischer Policy-Forschung bezogen auf das
deutsche Regierungssystem bietet z. B. Holland-Cunz 1996.
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sozialen Gruppe oder Experten des Politikfeldes auf das politische
Steuerungszentrum Einfluss zu nehmen versuchen oder an der Poli-
tikformulierung beteiligt werden, war schon Thema in den 1970er
Jahren (&hnlich auch Waarden 1992; Burmeister/Hokkeler 1998;
Andrew/Goldsmith 1998:101). Selbst in dem empirisch nur sehr
schwer Uberprifbaren Fall, in dem die Zahl der Politik-Netzwerke
gegenlber friheren Jahrzehnten zugenommen hétte, ware m. E.,
um von einem substanziellen Wandel sprechen zu konnen, eine
Verlagerung der Entscheidungskompetenzen in den jeweiligen in
Frage stehenden Politikfeldern in Richtung gesellschaftlicher Ak-
teure nachzuweisen.

Die hier vorgebrachten kritischen Argumente sprechen nicht
grundsatzlich gegen das Netzwerk-Konzept, mahnen allerdings
zum vorsichtigen Umgang mit einem Begriff, der viel zu verspre-
chen scheint. Daher betrachte ich einer Argumentation von Benz
folgend die Netzwerkperspektive als heuristisches Konzept, das in
»Scheinbar undurchschaubarer und Uberkomplex gewordenen
Strukturen und Verfahren kollektiven Handelns in Staat, Wirtschaft
und Gesellschaft fir Ubersicht sorgen” kann (Benz 2004a:27). Es
erlaubt, das Verhaltnis von Individuum und Gesellschaft, von
Handlungsfreiheit und strukturellem Determinismus in komplexen,
zunehmend global vernetzten Gesellschaften zu thematisieren (vgl.
Harders 2000:17). Der Begriff ,Netzwerk® fuhrt unmittelbar Such-
pfade jenseits von Hierarchien vor Augen und betont die Relevanz
konkreter Individuen, die als Knoten Netzwerk-konstituierend sind.
Daher eignen sich Netzwerke meines Erachtens besonders als
Denkfiguren fir Analysen, die ein starkes Interesse an Mikropro-
zessen auf Ebene der Individuen haben. So mangelt es in diversen
neueren Verdffentlichungen, vor allem in den Internationalen Be-
ziehungen hinsichtlich der Umwelt- und Wirtschaftspolitik (s. u.),
nicht an Hinweisen auf die Genese, Reformulierung und Transfor-
mation von Ideen in konkrete Politiken durch und mit Hilfe von
Netzwerken. Der Suche nach neuen horizontalen Netzwerken im
Politikfeld Stadtentwicklung kommt in meinen beiden empirischen
Féllen daher besondere Bedeutung zu.

Die US-amerikanische Urban-Regime-Forschung geht noch
weiter: Zwar unterstreicht sie die Bedeutung institutioneller Fakto-
ren fir Wandlungsprozesse. ,,But these formal institutional con-
texts — however important they may be — are by no means the only
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relevant levels of analysis in urban political studies.“ (Den-
ters/Mossberger 2006:555) Daher wird mit Nachdruck auf die Re-
levanz einzelner Individuen hingewiesen. Dahinter steht die Vor-
stellung, dass diese es sind, die uber die Bildung von Allianzen und
Koalitionen nachweisbaren Einfluss auf die Definition, Gestaltung
und Implementation von Politiken Einfluss nehmen. Damit werden
sie einer Charakterisierung der lokalen bzw. stadtischen Ebene ge-
recht, nach der die Barrieren fiir neue Akteure in der politischen
Arena vergleichsweise gering seien, weil sie den Menschen am
nachsten sei (vgl. Kapitel 1).

Aus dieser Akteursorientierung der Urban-Regime-Debatte her-
aus formuliert beispielsweise Gissendanner Kritik an der deutschen
Lokalen Politikforschung, indem er konstatiert, ,,... dass die deut-
sche Forschungstradition dazu tendiert, den Einfluss von Institutio-
nen Uberzubetonen und die Bedeutung individueller Macht zu un-
terschatzen. Die deutsche Tradition der Lokalen Politikforschung
scheint durchdrungen von dem Versuch, effiziente Steuerungsinsti-
tutionen zu entwerfen ... Die deutschen Institutionalisten neigen
dazu, institutionenbedingte Barrieren fiir strategisches Handeln als
ein Problem zu interpretieren, das durch ,bessere’ Institutionen zu
I6sen ware, anstatt sie als eine zwangslaufige Konsequenz jeglicher
Institutionalisierung zu interpretieren.” (Gissendanner 2002:107)
Seine Untersuchungen im Urban-Regime-Rahmen hatten dagegen
gezeigt, dass die strategische Kapazitat von der Prasenz einer ein-
flussstarken individuellen Personlichkeit, wie z. B. der des Bur-
germeisters, abhéngt, Institutionen ,,gefligig zu machen“ oder sie
zu umgehen. Wie meine empirischen Befunde noch zeigen werden
ist dieser Einwand gerechtfertigt.

2.4 Faktoren zur Erklarung von Wandel
2.4.1 Wissens- und ideenorientierte Perspektiven

Als erklarende Variable fir Politikwandel konzipieren Holzin-
ger/Knill neue Steuerungsideen. Unter diesem Begriff verstehen sie
neue Vorstellungen tber Ziele und Formen politischer Steuerun-
gen, die innerhalb eines Politikfeldes dominant werden (Hol-
zinger/Knill 2003:10): Paradigmen, handlungsleitende Orientierun-
gen und Ubergeordnete Leitbilder werden hierzu ebenso gezahlt
wie generellere Steuerungsvorstellungen, die tber einzelne Politik-
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sektoren hinausweisen (wie neoliberale ldeen). Ubertragen auf
meine Forschungsfrage gedacht kann hier die Idee Nachhaltigkeit
verortet werden. Hierbei handelt es sich um eine relativ neu auf den
Begriff gebrachte ldee, deren Niederschlag im Steuerungsmuster
eines politischen Systems deshalb relativ gut nachzuzeichnen sein
musste. Wie kann diese Idee fur die Analyse genauer gefasst wer-
den?

Die Vorstellung, dass Ideen und Weltsichten eine Rolle in der
Politik spielen, ist spéatestens seit dem Erscheinen des PVS-
Sonderheftes ,,Policy-Analyse* (Héritier 1993) in der deutschspra-
chigen Policy-Forschung verankert. In diesem Heft sind unter-
schiedliche Vorstellungen dartiber zu finden, welche ,.interaktiven
Strukturen* (Héritier) Politikwandel erklaren konnen. Allein die
Durchsicht des Inhaltsverzeichnisses gibt verschiedenste Hinweise:
Argumente, Ideen, Uberzeugungen, Lernen, Diskurse und Wissen
werden als Faktoren genannt, und zwar sowohl unter Ruckgriff auf
Rational-Choice-Theoreme als auch auf das Interpretative Para-
digma und konstruktivistische Vorstellungen.

In den Internationalen Beziehungen ist seit einigen Jahren eben-
falls ein verstarktes Interesse an ,ldeen‘ auszumachen (Holzin-
ger/Knill/Lehmkuhl 2003; Keck/Sikkink 1998). Brozus/Take und
Wolf (2003) verknupfen hiermit explizit das Ziel, rationalistische,
interessenbasierte Ansétze zu ergéanzen und zu validieren: ,,Kogni-
tive Faktoren wie Ideen und Wissen missen rationalistische ... Er-
Klarungsansatze nicht ersetzen, vielmehr kann ihre Bericksichti-
gung diese in produktiver Weise erganzen, indem sie auf Schwach-
stellen hinweist und Erklarungslicken zu schlieBen versucht.”
(Brozus 2003:61)* Von ihm werden Ideen als Interessen und Pra-
ferenzen Kkonstituierende Faktoren konzipiert, die im Laufe eines
Politikprozesses auch veranderbar sind. Sie werden synonym ge-
setzt mit identitatsstiftenden Weltbildern, die als Filter, Wei-
chensteller oder ,kognitive Landkarten* die Problemdefinitionen
und Interessen der Akteure beeinflussen (ebd.:63).

4 Sie stehen mit dieser Vorstellung auf dem Boden der US-amerikanischen und

deutschsprachigen Debatte um Triangulation von quantitativen und qualitati-
ven Verfahren und Mixed-methods-Forschungsdesigns (Tashakkori/Teddlie
2003; Flick 2004).
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Im Advocacy-Coalitions-Ansatz wird mit dem Begriff belief sy-
stems gearbeitet. Nach der Definition von Hall (1993) sind dies re-
lativ kohdrente und umfassende Gedankengeb&ude, die flr ein be-
stimmtes Politikfeld gelten und hier die Problemwahrnehmung be-
einflussen und bestimmte Losungsmaoglichkeiten nahelegen. Sie
sind Sets von grundlegenden Wertvorstellungen, Kausalannahmen
und Problemperzeptionen sowie Auffassungen tber die Wirksam-
keit von Policy-Instrumenten. VVon Sabatier (1993; Weible 2005)
wird dabei argumentiert, dass Akteure durch belief systems, insbe-
sondere durch Grundlberzeugungen (,,core beliefs*) miteinander
verbunden werden. Forschungsstrategisch interessant ist die Vor-
stellung, dass deshalb nicht alle Akteure eines Politikfeldes befragt
werden mussen.

Verknlpfungen der Ideen-Debatte mit der Governance-
Diskussion sind nur implizit zu finden. So weist Heinelt darauf hin,
dass es bei Governance nicht nur um eine auf gegenseitige Interes-
senbefriedigung und auf Verhandlungen beruhende Herbeifuihrung
und Umsetzung verbindlicher Entscheidungen gehe, sondern auch
um die Verstandigung uber gemeinsame Problemdefinitionen und
Handlungsziele (Heinelt 2004:30). Besonders aufféallig wird dies
anhand von umweltpolitischen Fragestellungen, wo beispielsweise
Grenzwerte und Indikatoren gleichzeitig als vermeintlich sichere
Festsetzungen der (Un-)Zumutbarkeit bestimmter Risiken und
hdochst kritisierbare gesellschaftlich-politische Konventionen sicht-
bar werden. So konstatiert etwa Saretzki: ,,Bei umweltpolitischen
Kontroversen spielen Auseinandersetzungen um unterschiedliche
Deutungen der gegenwartigen und zukinftigen ,6kologischen Rea-
litat* eine sehr viel ausgepragtere Rolle als in traditionellen Arenen
wohlfahrtstaatlicher Politik. ... Nicht dass Fragen von Macht und
Herrschaft, Einfluss und Interessen damit in der Umweltpolitik
unwichtig geworden waren. Aber sie werden in den Konflikten
selbst vielfach in Kontroversen um alternative Beschreibungen,
Erklarungen und Prognosen, als Streit um empirisches Wissen und
Nicht-Wissen und dessen potenzielle Risiken ausgetragen.” (Sa-
retzki 1996:19) Dies gilt in gleicher Weise fur die ,Nachhaltigkeits-
themen®, bei denen Indikatoren (z. B. zur Messung nachhaltiger
Flacheninanspruchnahme) politisch eingesetzt werden und umstrit-
ten sind. Die sozialwissenschaftliche Nachhaltigkeitsforschung
schlagt vor, an die Organisationssoziologie anzukniipfen, die sich
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u. a. mit Fragen individuellen Lernens und organisationalem Ler-
nen befasst (vgl. Biermann/Cam-pe/Jakob 2004). Andererseits wird
mit einem starken Bezug auf diskurstheoretisch inspirierte Konzep-
te deliberativer Policy-Analyse gearbeitet (Hajer/Wagenaar 2003).

Wie an dieser kurzen Darstellung schon deutlich wird, handelt
es sich bei der sogenannten ,,kognitiven“ oder ,,ideellen Wende* in
der Politikwissenschaft eher um ein gleichzeitiges Aufkommen
hdchst heterogener Zugriffsweisen denn um eine Wende.

Maier unterscheidet in der ldeendebatte zwischen einer Debatte
im engeren Sinn, die den Begriff als solchen verwendet, und einer
viel groReren Debatte im weiteren Sinn, bei der der Begriff ,Idee’
als Uberschrift fiir eine Liste von Begriffen dient, die bereits bei
Héritier angesprochen worden ist und inzwischen eine erstaunliche
Lange angenommen hat (Maier 2003). Des Weiteren differenziert
er zwischen rationalistischen und kognitivistischen Ansétzen, Zu-
gangen aus der politischen Psychologie und dem Zugriff auf Ideen
als rhetorischem Aspekt in der Politik. Maier stellt mit Blick auf
Autoren und Autorinnen wie Mayntz, Scharpf und Wiesenthal fest,
dass die Rede von kollektiven Kognitionen am wenigsten kontro-
vers ist, wenn es sich bei den betreffenden Kollektiven um formale
Organisationen wie Regierungen, Parteien, Verbande und Verwal-
tungsorganisationen handelt, weil hier davon ausgegangen wird,
dass sie ,,kognitionsfahig“ seien (Maier 2003:56).

Maier unterteilt die Literatur weiter in jene umfangreiche Litera-
tur, die den Begriff der Idee auf einzelne Individuen und deren In-
teraktionen bezieht und jene weniger verbreitete, die Ideen als
uberindividuelle diskursive Strukturen begreift. ,,Kognition* steht
hier fiir individuelle Uberzeugungen und Wissen, das in den Kop-
fen der Individuen zu verorten ist oder als Paradigma und Norm in
gesellschaftlichen Strukturen wirkt."> Neue Ideen sind dann neues
Wissen, die vorhandene Paradigmen oder Normen veréndern. In
der diskursiven Auseinandersetzung mit anderen werden ldeen
dann als veranderte Rhetorik und neue Argumente sichtbar. Der
Einfluss von Ideen auf das Steuerungsmuster wird hier an konkrete

> Maier bezieht auch den ,,Diskurs* als iiberindividuelle Struktur in seine Sy-
stematik ein und versucht damit, poststrukturalistische Sichtweisen in sein
Analyseraster zu integrieren.
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politische Akteure und Akteurinnen gebunden und prozessual ge-
dacht.

Ein zur Beschreibung dieses Prozesses naheliegendes policy-
analytisches Konzept ist bei Nullmeier und Riib (1993) zu finden,
dem von den Autoren sogenannten wissenspolitologischen An-
satz.’® Diesem Pfad wird in dieser Arbeit ein Stiick weit gefolgt.
Innovativ an ihrem Ansatz ist, dass sie Politikwandel als Ergebnis
der Verschrankung von (Wissens-)Geltungs- und Machtfragen ana-
lysieren. ,Wissen® ist dabei ihr Schlissel zur Erklarung politischen
Handelns und die Geltung von Wissen als Wahrheit wird zu einem
zentralen Machtfaktor gemacht. Wissen hat hier eine den Politik-
prozess konstituierende Rolle.

Nullmeier und Rub vertreten die These, dass es in modernen
Gesellschaften ,,Wissens- und Deutungsmarkte® gibt, die sich im
politischen und zivilgesellschaftlichen Raum herausbilden, z. B. in
politischen Institutionen und Organisationen, in den Wissenschaf-
ten, in den Medien. Auf diesen Markten konkurrieren Deutungs-
muster und Wissensarten um soziale Geltung: ,,Deren Schlief3ung
oder Offnung, die Existenz von herrschenden Meinungen oder do-
minantem, d. h. mehrheitlich als geltend anerkanntem Wissen, die
Verteilung von Legitimitat und Geltung unter dem bisher angebo-
tenen Wissen, aber auch die den einzelnen Akteuren zur Verfligung
stehenden Ressourcen, ihre Fahigkeit, eigene Interpretationen auf
diesen Markten einzufiihren — all dies bestimmt, welches Wissen
die Akteure ihrem Handeln zugrunde legen.” (Nullmeier/ Rub
1993:20)

Das Aushandeln von Politiken wird im Gegensatz zu strikt Ra-
tional Choice-orientierten Konzeptionen nicht als Tauschprozess
bei festgelegten Ausgangspréaferenzen beztglich bestimmter poli-
tisch zu bearbeitender Fragen, zum Beispiel zum Umweltschutz,
verstanden. Vielmehr wird der politische Prozess als Auseinander-
setzung Uber verschiedene ,Wahrheiten®, d. h. die Angemessenheit
von unterschiedlichsten Situationsverstandnissen und Deutungen,
Kausalannahmen und Normen gedacht, bei der das dabei zum Tra-

16 vgl. grundlegend auch Nullmeier 2001 und Riib 2006. Fiir Anwendungen auf
sozialpolitische Themen Bleses/Offe/Rose 1997, Bleses/Rose 1998, Ble-
ses/Seeleib-Kaiser 1998. Eine gleichstellungspolitische Anwendung findet
sich bei Henninger 2000.
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gen kommende Wissen in einem von Interessen und Machtressour-
cen gelenkten und begrenzten Lernprozess im politischen Prozess
konstruiert wird. Wie oben bereits angesprochen gilt dies fir um-
weltbezogene Daten, Grenzwerte, Indikatoren und vermeintlich
sichere Festsetzungen vom Zumutbaren und Tragbaren in besonde-
rer Weise.

»Weder 6konomische, soziale oder demographische Rahmenbe-
dingungen, noch politische Institutionen, Klassenkonstellationen
oder -bundnisse, Parteienkonstellationen und Machtverhaltnisse
lassen sich — sei es als Kausalfaktoren, sei es als Handlungscon-
straints — in eine unmittelbare Beziehung zu Politikergebnissen
bringen. Die politischen Akteure konstituieren ihren Handlungs-
raum durch die Deutung von Situationen und mdglichen Hand-
lungszielen selbst. Gegeniiber einem institutionalistischen, struktu-
ralistischen oder klassenanalytischen Ansatz erdffnet sich damit
aber ein Kontingenzraum, den politische Akteure durch die Wahl
von geeignetem (legitimem, wahrem, richtigem) Wissen fullen
miissen®, lautet das zentrale Credo (Nullmeier/Riib 1993:19)."" Po-
litische Institutionen entfalten in dieser Sicht ihre Wirksamkeit
durch die Interpretationsleistungen der Individuen. Diese Sichtwei-
se betont die Kontingenz politischen Handelns in Institutionen, Or-
ganisationen und Netzwerken.'® | Sie sind in ihrer Wirkung und
ihrem Bestand ... abh&ngig von Deutungs- und Interpretations-
kampfen®, so Nullmeier/Rib (1993:25). Folgerichtig ist auch jede
politische Steuerung davon abhéngig, dass die beim Steuerungs-
handeln zum Einsatz kommende Deutung bzw. Wissenskonstrukti-
on Uber die bestehende Situation und die damit verknipften not-
wendigen, in die Zukunft gerichteten Malinahmen gesellschaftlich

7 Hieran schlieRen sich kritische Perspektiven an, die konsequenter Nullmeiner

und Rib konstruktivistisch argumentieren, diese Wahl sei nicht voluntari-
stisch zu verstehen, im Sinne einer intentionalen Handlung (Henninger 2005;
Schindler 2006).

An dieser Stelle kommt es immer wieder zu Missverstandnissen, die sich aus
einem Zusammendenken von Diskursivitdt und Materialitat ergibt: Mit ,kon-
tingent® ist nicht ,beliebig‘ gemeint. Knappe Ressourcen wie Geld kénnen
nicht durch Deutung vermehrt werden. Welche Bedeutung aber z. B. der fi-
nanziellen Ausstattung zugesprochen wird, ist kontingent — kénnte also auch
anders sein.
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als legitim anerkannt werden. Bevor dieser Gedanke weiterverfolgt
wird, soll die Frage beantwortet werden: Was aber ist ,Wissen*?

Die Autoren verstehen unter ,Wissen* all das, was durch Lernen
bzw. Aneignung kultureller Uberlieferung erworben werden kann
und benutzen den Begriff synonym fur ,Deutungsmuster® (vgl.
Nullmeier 1993:177). Dies hat meiner Ansicht nach konzeptionelle
Konsequenzen fir den Wissensbegriff, auf den Nullmeier und Riib
in ihren Veroffentlichungen nicht eingehen. Demgegeniiber soll
hier eine Differenzierung eingefiihrt werden: Demnach kann der
Wissensbegriff in die Begriffe Deutungsmuster (individuengebun-
den, relativ stabil) und Ressource (objektiv, strategisch einsetzbar)
zerlegt werden.

Deutungsmuster und Wissen

Der Begriff ,Deutungsmuster’ wurde ursprunglich von Ulrich Oe-
vermann auf den Punkt gebracht. Demnach sind Deutungsmuster
der Individuen krisenbewéltigende Routinen, die sich in langer
Bewdhrung eingeschliffen haben und wie implizite Theorien ver-
selbststandigt operieren, ohne dass jeweils ihre Geltung neu be-
dacht werden muss. Sie sind aus einer Vergemeinschaftung hervor-
gegangene Legitimation z. B. einer Lebensweise: ,,Deutungsmuster
stellen sowohl ein von Subjekten ablésbares Wissen in Gestalt ei-
ner geordneten Menge von propositionalen Gehalten dar als auch
ein Subjekten zuschreibbares Wissen in Form intentionaler Gehal-
te.“ (Oevermann 2001:41) Dieser Begriff kann daher an der
Schnittstelle von Struktur und Akteur/Handlung in einem Netzwerk
gedacht werden. Deutungsmuster koénnen die Form von ,tacit
knowledge* annehmen: Mit ,tacit (stumm) ist gemeint, dass es im
Operieren unbewusst ist. Das institutionengebundene Pendant kann
in den oben erlduterten impliziten Leitbildern gesehen werden, die
quasi die Ubersubjektiven stummen Regeln und Ausrichtungen von
Handlungen beinhalten. Ahnliches formuliert Jeanette Hofmann fiir
implizite Theorien in der Politik. Hiermit bezeichnet sie generali-
sierte, mit Wahrheitsanspriichen versehene Interpretationen gesell-
schaftlicher Entwicklungs- und Wirkungszusammenhdange (Hof-
mann 1993:208).

Lost man sich vom soziologischen Umfeld Oevermanns, dann
ist die politische Kultur der Nahrboden der fur diese Arbeit rele-
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vanten Deutungsmuster. Damit sind die politischen Kulturen in
Deutschland und Osterreich gemeint, die sich in den Entschei-
dungsprozessen, Organisationen und Institutionen des politisch-
administrativen Systems widerspiegeln (Berg-Schlosser 1987).
Deutungsmuster fihren zur Komplexitatsreduktion und mildern
Unsicherheit und Unbestimmtheit ab. Sie sind untrennbar ver-
kniipft mit dem Wissen eines konkret handelnden Subjekts. Deu-
tungsmuster kennzeichnen Lebenswelten, sind also in Milieus ver-
einheitlicht und stellen den komplexen Zusammenhang von An-
nahmen uber die Welt und ,,uber die zu bewaltigende Realitét einer
Praxis® in den Mittelpunkt (Oevermann 2001:42). Daher I&sst sich
dieser Begriff gut auf Organisationen Ubertragen, in denen eine be-
stimmte Praxis herrscht und die erfahrene Wirklichkeit entspre-
chend gedeutet wird: Deutungsmuster sind ,,mittelbar an der Funk-
tion der Legitimation der jeweiligen gesellschaftlichen Ordnung
und von Herrschaft beteiligt, aber sie sind nicht primér zur Erful-
lung dieser Funktion entstanden, sondern erfullen diese deshalb
gewissermalien ,nebenbei’, weil sie grundlegend als verbindliche
Interpretationen von Welt eine wie selbstverstandlich fir gultig ge-
haltene Orientierung in der typischen, durchschnittlichen und er-
wartbaren Handlungswirklichkeit der Lebenswelt verbirgen, fir
die sie konstitutiv gelten.” (Oevermann 2001:43) Sie strukturieren
die personale Lebenspraxis und gliedern das Subjekt in die Le-
benswelt und in jene organisationelle Struktur ein, fur die sie ty-
pisch und konstitutiv sind. Sie operieren insofern als Alltagstheori-
en bzw. -philosophien, die im Prinzip fur jeden spezifischen Le-
bensbereich Antworten oder die fir sie notwendigen Pramissen ab-
geben. Auf politische Kontexte ibertragen gedacht bedeutet dies,
dass Deutungsmuster ein Arsenal an Gewissheiten bereithalten, auf
deren Basis die alltdgliche politische Praxis, etwa in einer Verwal-
tungsorganisation, ablauft. Sie werden z. B. in der Ausbildung von
Stadtplanern erworben, die die Planung eines Stadtteils in erster
Linie unter raumlichen Funktionsgesichtspunkten heraus betrachten
und deshalb der Flachenentwicklung quasi automatisch einen ho-
hen Stellenwert einrdumen, der anderen Fachvertretern fremd er-
scheinen mag. Behordenvertreter mogen eine Affinitat zu strengen
Hierarchien haben, die manchen Unternehmern suspekt erscheinen
mag. Sie mogen die Erfahrung gemacht haben, dass im ,,Wettbe-
werb der Stadte* (Kapitel 3) Wachstum honoriert wird.
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Zentral fur diese Arbeit ist, dass Deutungsmuster relativ stabil
sind, allerdings durch bewusste Klarung und Konfrontation mit wi-
dersprechender Realitat verandert werden konnen, weil sie eben auf
kognitiven Sachverhaltsurteilen beruhen (Oevermann 2001:47).
Demgegentiber sind Meinungen im Vergleich zu Deutungsmustern
,Oberflachenphdnomene* (Oevermann 2001:42). Sie sind leichter
beeinflussbar, also weniger stabil. Sie sind Derivate tiefer liegender
und allgemeinerer Interpretationen und An-schauungen, d. h. Deu-
tungsmuster kdnnen Meinungen erklaren. Sie kdnnen daher als In-
dizien von Deutungsmustern dienen. *°

Wissen als Ressource: Der Kampf um die 'richtige Zahl'

Neben dem eben erlduterten individuengebundenen Wissensbe-
griff, der mit dem Deutungsmuster-Begriff synonym gesetzt wer-
den kann, arbeitet der wissenspolitologische Ansatz von Nullmei-
er/Rib m. E. mit einem Begriff von Wissen, der mit dem Begriff
der Ressource gleichgesetzt werden kann.

Diese Ressourcen werden in der politischen Auseinandersetzung
auf den ,Wissensmarkt” von allen Beteiligten eingebracht, so Rib
und Nullmeier. Und ich fuge hinzu: aber nicht unter denselben
Ausgangsbedingungen flr jeden, denn die Ausstattung mit den
Ressourcen ist unterschiedlich. Das Wissen der Akteure beispiels-
weise Uber die als relevant erachteten aktuellen und zukunftigen
Problemlagen der europdischen Metropolen stammen aus unter-
schiedlichsten Quellen.

Nullmeier unterscheidet bei dem von der Politikberatung ver-
mittelten wissenschaftlichen Wissen (&hnlich wie Sabatier) zwi-
schen der ,,enlightenment function®, der indirekten, langfristigen,
ungeplanten und diffusen Wirkung von Wissen und der ,,enginee-
ring function* mit direkten Effekten auf der Basis von Daten, Fak-

% 1deologien sind demgegeniiber strategische Rechtfertigungen von objektiven
Interessen. ,,Sie artikulieren bezogen auf eine Interessenauseinandersetzung
bzw. einen Interessenkampf Strategien der Rechtfertigung klassen- oder ag-
gregatsspezifischer Interessenpositionen”, wie Oevermann formuliert
(2001:38): ,,Ihre Funktion ist die Verteidigung einer Interessenlage oder der
Manipulation von Realitatserkenntnis gegen die Logik des besseren Argu-
mentes.” (ebd.:43; fur einen kurzen ideengeschichtlichen Uberblick vgl. Lenk
1989).
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ten und einzelnen Forschungsergebnissen (Nullmeier 1993:177).
Mit zunehmender Professionalisierung von NGOs treten diese
selbst immer ofter als Produzenten von Wissen auf.

»~Wissenshierarchien (Herv. i. O.) ... sind generalisierte, auf ...
Wissensarten ... bezogene, gesellschaftlich weithin anerkannte Zu-
schreibungen hoherer oder niederer Legitimitat. Die Interpretati-
onskdmpfe auf einzelnen Politikfeldern sind nicht unbeeinflusst
von den Ké&mpfen auf der legitimitdtsmalig hochsten Ebene: der
Auseinandersetzung Uber Existenz und Gestalt von Wissenshierar-
chien selbst, die vornehmlich in Begriffen von Wahrheit, Vernuntft,
Dezisionismus, Relativismus und Aufklarung gefihrt wird.”
(Nullmeier 1993:183)

Diese in innerer Struktur und genereller Legitimitat hochst un-
terschiedlichen Formen von Wissen bilden ein ,kognitives System®,
das sowohl deskriptives als auch normativ-praktisches Wissen um-
fasst, das implizit oder explizit sein kann.

Deskriptives Wissen umfasst das Wissen uber das vermeintliche
,Sein der Welt beispielsweise aus den Wissenschaften oder aus
Alltagserfahrungen. Unterschieden wird hier zwischen singuléarem
bzw. Gesetzes- und Regelwissen, Gegenwarts-, Vergangenheits-
sowie Zukunftswissen. Letzteres konkretisiert sich z. B. in Bildern
wie dem vom ,Waldsterben* oder dem ,0zonloch® und wird als
»Engpassfaktor* im politischen Prozess gekennzeichnet: ,,Wer die
Zukunftserwartungen bestimmt, beherrscht zu einem guten Teil
den politischen Prozess®, so Nullmeier und Rib (1993:45). Kon-
flikte Gber Zukunftswissen seien daher von auflRerordentlicher Be-
deutung. Als &hnlich relevant werden in Wissensbestdnden enthal-
tene Theorien Uber Funktionszusammenhdnge eingeschatzt, die
partikulare Interessen als Ausdruck der Funktionserfiillung im
Dienste einer hoheren Einheit als allgemeine Interessen erscheinen
lassen. So kommt es z. B. bei Konflikten zwischen ,,Wirtschafts-
forderung® vs. ,,Umweltschutz® immer wieder zu einer Durchset-
zung solcher 6konomischer Partikular-Interessen, die sich auf die

50



gesamtgesellschaftlich notwendige Arbeitsplatzbeschaffung beru-
fen und damit Umweltkosten rhetorisch relativieren. °

Als normativ-praktisches Wissen werden all diejenigen Wis-
senselemente bezeichnet, die die Willensbestimmung des Handelns
oder der Handlungsziele bestimmen lassen. Nullmeier und Rib un-
terscheiden zwischen Handlungsorientierungen, basierend auf Wil-
lenskonstruktionen (Praferenzen, Interessen und Wiinsche) sowie
auf der Basis von Sollenskonstruktionen (Konventionen, Normen,
Moralen, Ethiken, Gerechtigkeitsvorstellungen, kategorischen Ver-
pflichtungen). ,,In diesen beiden Formen spiegelt sich die gesamte
Konfliktlage der Sozialwissenschaft zwischen Interessen und Nor-
men wider, zwischen homo sociologicus und homo oeconomicus.*
(Nullmeier/Rib 1993:49)

Diese beiden Wissensklassen werden ,,Meinungen* und ,,Glau-
ben“ gegenliber abgegrenzt, die jeweils weniger fundiert seien.
Hier gleicht die Argumentation der von Oevermann (s. 0.). AulRer-
dem stehen die einzelnen Wissensarten selbst in Hierarchien zuein-
ander. So ist es nicht selten, selbstverstandlich abhangig vom Kon-
text, dass wissenschaftliches Wissen als hoherwertig gegentber
Alltagswissen angesehen wird, oder z. B. als ,,Elfenbeinturm-
Wissen“ abgewertet wird.?

Fur die Policy-Forschung bringt diese Perspektive mindestens
einen Gewinn: Sie stellt klar, dass die Aufwertung wissenschaftli-
chen Wissens oder seine Abwertung gegentber dem Alltagswissen
eine soziale Konstruktionsleistung ist. Das bedeutet z. B., dass die
oft zu horende Klage tber politisches Handeln ,wider besseres
Wissen®“ (z. B. Uber das Ozonloch) zu kurz gegriffen ist: Wissen-
schaftliches Wissen kann nicht aus sich selbst heraus als legitimer

% Diese Theorien sind nicht zu verwechseln mit den von Jeanette Hofmann am
Beispiel regionaler Technologiepolitik diskutierten ,,impliziten Theorien in
der Politik“, womit ,,das Ensemble von axiomatischen, kausal verknupften
Aussagen Uber soziale Wirklichkeit, welches offentlichen Handlungspro-
grammen innewohnt* (Hofmann 1993:13) gemeint ist. Gleichwohl &hneln
sich die Zugriffe in ihrem Bestreben, die Wahrnehmungen und Deutungen,
die dieses umgeben und konstituieren, ins Zentrum der Analyse zu ricken:
»,Das einschrankende Attribut ,implizit’ trifft (...) keine Qualitatsaussage,
sondern zeigt nur an, dass Theoriebildungsvorgénge in der Politik nicht als
solche bezeichnet werden.” (ebd.:22)

Dies begegnete mir in meinen Interviews mit Politikern weitaus haufiger als
bei zivilgesellschaftlichen Akteuren oder Verwaltungsmitarbeitern.
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als anderes Wissen gesehen werden. Zudem nehmen Akteurinnen
und Akteure Wissen nicht einfach auf, sondern ,,sie reformulieren
wissenschaftliches Wissen durch neue Kontexte und hdchst selek-
tive Ubernahmen, sie entfalten Wissen Uliber kausale Folgen auch
dort, wo wissenschaftliche Untersuchungen fehlen.” (Nullmei-
er/Rub 1993:177) Dies geschieht beispielsweise Uber Satze wie ,,So
kann es nicht weitergehen!“. Solche Sétze schirmen den inneren
Kreis politischer Netzwerke gegen ,Randakteure* und externe Op-
positionen ab und sind wichtiger Bestandteil von Strategien. Wich-
tig ist, dass der durch Unmdglichkeitskonstrukte abgegrenzte Raum
eine Mehrzahl politischer Optionen zul&sst, die jedoch nicht gege-
ben, ,,sondern durch Akte kreativer Wissensentwicklung noch zu
entfalten sind.” (Nullmeier/Rub 1993:184) Eine Unmdglichkeits-
konstruktion besteht z. B. in der lange Zeit herrschenden, als un-
versohnlich inszenierten Gegentiberstellung von Okonomie und
Okologie, an die sich eine Notwendigkeitskonstruktion anschlieft,
die z. B. heil3t, angesichts steigender Erwerbslosenquoten 6kologi-
sche Folgen der Wirtschaftspolitik eher zu vernachléssigen. Ich
komme auf diesen Aspekt in der empirischen Studie zurtick.

Es ist ,,die Produktion von Wissen durch die politischen Akteure
selbst“ (Nullmeier/Rib 1993:20, Herv. i. O.), die fur die empiri-
sche Analyse wichtig ist. Eine der ersten empirisch zu beantwor-
tenden Fragen ist dann, welches Wissen bzw. welche Wissensarten
in einem politischen Netzwerk bezuglich eines bestimmten politi-
schen Themas zu finden sind. Im Falle der bei mir im Vordergrund
stehenden stadtentwicklungspolitischen Netzwerke z. B. interessie-
ren die Deutungs- bzw. Wissensangebote im Zusammenhang mit
zentralen Problemstellungen der Stadte in der Globalisierung, aus
denen die Voraussetzungen dafiir folgen, wann das Wissen uber
endliche naturliche Ressourcen, die Folgen nicht-nachhaltigen
Konsums usw. zur Geltung kommt.

Wissensmarkte in Netzwerken

Analog zur Terminologie von Nullmeier und Rib kann theoretisch
auch in den viel beschworenen horizontalen Politiknetzwerken von
Wissensmérkten ausgegangen werden, die durch die in den Netz-
werken verbundenen Akteuren gebildet werden. Auf diesem sind
verschiedene Wissensarten unterschiedlich angeordnet und hierar-
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chisch positioniert und der Wissensmarkt ist mindestens so hetero-
gen wie die Akteure. Unklar bleibt in den bislang ausgearbeiteten
Uberlegungen allerdings, wie der alles entscheidende Preismecha-
nismus des Marktes fur den politischen Prozess zu denken ist (fiir
Voriuberlegungen vgl. Rib 2006). Die Einfuhrung dieses Bildes
aber bietet die Verkntpfung der Mikroebene der Individuen mit der
organisatorischen bzw. institutionellen Ebene, wie sie in der netz-
werkanalytischen Literatur auch angestrebt wird. Sie bietet zudem
eine Analyseperspektive an, um iiber die Kategorie ,Konkurrenz*%
zu erklaren, auf welche Weise die Orientierungen und Deutungs-
muster der Akteurlnnen Umformungen, Angriffen und Bestatigun-
gen erfahren und so ein Wandel im politischen Steuerungsmuster
zustande kommt.

,»Die Starke politischer Positionen hangt ... nicht allein vom Po-
tenzial an Verhinderungs-, Erzwingungs- oder Verhandlungsmacht
ab, von der Einsetzbarkeit von Kapital, Mitgliedschaften, Organisa-
tionsleistungen u. 4., sondern ganz entscheidend von der Stellung
auf Wissensmarkten.” (Nullmeier/Riub 1993:20) Welches Wissen
die grotmdgliche Problemldsungskapazitat bereithalt, ist also eine
wichtige Frage im politischen Prozess.

Tatsachlich wird der Verfugbarkeit Gber wissensrelevante Res-
sourcen von Nullmeier und RUb der gleiche Stellenwert wie Macht-
ressourcen wie Geld, Gewalt, Rechtsstellung, Rechtssetzungsbe-
fugnis oder Unterstiitzung zugeschrieben. Diese wissensrelevanten
Ressourcen kénnen materiell-organisatorischer Art sein, wie wis-
senschaftliche Abteilungen in Verbanden oder Datenbanken, sowie
argumentativ-wissenschaftlicher Art, wie der Art der anfiihrbaren
Argumente und Grunde. Dabei gehen die Autoren davon aus, dass
die ,,kognitive Affinitat* von Wissensangeboten und allseits akzep-
tierten Wissensbestanden und die Passfahigkeit zu vorhandenen
rhetorischen Figuren tber deren Durchsetzungschance mitentschei-
det: Akteure neigen demnach dazu, als nicht passfahig eingestuftes
Wissen zuriickzuweisen.?® Dies ist der spannende Moment fiir das
Leitbild Nachhaltigkeit. Wird das neue Wissen aufgenommen,

22 \Wie oben gelegentlich schon angeklungen, ist das Vokabular von Nullmei-

er/Rib nicht konsistent: Statt von ,Konkurrenz’ wird auch hdufig von
,Kampf” gesprochen. Offen bleibt, ob diese Begriffe tatsachlich synonym zu
verwenden sind.

2 Eine ahnliche Argumentation findet sich bei Sabatier 1993.
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sprechen Nullmeier und Rib von ,Lernen‘. Dieser Lernprozess
wird selbstverstandlich durch Interessen und Machtressourcen ge-
lenkt wie begrenzt, wobei aber Macht und Wissens-Geltung un-
trennbar miteinander verzahnt sind.

2.5 Zusammenfuhrung: Wie erkennt man politischen Wandel
und wie l&asst er sich erklaren?

Die Quintessenz der letzten Abschnitte l&sst sich folgenderma-
Ren zusammenfassen: Politischer Wandel soll in dieser Arbeit im-
mer dann vorliegen, wenn sich Veranderungen im politischen
Steuerungsmuster des Politikfeldes Stadtentwicklung nachweisen
lassen. Dieses Muster besteht aus Steuerungsinstrumenten, -
inhalten und Akteurskonstellationen. Auf Ebene von Steuerungsin-
strumenten liegt etwa ein Wandel vor, wenn z. B. die in der Nach-
haltigkeitsliteratur (s. Kapitel 4) stark gemachten Mdglichkeiten
der leitbildférmigen Rahmensteuerung zum Einsatz kommen und
vorhandene ordnungsrechtliche Instrumente ersetzen oder ergéan-
zen. Bei den Inhalten liegt ein Wandel vor, wenn tber das Thema
grundlegende Vorgaben oder Rahmenbedingungen fir die daran
anschlieBenden Umsetzungen nachgewiesen werden konnen. Es
liegt ein Wandel vor, wenn etwa die Richtung einer Entwicklung
verandert wird, etwas anders als vorher gemacht wird oder neu als
Kriterium fiir das Handeln von Individuen oder die Umsetzung von
Malnahmen dient. Eine Evaluation von Implementationen wird in
dieser Arbeit also nicht geleistet. Auf Ebene der Akteurskonstella-
tionen kann von einem Wandel gesprochen werden, wenn etwa
verstarkt auf die Politikformulierung oder -produktion im Rahmen
horizontaler Netzwerke unter signifikanter Einbeziehung zivilge-
sellschaftlicher oder privater Akteure gesetzt wird.

Da es sich bei dem Begriff Nachhaltigkeit, um den es in dieser
Arbeit geht, im Wesentlichen um die Idee von einer besseren Welt
und dem Wissen dariiber handelt, dass eine, grob gesprochen, Ver-
haltenséanderung der Menschheit notig ist, wird zur Erklarung die-
ses Wandels auf ideen- und wissensbasierte Konzepte in der Poli-
tikwissenschaft zurtickgegriffen. Wenn es stimmt, dass die relativ
junge ldee Nachhaltigkeit zu einer Handlungsanderung und Veran-
derung in der politischen Programmatik geflihrt hat, muss Lernen
stattgefunden haben. Dieses Lernen misste sich zum einen in den
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Deutungsmustern der interviewten Akteure nachweisen lassen und
zum anderen in den politischen Dokumenten etwa als Argumenta-
tionen, kausale Verkniipfungen der Moglichkeits- und Unmaglich-
keitskonstruktionen zum Vorschein kommen und sich als Wis-
sensmarkte beschreiben lassen.

2.6 Okonomische Bedingungen und materielle Grundlagen

Hamburg und Wien sind keine Inseln, sondern mit der Welt auf
vielfaltige Weise verflochten, sie sind in einen Kontext eingebettet.
So spielen der Wandel in den technologischen, 6konomischen, in-
stitutionellen Bedingungen sowie die Perzeption der Notwendigkeit
politischer Steuerung bzw. des Versagens bestehender Steuerungs-
konzepte eine Rolle fir die innerstadtischen Entwicklungen. Insbe-
sondere die politische Kultur und die situativen Bedingungen durch
die landespolitischen Mehrheitsverhéltnisse sowie die Gkonomi-
schen und materiellen Situationen sind zu beriicksichtigen. Haus,
Heinelt und Stewart (2005:6) machen etwa ortsspezifische Einflis-
se (,,place-specific influences™) und ortsgebundene (,,place-related
factors®) Faktoren stédtischen Regierens aus: Damit meinen sie
zum einen die Stérke politischer Kréfte innerhalb der Stadt, die
»patterns of power” im urbanen politischen System, die Struktur
des lokalen Parteiensystems, die Wahlergebnisse sowie die Organi-
sationen wie Gewerkschaften oder Umweltschutzorganisationen.
»Second, there are the social, economic and environmental realities
of any city (unemployment, movement, pollution, ill health).
Moreover the social, economic and environmental ‘realities’ as
well as the political capacities, resources and funding to address
these realities.” (ebd.)

Diese eher allgemein gehaltenen Schlagworte miissen fur den
stadtischen Kontext freilich konkretisiert werden. Ich tue dies zum
einen Uber eine Beschreibung der Bedingungen, die sich aus der
Einbettung der Stadte in ein Mehrebenensystem von internationaler
bis (Bundes-)Landesebene ergeben. Ich kann hierbei nicht jede
maogliche Verflechtung der Stadte mit diesem Mehrebenensystem
nachgehen, sondern beschranke mich strikt auf diejenigen Bedin-
gungen, die die einzelnen Ebenen bezogen auf nachhaltige Politik
schaffen, etwa in Form von Gesetzen, Verordnungen oder finanzi-
ellen Programmen und Wettbewerben (Kapitel 5).
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Zum anderen beziehe ich Kenntnisse tber die jeweiligen politi-
schen Kulturen in die Analyse ein. Wie bereits erwahnt liegt hier
ein wichtiger Bezug zu den und eine mogliche Erklarung der Deu-
tungsmuster der Akteure. Die 6konomischen Voraussetzungen
werden dartiber hinaus besonders berlicksichtigt, da davon auszu-
gehen ist, dass die Bereitschaft zu einer Umsteuerung etwa im Be-
reich der Okologischen stadtischen Dimension in Teilen von der
fiskalischen Basis der Stadt abhédngig ist: Ein ,gutes Klima’ auf
dem Terrain der Finanzpolitik kann zumindest die Chancen fir Re-
formfreudigkeit und Handlungsbereitschaft erhohen.

Die materielle Basis der Stadt wird zum einen uber die fiir Stad-
te relevanten flachenbezogenen Daten einbezogen, da Flachenpoli-
tik klassischerweise einen zentralen Bestandteil von Stadtentwick-
lungspolitik darstellt. Dartiber hinaus werden Daten zur Bevolke-
rungsentwicklung herangezogen, da diese einen weiteren wichtigen
Bezugspunkt aktueller Stadtentwicklungsstrategien vor dem Hin-
tergrund des demographischen Wandels und der Konkurrenz der
Stadte bilden. Beides wird im folgenden Kapitel noch naher be-
grindet.

2.7 Modi des Regierens

Wie konnen die in den vorhergegangenen Abschnitten im Vorder-
grund stehenden Wandlungsprozesse im Rahmen der Governance-
Debatte eingeordnet werden?

Governance ist, wie oben dargestellt, nicht das Gegenteil von
Government, vielmehr ist Governance in Government aufgehoben
und umgekehrt. Zur n&heren Bestimmung dessen, was das empi-
risch gesehen heiRRen kann, schlage ich vor, aus der konkreten Qua-
litat oben genannter Steuerungsdimensionen innerhalb des Steue-
rungsmusters Modi des Regierens zu bestimmen, die dabei helfen,
in der Empirie gefundene Steuerungsmuster an die internationale
Debatte anschlussféhig zu machen und zu qualifizieren.

Modi des Regierens werden vor allem in der US-amerikanischen
Urban Regime-Forschung seit dem Beginn der 1990er Jahre disku-
tiert (vgl. Dowding 2001; Mossber-ger/Stoker 2001; Stoker 2000)
und zur Typisierung verwendet. VVon ihrem (politdkonomischen)
Ursprung her war die Urban Regime Theory dazu konzipiert wor-
den, um als Werkzeug in der Untersuchung des Verhaltnisses von
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Offentlichen und privaten Sektoren in US-amerikanischen Stédten
zu dienen.?*

“Strictu sensu, regime theory explains the linkages between pri-
vate capital and political power and the potential synergies that can
be exploited between these spheres of urban society. Furthermore,
it highlights the differences between urban government (the reli-
ance on political structures in governing the local state) on one
hand and governance (the process of coordinating and steering the
urban society toward collectively defined goals) on the other hand.
Thus, urban regime theory offers one a theoretical model of ... ur-
ban governance and the role of government in such governance.”
(Pierre 2005:447, Herv. i. O.)

Wie hier deutlich wird, wird von einer gleich wichtigen Bedeu-
tung von Government-Strukturen und Governance-Prozessen aus-
gegangen. Wichtig im Zusammenhang dieser Arbeit ist, dass die
Urban Regime-Debatte jenseits der Government-Governance-
Dichotomie operiert, um dem aktuellen Wandel und der Vielfalt
der Regierungsformen in den Stédten gerecht zu werden. Sie wurde
entsprechend induktiv anhand einer Vielzahl von Fallstudien for-
muliert und weiterentwickelt, und es wurde von Beginn an &hnlich
viel Wert auf empirische Analysen (gegenilber Theoretisierungen)
gelegt wie in der deutschen Lokalen Politikforschung. Die Analy-
seergebnisse beziehen heute ihre Relevanz zum einen daraus, dass
sie in vergleichender Perspektive generiert wurden, was ihnen ei-
nen hoheren Verallgemeinerungsgrad der Aussagen bzw. eine ho-
here Anschlussfahigkeit der Studien an die internationale Debatte
erlaubt. Dies wirft allerdings auch Fragen hinsichtlich der Ver-
gleichbarkeit der empirischen Basis auf (vgl. Kilburn 2004:633).
Zum anderen erscheint sie fiir die empirische Arbeit als attraktiv,
weil sie handlungstheoretische Ansatzpunkte bei den Analysen
stadtischer Wandlungsprozesse bietet.®

24 zwar firmiert dieser Ansatz unter dem Label ,theory“, de facto handelt es

sich aber eher um ein Erklarungsmodell bzw. -konzept (vgl. Dow-
ding/Dunleavy/King u. a. 1999).

Diesen Zugriff auf die Empirie kann sie vor allem gegen die in Kapitel 3 re-
ferierte Regulationstheorie ins Feld fuhren, die stark gesellschaftstheoretisch
ausgerichtet ist. Fir einen der wenigen Versuche einer Verbindung beider
Perspektiven vgl Goodwin/Painter 1997.

25
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Kennzeichnend fiir den Ansatz ist, dass Gber den Begriff ,Urban
Regime’ die Bedeutung informeller Arrangements aus 6ffentlichen
Organisationen/Institutionen und privaten Interessen, in denen poli-
tische Entscheidungen getroffen werden, herausgestellt wird. Stu-
dien finden sich z. B. im Feld der Wahlforschung, wenn es um den
Einfluss nationaler Politiken auf das Wahlverhalten stadtischer
Burger geht oder wenn es um den Freiraum geht, den nationale
Strukturen lokalen Systemen lassen, und die individuellen Einstel-
lungen gegenuber lokalen Politiken beeinflusst (fur eine Vielzahl
an Beispielen vgl. Denters/Mossberger 2006). Wenn es etwa um
die 6konomische Entwicklung von Stadten geht, so lautet die hier
stark verkdrzt wiedergegebene Beobachtung, verteilten ,,Governing
Elites” ,,selective incentives* an ihre Regime-Partner, die ihnen das
mit Kooperation danken. Fir die USA in den 1980er und 1990er
Jahren wird beispielsweise konstatiert, dass das Zurtickfahren na-
tionalstaatlicher finanzieller Programme in den letzten Jahrzehnten
zu einer unternehmerischen Form politischer Flhrung (,,entrepre-
neurial form of leadership®, DiGaetano/Strom 2003:372) geflhrt
habe, bei der Unternehmensfiihrer mit den Burgermeistern eine
Wachstums-Koalition eingegangen sind.?

Ahnlich wie Holzinger und Knill (s. 0.) es fiir politische Steue-
rungsmuster getan haben, operationalisieren DiGaetano/Strom
(2003) politische Steuerung in einem institutionellen Arrangement,
bestehend aus den formalen stadtischen Institutionen und Organisa-
tionen wie Parteien, dem Staats- und Verwaltungsapparat, Interes-

% An diesem Analyserahmen ist kritisiert worden, dass er tiberkomplex sei und
dass er bei dem Versuch, Rational Choice, kultur- und struktur- bzw. polit-
6konomische Theoreme zu integrieren, gescheitert sei. Des Weiteren wurde
die Urban Regime-Forschung am Beispiel der US-Stadte entwickelt und ent-
werfe daher vor allem ein Modell US-amerikanischer Stédte. ,,This model is
different from the Continental European, Scandinavian, or Asian models ow-
ing to differences in the size of the public domain in urban society ..., the
predominant mode of economic and social production, and the role of urban
government in urban governance more generally.” (Pierre 2005:447). Europa
und insbesondere Deutschland hat gegeniber den USA ein staatszentriertes
politisches System, private Akteure spielen hier auf politischer Ebene eine
vergleichsweise geringe Rolle und die politischen Eliten in Europa sind nicht
auf solcherart Kooperation wie die der Wachstums-Koalitionen angewiesen
(vgl. Mossberger/Stoker 2001; Pierre 2005). Auf diese Kritik wird derzeit mit
einer Ausweitung von ,cross national comparative studies’ reagiert.
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sengruppen und public-private partnerships sowie den informellen
Netzwerken, Seilschaften und Kontakten. Grundlegender und mit
der Governance-Forschung deckungsgleicher Gedanke ist, dass po-
litische Systeme nicht einfach die Summe ihrer formell verfassten
Institutionen sind, sondern dariiber hinaus mit den informellen
Strukturen und Beziehungsverhaltnissen in der Stadt verknipft
sind. Die These lautet, dass diese informellen politischen Bezie-
hungen mitbestimmen, wie eine Stadt regiert wird. Die jeweilige
Qualitat des institutionellen Arrangements driicken sie in unter-
schiedlichen Modi des Regierens aus. In ihrer Analytik unterschei-
den DiGaetano und Strom finf Idealtypen:
Im Klientelistischen Modus des Regierens stehen Aus-
tauschbeziehungen auf individueller Ebene im Vorder-
grund. Die Logik des Regierens ist vom Austausch zum
Zwecke der beiderseitigen Nutzniel3ung gepragt, z. B. wenn
in US-amerikanischen St&dten Patronage-Systeme aufge-
baut werden, in denen bestimmte Interessen im Austausch
mit politischer Unterstiitzung bevorzugt berticksichtigt werden.
Der managerial Modus des Regierens basiert auf formalen,
vertraglich geregelten Beziehungen zwischen staatlichem
und privatem/zivilgesellschaftlichem Sektor. Die Entschei-
dungen werden von autorisierten Personen in der Verwal-
tung getroffen, Verantwortlichkeiten aber unter Berufung
auf Effektivitdt und Effizienz auch an private Dienstleister
oder sogenannten Quangos (quasi-governementale Organi-
sationen) wie Stadtentwicklungsgesellschaften tbertragen.
Der pluralistische Modus des Regierens ist von einem ho-
hen Grad an Konkurrenz umkampfter Interessen gepragt.
Hier hat der Staat die Aufgabe eines Mittlers zwischen den
Interessen, und Konfliktlosung hat Prioritat. Dem Willen
zum Verhandeln wird ein hoher Wert in der lokalen politi-
schen Kultur beigemessen. Konstellationen aus PolitikerIn-
nen und privaten Interessen formen konkurrierende Allian-
zen im Wettbewerb um den Einfluss auf das Agenda-
Setting in der Stadt.
Im korporatistischen Modus des Regierens sind die Hand-
lungslogiken im Verhaltnis Staat/Blrgerlnnen Verhandlun-
gen und Kompromissbildungen. Machtvolle, exklusive ,,ru-
ling coalitions* aus z. B. dem Birgermeister oder Blrger-
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meisterin und Firmenspitzen sind die treibenden Krafte in
der Stadt, die mit konzertierten Aktionen Problemldsungen
vorantreiben wollen.

- Im auf Offentlichkeit zielenden (,,populist) Modus des Re-
gierens ist der Staat auf die Mobilisierung von Offentlich-
keit angewiesen, um Politik implementieren zu kdnnen. Die
in der Interaktion Staat/Burgerlnnen zum Tragen kommen-
de Handlungslogik ist die der maximalen Partizipation, ,,50
that decision making can take advantage of a city’s ,social in-
telligence’.” (DiGaetano/Strom 2003:367) Politikerlnnen und
Aktivistinnen streben die Verbesserung von Kontroll- und
Beteiligungsmdoglichkeiten durch institutionelle Reformen
an, statt einem materiellen output wird also ein symboli-
scher, auf demokratische Prozeduren ausgerichteter output
angestrebt.

Werden die oben dargestellten Dimensionen politischer Steue-

rungsmuster einbezogen, entsteht folgende Matrix.

Tabelle 1: Modi des Regierens

Auf
Klientelis- s s Korporatis- | Offentlich-
tisch wManagerial*| Pluralistisch tisch keit zlelend
(ssPopulist*)
Okonomische | Okonomische
Iistramhente Detail- Ordnungs- Anreize, Anreize,
steuerung rechtlich Rahmen- Rahmen-
steuerung steuerung
: " Politiker,
Ents“cl:wl’der — Politiker NPolmk:;, hovsentale
( : ?’ und Klienten und private etzxyg = Netzwerke,
decision Dienstleister olrgamslene zivilgesellschaft-
makers*) falean liche Akteure
Pan{kullarls- Formell, Vermittlung Exklusive
Handlungs- tiseh;: hierarchisch | oder Mediation | Verhandlung in
e personalisiert, ]
koordination F Austaasoh oder zwischen Netzwerk-
gyl kontraktuell Interessen strukturen
zielend
Logik des Reziprozitit | Autoritatives Konflikt- Konsens-
Regierens (win-win) Entscheiden management bildung

Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage von DiGaetano/Strom
(2003:366) sowie Holzinger/Knill (2003)
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Auf Ebene der Instrumente wird hier die gesamte Palette denk-
barer marktférmiger, hierarchischer und netzwerkférmiger Steue-
rungsformen abgedeckt. Die Entscheider selbst kdnnen aus einer
Vielzahl von Kombinationen aus Politikern, Burokraten oder Ver-
tretern unterschiedlicher Interessengruppen und unterschiedlichen
Organisationsformen bestehen. Die alte Frage, die Robert A. Dahl
so beispielhaft fur New Haven im Jahr 1961 bearbeitete — ,,Who
governs?“ —, kann hier konkret fir jeden einzelnen Modus zumin-
dest in den charakteristischen Zugen beantwortet werden. Das Be-
ziehungsmuster zwischen den Steuerungssubjekten und -objekten
kommt in der Handlungskoordination zum Tragen. Die Logik des
Regierens bezeichnet die Art und Weise, wie Entscheidungen ge-
troffen werden.

Ein Vorteil dieses Analyserahmens liegt in der umfassenden
Darstellung. Ausgehend von einer allgemeinen Typisierung ver-
schiedener Modi des Regierens wird es nun moglich, den Wandel
von ,government to governance’ zu spezifizieren und vor allem zu
qualifizieren.?” Von links nach rechts nahern sich die Modi des Re-
gierens dem an, was in der deutschsprachigen Debatte unter Urban
Governance verstanden wird: Gemessen an den oben herausgear-
beiteten Kriterien zur Qualifizierung des ,neuen Typus des Regie-
rens’ misste Urban Governance ein Mischtyp aus pluralistischem
und korporatistischem Regieren sein, wobei die Tendenz eindeutig
zum korporatistischen Modus ausschlagt, weil der Staat sich den
Analysen zufolge als Vermittler von konfliktaren Interessen immer
weiter zurlickzieht und die horizontale Integration von Interessen
stérker in den Vordergrund tritt. Tatsachlich konstatieren DiGaeta-
no/Strom (2003:370) fur die westeuropdischen und US-
amerikanischen Stadte zunehmend korporatistische Modi des Re-
gierens. ,,Economic restructuring has also given rise to corporatist
arrangements in German cities, as traditional bureaucratic ap-
proaches have proven too rigid to respond to rapid change.” (ebd.)
Ein gegenuber der Gesellschaft offenerer Regierungstypus ist nur
noch in einem auf die Offentlichkeit zielenden Modus zu finden. In
der Agenda 21 wird mit diesem Typ des Regierens (theoretisch)
gearbeitet, was in Kapitel 4 noch weiter ausgefiihrt wird).

2" Dazu habe ich die Reihenfolge der Darstellung gegeniiber dem Original von
DiGaetano/Strom geéndert.
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Da es sich um ldealtypen handelt, ist klar, dass diese empirisch
so nicht zu finden sind (auch wenn DiGaetano/Strom an empiri-
schen Beispielen fur diese Analytik nicht sparen), aber dennoch
empirische Relevanz haben, da Aspekte von ihnen — in gemischter
Form — in den zu untersuchenden St&dten zu erkennen sind. Sie
erlauben eine Gewichtung und Spezifizierung des Verhaltnisses
zwischen Birgern und Staat und stellen fiir die vergleichende Ana-
lyse Bezugspunkte dar, Gber die verschiedene Stédte in einer Ana-
lyseperspektive betrachtet werden konnen. Sie vermeidet zudem
die Governance-Government-Dichotomie. Ich werde auf diese Ma-
trix im Schlusskapitel zur Einordnung meiner empirischen Ergeb-
nisse zuriickkommen.
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»,unsere Stadte und unsere Wohnungen sind Produkte der Phanta-
sie und der Phantasielosigkeit, der Grof3ztigigkeit wie des engen
Eigensinns. Da sie aber aus harter Materie bestehen, wirken sie
auch wie Pragestocke: Wir missen uns ihnen anpassen.* (Mitscher-
lich 1965:9)

Il Der Forschungsgegenstand

3 Stadtentwicklung im Wettbewerb der Stadte

Stadte spielen eine immer stérkere Rolle in den globalen Standort-
wettbewerben. Dies ist nicht zuletzt daran ersichtlich, dass die
Tendenz innerhalb der EU, (ber die Strukturpolitik starkeren Ein-
fluss auf ihre Entwicklung zu nehmen, steigt (RuR 2/2008). Auch
auf nationaler Ebene ist in vielen européischen Staaten zu beobach-
ten, dass die Stadte und Stadtregionen als ,,Motoren* flr die wirt-
schaftlichen und gesellschaftlichen Herausforderungen betrachtet
werden. %

Wie kann das Politikfeld Stadtentwicklung, auf dem offenbar so
viel Bedeutsames geschieht, charakterisiert werden? In diesem Ka-
pitel fachere ich die relevanten Grundlagen, Themen und Debatten
im weit verzweigten Politikfeld Stadtentwicklung auf und zeichne
damit die Hintergrundfolie fir meine empirischen Analysen.

Ich wende mich hierzu zun&chst den politischen Steuerungsin-
strumenten zu, gehe auf die vergleichbaren institutionellen und
rechtlichen Grundlagen in Deutschland und Osterreich ein und be-
schreibe die beiden Stadtstaaten Hamburg und Wien trotz Regiona-
lisierungstendenzen und verstarkten Steuerungsanspriichen der EU
als ,,starke Stadte” mit relativ groRen Entscheidungs- und Gestal-
tungsspielrdumen (Abschnitt 3.1.1).

Bei den im folgenden Abschnitt (3.1.2) erl&uterten rechtlichen
und planerischen Instrumenten, die in den Stadten im Mehrebenen-
system zur Stadtentwicklung zur Verfligung stehen, richtet sich
mein Augenmerk auf rechtliche Rahmensetzungen, die sich der

%830 etwa ersichtlich an der 2007 vom Bundesministerium fiir Verkehr, Bau
und Stadtentwicklung im Verein mit den Gemeindeverbénden gestarteten In-
itiative ,,Nationale Stadtentwicklungspolitik®.
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Uberschrift von Nachhaltigkeit unterordnen lassen. So fordern ein-
zelne nationale Rahmengesetzgebungen zur Berticksichtigung und
Vermittlung 6konomischer, 6kologischer und sozialer Prozesse auf.
Die wichtige Ressource, die in diesen Prozessen eingesetzt wird, ist
die stadtische Flache, also der ,,kommunale Bodenschatz®. Sie ist
das Medium, auf das sich Stadtentwicklungspolitik neben der Wirt-
schaftsforderung und Sozialpolitik bezieht. Ich charakterisiere da-
her das Politikfeld Stadtentwicklung als eines, auf dem soziale,
6kologische und 6konomische Fragen Uber die zentrale Ressource
,stadtische Flache’ miteinander verschréankt sind (Abschnitt 3.1.3).
Herausgearbeitet wird aul’erdem, dass etwa Flachennutzungs- und
Bebauungsplane nicht einfach Instrumente der Verwaltung von
Flachen in der Stadt sind. Vielmehr sind die genannten und andere
Instrumente mit Gestaltungsfunktionen verbunden, mit denen — im
Gegensatz zu der Rhetorik vieler Verwaltungsbeamter — politische
Richtungsentscheidungen schon von Verwaltungsseite her getrof-
fen werden (kdnnen). Hier kommen selbstverstandlich Deutungs-
muster sowie implizite und explizite Leitbilder zum Tragen.
Gleichzeitig ist ein Funktionswandel der Steuerungsinstrumente zu
beobachten, von einer vorausschauenden-planerischen zu einer
nachtraglichen Legitimationsfunktion fur politische Entscheidun-
gen und von detailsteuernden Instrumenten hin zu rahmensteuern-
den Ansétzen durch Leitbilder (Abschnitt 3.1.4).

Die zentralen Aufgabenstellungen und Problemlagen fir die
(west-)europdischen Stadte sind Thema in Abschnitt 3.2: Auf wel-
che Probleme wird mit den eben erwahnten Instrumenten zu reagie-
ren versucht? Die dargestellte Literatur thematisiert die zunehmen-
de Entgrenzung der St&dte in der dkonomischen Globalisierung
und die damit einhergehende Internationalisierung als Verflechtung
von Wirtschaftsradumen. Mit einem deutlichen Bezug auf marxisti-
sche Grunduberlegungen sind hier regulationstheoretische Ansatze
zu sehen, die vor allem in der kritischen Geografie und in den US-
amerikanischen urban studies eine Rolle spielen (Abschnitt 3.2.1).
Ich widme ihnen hier einen eigenen Abschnitt, weil in ihrem Ge-
folge eine Reihe von aussagekraftigen Studien entstanden sind, die
Stadte als Produkt 6konomischer Prozesse konzipieren und so den
Zusammenhang zwischen der Gestaltung einer Stadt und einer be-
stimmten Wirtschaftsform, dem Kapitalismus, zu beleuchten ver-
mdgen. Diesen Zusammenhang zu sehen ist wichtig, um zu klaren,
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auf welchen Boden die Agenda 21 in den Stédten trifft, erst recht,
wenn der Staat — so eine relevante These — auch zunehmend unter-
nehmerisch bzw. marktférmig steuert: Dieser Boden bringt in Form
von Pfadabhéangigkeiten Bedingungen mit sich, die fur den Erfolg,
Misserfolg und die Art und Weise der Umsetzung der Agenda
wichtig sind: Gentrification-Prozesse, verdnderte Arbeitsformen,
soziale und rdumliche Polarisierungen und Fragmentierungen so-
wie eine relative lokale Abhangigkeit von globalen 6konomischen
Prozessen.

Neben den 6konomischen Prozessen sind der demographische
Wandel und die Bevolkerungsentwicklung in den Stadten fiir deren
Entwicklung grundlegend, nicht zuletzt, weil von der Anzahl (er-
werbsarbeitsfahiger) Einwohner und Einwohnerinnen die Finanz-
und damit Gestaltungskraft der Stadte abhangig gemacht wird (Ab-
schnitt 3.2.2). Eine stadtische Nachhaltigkeits-Strategie muss sich
also auch hier als kompatibel und problemlésungsorientiert erwei-
sen, will sie nicht als abwegig abgeschmettert werden: Stadte kon-
kurrieren nicht nur um Unternehmensansiedlungen, sondern auch
um Einwohnerinnen und Einwohner. Sie schielen dabei natirlich
auf die Mitkonkurrenten in aller Welt: Dies drlckt sich z. B. in der
Indikatorisierung stédtischer Politik aus, bei der als relevant erach-
tete Entwicklungen stdndig einem Monitoring unterzogen werden.
Mit Hilfe von Rankings werden dann Vergleiche mit anderen Stad-
ten vorgenommen. Cluster-Bildungen, Leuchtturm-Projekte sowie
Inszenierungen der Stadt in Festivals sind in diesem Kontext drei
der wichtigen Strategien, die unter den Stadtentwicklungsstrategien
der westeuropéischen Stadte hervorgehoben werden kénnen (Ab-
schnitt 3.2.3).

AbschlieBend werden aus den dargestellten wichtigen stadti-
schen Entwicklungen und Trends Bedingungen fir die Umsetzung
einer stadtischen Nachhaltigkeitsstrategie entwickelt, die an beste-
hende Politik anschlieBen und sich nicht auBerhalb parlamentari-
scher und politisch-administrativer R4ume bewegen will. Daraus
leite ich Kriterien ab, die mir in meiner empirischen Analyse zur
Beurteilung mehr oder weniger erfolgversprechender Strategien im
Hinblick auf nachhaltige Stadtentwicklung dienen sollen.

65



3.1 Politische Steuerungsinstrumente zwischen Planungsrecht
und Leitbildern

3.1.1 Politikverflechtungen und politische Kultur

Im folgenden Abschnitt werden kurz die politischen und admini-
strativen Charakteristika der politischen Systeme Deutschlands und
Osterreichs beschrieben, sofern sie fir die beiden Stadtstaaten als
Kontext-Bedingungen relevant sind. Da sowohl Osterreich als auch
Deutschland foderal strukturiert sind und in dieser strukturellen
Hinsicht viele Ahnlichkeiten aufweisen, kénnen sie gemeinsam in
diesem Abschnitt beschrieben werden.

In Deutschland und in Osterreich konnen die politischen Syste-
me als Verzahnung sowohl zentralistischer als auch dezentralisti-
scher Elemente charakterisiert werden. Sie bestehen grundsétzlich
aus der Bundes- und der Landesebene, wobei ersterer die grofite
Politik gestaltende und formulierende Kraft zugesprochen wird.

Sowohl Wien als auch Hamburg sind in der politisch-
administrativen Mehrebenensystematik zugleich Stadte als auch
Bundeslander. Die bundesdeutschen Lander sind ebenso wie die
Osterreichischen ,nur’ Teilsysteme eines politischen Gesamtsy-
stems. In Deutschland sind sie durch die Verhandlungssysteme des
Bundesrats, also der Landerkammer, und der Ministerprésidenten-
konferenz, in dem auch die Blrgermeister der Stadtstaaten Ham-
burg, Bremen und Berlin vertreten sind, eng damit verbunden. Den
16 deutschen Landern obliegen die Politik-Implementation ebenso
wie die gesamten damit verbundenen administrativen Funktionen.
Sie verfigen mit dem Bundesrat uUber ein starkes Instrument zur
Einflussnahme beim Bund, weil hier Gesetzesvorgaben per Veto
gestoppt werden kénnen.

Das oOsterreichische Parlament besteht ebenfalls aus zwei Kam-
mern.?® Der Bundesrat stellt auch hier das Reprasentationsorgan
der Bundeslander bei der Bundesgesetzgebung dar. Die Parteien in
Osterreich organisieren sich in Klubs. Ahnlich wie in Deutschland

2 Wihrend auf der einen Seite die erste Kammer, der Nationalrat, direkt von
den Biirgern und Birgerinnen Osterreichs gewahlt wird, sind die Abgeordne-
ten der zweiten Kammer, dem Bundesrat, Abgesandte der jeweiligen Parla-
mente der Bundeslénder, also auch des Bundeslandes Wien.

66



ist die Osterreichische Regierung auch nur dem Nationalrat (in
Deutschland: dem Bundestag), also der ersten Kammer gegentber,
verantwortlich. Der o6sterreichische Bundesrat hat im Gegensatz
zum deutschen im Gesetzgebungsprozess nicht die Maoglichkeit,
einzelne Vorhaben durch Ablehnung zu stoppen. Dem Bundesrat
kommt nur ein aufschiebendes Vetorecht zu, das letztendlich dazu
fuhrt, dass sich der Nationalrat immer durchsetzen kann, die Positi-
on der neun Bundeslander ist also mit Deutschland verglichen
schwécher (Brodocz/Vorlander 2007).

Die lokale Ebene ist weder in Deutschland noch in Osterreich
eine fir sich stehende dritte Sdule des Systems, sondern wird viel-
mehr als integraler Teil der Landerebene gesehen. Die Landerregie-
rungen haben die Maoglichkeit, eigenverantwortlich zu regelnde
(wohlfahrtsstaatliche) Aufgaben an die Stadte und Kommunen ab-
zugeben. Dies wird sowohl als Schwéchung lokaler Autonomie als
auch als Ermoglichung von innovativen Politiklésungsansétzen in-
terpretiert (Pleschberger 2003:115).

Das deutsche Grundgesetz konzipiert die Kommunen und Stadte
aber als selbstverwaltende Einheiten. Ihre politische Gestaltungs-
kraft sieht Wollmann (2003:87) nicht zuletzt damit begrindet, dass
sie im Grundgesetz explizit als demokratisch zu legitimierende
(wenngleich: integrierte) politische Ebenen garantiert werden und
damit fahig sind, vor Bundes- oder Landesverfassungsgerichten
gegen vermutete Rechtsverletzungen durch die anderen politischen
Ebenen zu klagen.*® Dem féderativen dezentralen Prinzip stehen
zentral organisierte Parteien und Interessengruppen und eine weit
verbreitete Préaferenz fur uniforme Regelungen in zentralen Politik-
feldern gegenuber. Dies flhre in Deutschland zu einem zentralisti-
scheren System, als das Grundgesetz es vermuten lieR3e, so das Ur-
teil aus US-amerikanischer Sicht (DiGaetano/Strom 2003:369).
Deutschlands Kommunen wird in der Literatur daher vergleichs-
weise groRe Gestaltungskraft zugesprochen.

Ahnlich wie in den USA gibt es im parlamentaristischen
Deutschland und Osterreich kein uniformes Modell des Regierens
fur die Stadte. In manchen Stadten wird der Birgermeister direkt

% Dort heifit es in Absatz 1: ,In den Landern, Kreisen und Gemeinden muss
das Volk eine Vertretung haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien,
gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist.“
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gewahlt, in anderen durch die jeweilige Stadtverordnetenversamm-
lung, so in Hamburg von der Hamburgischen Birgerschaft. Die
Verwaltung mit ihren relativ starken, autonomen Ressorts wird
durch professionelle staatliche Bedienstete gefuhrt. Hamburg hat
eine kollegial gefuhrte Senats-Regierung. Das bedeutet, dass jeder
Beschluss von allen Senatoren und dem Ersten Burgermeister ge-
meinsam getroffen und als Senatsbeschluss verdffentlicht wird. In
Hamburg hat der Erste Biirgermeister Richtlinienkompetenz.** Die-
se ist dazu da, Richtung, Grundsétze und Ziele der Regierungsar-
beit fr die Dauer einer Legislaturperiode zu bestimmen.

In Wien steht der Burgermeister an der Spitze der sogenannten
Gemeindeverwaltung. Er ist der Vorstand des Magistrats und
gleichzeitig Landeshauptmann. Die Verwaltungsaufgaben besorgt
das Amt der Wiener Landesregierung, an dessen Spitze der Lan-
desamtsdirektor steht. Demgegentber sind dem Burgermeister die
amtsfihrenden Stadtrdte als Vorstande der Geschéaftsgruppen des
Magistrats, die Bezirksvorsteher und sédémtliche Bedienstete der
Gemeinde untergeordnet. Insgesamt gibt es 72 inhaltlich struktu-
rierte Magistratsgruppen. Insgesamt hat der Wiener Magistrat ca.
70.000 Beschaftigte (darunter ca. 30.000 Beamte) — etwa drei Mal
soviel wie die EU in Brissel. Dies liegt auch an den fiinf stadteige-
nen Unternehmen, unter ihnen der Krankenanstaltenverbund, eine
der grofiten Gesundheitseinrichtungen europaweit (ich komme in
Kapitel 6 darauf zurtick).

Die jeweiligen personalidentischen Parlamente heilRen Gemein-
derat bzw. Landtag. Der Burgermeister wird auch in Wien vom
Gemeinderat gewahlt und vertritt die Stadt und das Land Wien als
Landeshauptmann nach auflen. Der Stadtsenat (gleichzeitig die
Landesregierung) wird nach Parteienproporz besetzt. Seine Mit-
glieder werden vom Gemeinderat gewdahlt. Die Stadtrate werden
dem Gemeinderat vorgeschlagen und von diesem in den Stadtsenat
gewahlt. Zwei von ihnen werden — je nach Parteistarke — zu Vize-
blrgermeistern gewahlt.

Jenseits der parlamentarischen Institutionen werden die Interes-
sen der Stadte beispielsweise im Deutschen Stadtetag oder dem
Osterreichischen Stadtebund gebiindelt und gegeniiber dem Bund
artikuliert.

31 Dennoch kann das Parlament auch einzelnen Senatoren das Vertrauen entziehen.
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Das politische System Wiens nimmt durch die Doppelstellung
von Wien als Bundesland und Gemeinde eine besondere Position in
Osterreich ein. Historischer Ausgangspunkt fiir die Doppelstellung
Wiens ist das Bundesverfassungsgesetz vom 1. Oktober 1920. Mit
ihm wurde der Trennungsprozesse zwischen Wien und Nieder-
Osterreich eingeleitet, der seinen Abschluss im sogenannten Tren-
nungsgesetz vom 29. Dezember 1921 fand. Ein eigenes Bundes-
land ist Wien seit dem 1. Januar 1922. Die Wiener Stadtrate verfu-
gen uber eine relativ grolRe Gestaltungskompetenz bezuglich ihres
Budgets.

Die Handlungsraume der Stadte werden natirlich durch die le-
gislativen und fiskalischen Vorgaben des Bundes und der Lander
begrenzt. Absatz 2 des Artikels 28 des deutschen Grundgesetzes
sagt hierzu: ,,Den Gemeinden muss das Recht gewéhrleistet sein,
alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der
Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln.” (Herv. D.S.) Woll-
mann (2003:91) bezeichnet diese Formulierung als das Trojanische
Pferd, mit dem den L&ndern, dem Bund und neuerdings der EU
Mittel an die Hand gegeben wiirden, um in die Feinsteuerung der
kommunalen bzw. stadtischen Politik einzugreifen. Da Hamburg
aber sowohl Stadt als auch Bundesland ist, kann fir Hamburg von
einer vergleichsweise starken Stellung in dieser Gemengelage aus-
gegangen werden.

Im Hamburger politischen System fallen ebenso wie im Wiener
Fall zudem die planenden und ausfiihrenden Ebenen in eins, was
Entscheidungs- und Umsetzungswege vergleichsweise verkirzt
und eine ,starke Hand’ in der Politik ermdglicht. Sowohl in Ham-
burg als auch in Wien haben die Handels- bzw. Wirtschaftskammer
eine traditionell starke Stellung. In Hamburg gehdrt zum impliziten
Wissen aller politischer Akteure, dass nicht oder auf Dauer nur
schwer gegen die Handelskammer regiert werden konne.

Im Gegensatz zu Wien sieht sich das politisch-administrative
System in Hamburg zudem einer stark organisierten zivilgesell-
schaftlichen Basis gegeniber: ,,Jedes Neubauvorhaben l6st lokale
Proteste aus. Jede Anderung von Bebauungs- und Flachennut-
zungsplanen trifft auf Widerstand. Jedes Verkehrvorhaben wird
von der unmittelbaren Nachbarschaft bek&mpft. Jede Umorganisa-
tion von Behorden sorgt fur Misstrauen, seufzt etwa der Erste
Birgermeister Ole von Beust (CDU) 2004 in seiner Regierungser-
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klarung. Dieses Misstrauen ist freilich auf der bezirklichen Ebene
zu finden, die einen eigenen bezirklichen Entwicklungsplan hat.
Hamburg hat insgesamt sieben Bezirke, Wien hat 23 Bezirke. Wah-
rend in Hamburg die Bezirke im Zuge von Reformen eine stérkere
finanzielle Gestaltungskraft erhalten sollen, wird fir Wien sogar
von ,,Bezirksfiirsten“ gesprochen, so sie denn der SPO angehdren,
gegen die der Wiener Magistrat kaum Beschlusse herbeifiihren
konne. Allerdings verfligen die Bezirke in Wien nicht uber eigene
Verwaltungsstrukturen, politisch-administrative Angelegenheiten
werden in den 23 Magistratsabteilungen geregelt.

In Hamburg hat der Hamburger Senat ein Evokationsrecht. Da-
mit ist gemeint, dass Hamburger Senatoren Beschliisse der Be-
zirksversammlungen aufheben kdnnen — wenn sie gesamtstadtische
Interessen beriihrt sehen. Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn
etwa ein grofRer Investor in einem Bezirk z. B. ein Mobelhaus bau-
en will, der Bezirk bzw. die Anwohner sich aber dagegen ausspre-
chen.

Die Wiener Bezirke werden durch Bezirksvorstehung, Bezirks-
vertretung und Bezirksausschiisse gebildet und zeichnen sich durch
einen hohen Grad an formalisierter und hierarchischer Kommuni-
kation aus. Die Birgerinnen und Birger besitzen kein Rederecht in
der Bezirksvertretung, der Kontakt zwischen Burger und Politiker
kommt vor allem auf Grund individueller Kontaktaufnahmen zu-
stande. Dabei wird ,der Biirger’, positiv formuliert, vor allem als
Nachfrager von Informationen gesehen. In meinen Interviews wur-
de deutlich, dass zum Teil eine Abneigung dagegen herrscht, Biir-
ger und Birgerinnen in die politische Entscheidungsfindung, etwa
uber LA 21-Prozesse einzubinden: ,,Wir sind doch die Experten!
Wofur werden wir denn bezahlt, wenn nicht, um Bescheid zu wis-
sen und dann die Entscheidungen zu treffen?*, so lasst sich dieses
Deutungsmuster kennzeichnen, das so in meinen Interviews formu-
liert wurde. Die Distanz zwischen Politikern und Politikerinnen
vergroRere sich auch deshalb, weil die Interessensvertreter im Kor-
poratismus immer mehr gezwungen seien, mit anderen institutiona-
lisierten Interessensvertretern zu verhandeln, die selber aber zu-
nehmend stérker von ihren lokal verorteten Zielgruppen abgelost
seien, so Diebackers Erklarung (2004a:55).

Zentral fur Osterreich im Gegensatz zu Deutschland ist das in-
terne Muster der Politik, das als Konkordanz beschrieben wird. Sie
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findet ihren Ausdruck in der Zusammenarbeit der groRen Parteien
innerhalb der Regierungsform der Grolien Koalition oder in der
Tendenz zur Akkordierung und Einstimmigkeit in Regierungs-,
Beratungs- und Vertretungsgremien auf Landes- und Gemeinde-
ebene.

Im Handbuch des politischen Systems Osterreich ist z. B. zu le-
sen, dass eine Vorbedingung und stillschweigende Voraussetzung
in der Osterreichischen Politik darin bestehe, dass niemand ernst-
gemeinte Initiativen starte, ohne vorher alle wesentlichen Partner in
den anderen Parteien oder Verbénden zu kontaktieren, was wieder-
um voraussetzt, dass jeder dieser Partner jederzeit fiir solche Dis-
kussionen offen sein muss: ,,Konkordanz impliziert die Vermei-
dung offener Auseinandersetzungen und Konflikte. In Osterreich,
so lautet ein oft wiederholtes Wort, kennt man den Kompromiss
schon, bevor noch der Konflikt bewusst geworden ist.”
(Dachs/Gerlich/Gottweis u. a. 1997:507) In anderer Wendung wird
Wien als ,,Welthauptstadt der Verdrangung* bezeichnet, in der alle
Konflikte in personale Netzwerke kanalisiert wirden: ,,Kritik wird
nicht von der Frage begleitet, was will jemand wirklich verandern
oder verbessern, sondern gegen wen geht es, wem will er damit
eins ,auswischen’.” (Achleitner 2007:8) ,,Selbstgefalligkeit“ und
»oelbstzufriedenheit” lauten die gangigen Beschreibungen der
Grundhaltung in Wien in jedem Reisefiihrer. Damit korrespondiert,
dass meine Gesprachspartner auf die Frage, wie Wien im Jahre
2050 aussehen konnte, in einer Weise antworteten, die unter der
Uberschrift ,,Wenn alles so bleibt, wie es ist, ist es gut* zusammen-
gefasst werden kann. Positiv gewendet kann auch gesagt werden:
Osterreich kann auf eine Tradition der Sozialpartnerschaft verwei-
sen, die dazu beitragt, gesellschaftliche Konflikte konstruktiv zu
I6sen bzw. zu vermeiden.

Wichtig in dem Zusammenhang meiner Fragestellung erscheint
mir die fiir Osterreich im Allgemeinen und Wien im Speziellen in
der Literatur diagnostizierte Staatszentriertheit zu sein. Damit ist
die bereits angeklungene Uberzeugung gemeint, dass im Grunde
nur die zentrale staatliche Autoritat in der Lage ist, gesellschaftli-
che Probleme zu l6sen, und sie daher auch alle damit zusammen-
héngenden Fragen entscheiden sollte: ,,Die Vorstellung von echter
Autonomie unterer staatlicher Ebenen oder anderer sozialer Grup-
pierungen erscheint von einem derartigen Standpunkt aus nicht rea-
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listisch.” (Dachs/Gerlich/Gottweis 1997:508) Dies legt die Vermu-
tung nahe, dass das Leitbild Nachhaltigkeit, das aus den Umwelt-
bewegungen stammt, in Wien nur eher einen schwachen zivilge-
sellschaftlichen Unterbau hat.

Auch in Osterreich gilt, dass die Stadte ihre Selbstverwaltung im
Rahmen der von nationalstaatlicher bzw. Landerebene kommenden
Gesetze leisten. Im Gegensatz zum deutschen Grundgesetz garan-
tiert die osterreichische Bundesverfassung die Existenz der stadti-
schen Ebene nicht. Dies habe zur Folge, dass Stadte im Gegensatz
zu den Lé&ndern nicht in den Genuss besonderer Forderungen von
Seiten des Bundes kommen, so Pleschberger (2003:115). Wien als
Stadtstaat, also Bundesland (und auRerdem Hauptstadt von Oster-
reich), kann hier wiederum als groe Ausnahme gelten, weshalb
die Position der Stadt im foderativen Geflige hinsichtlich der zur
Verfligung stehenden Handlungsrdume grundsatzlich als stark ein-
geschatzt werden kann. Nicht zuletzt seit den weitreichenden Um-
bruchen Anfang der 1990er Jahre hat sich die Lage Wiens von ei-
ner vormals eher am Rande Europas gelegenen Stadt zu einer in der
Mitte Europas liegenden Metropole gewandelt. Der Beitritt Oster-
reichs 1995 in die EU hat den wichtigen Stellenwert der Stadt als
Wirtschaftsdrehscheibe in Europa nochmals gefestigt. (Ich komme
darauf in Kapitel 6 zurtick.)

3.1.2 Die politisch-administrative Lage der Stadte

Grundsétzlich stehen die Stadte &quivalent zum politischen Mehr-
ebenensystem auch bei den rechtlichen Grundlagen am Ende der
Gesetzgebungskette. Das Raumordnungsgesetz des Bundes (ROG)
legt in Deutschland den Rahmen fiir Aufgaben und Leitvorstellun-
gen der Raumordnung fest, die tber das Bundesamt fiir Bauwesen
und Raumordnung (BBR) koordiniert wird.** Schon im ROG ist
explizit vermerkt, dass die sozialen und wirtschaftlichen Anspriiche
an den Raum mit seinen 6kologischen Funktionen in Einklang ge-
bracht werden mussen. Neben dem ROG ist das Baugesetzbuch
(BauGB) grundlegend. Dieses regelt die Verfahren, Grundsatze
und Aufgaben des Stadtebaus im Allgemeinen und weist Stadten

%2 Die Leitvorstellungen sind im sogenannten raumordnungspolitischen Hand-
lungsrahmen festgelegt und werden in der Ministerkonferenz fir Raumord-
nung abgestimmt.
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ein besonderes Baurecht zu, mit dem auf Strukturverdnderungen
aus okonomischen oder demographischen Griinden eingegangen
werden kann.

Durch die radumliche Festlegung von Schwerpunktbereichen und
die Ausweisung von Vorbehaltsflaichen werden dabei unter Be-
riicksichtigung von Regionalplanungen Flachen fur bestimmte pla-
nerische Ziele reserviert, etwa fiir Erholungszwecke oder als Vor-
rangflachen fir Windkraftanlagen usw. Die Regionalplanung ist
die teilraumbezogene regionale Stufe der Landesplanung mit der
expliziten Aufgabe, vorausschauend, zusammenfassend, nachhaltig
und tiberfachlich zu planen.®® Planfeststellungsverfahren dienen vor
allem der Abwégung aller betroffenen 6ffentlichen und privaten
Belange. Die Stadte und Gemeinden mussen ihre Planungen den
Zielen der Landesplanung anpassen (81 Abs.4 BauGB).

Die Steuerungskompetenz fiir die Raumordnung und -planung
ist in Osterreich auch auf die drei Ebenen von Bund, Landern und
Gemeinden aufgeteilt. Anders als in Deutschland verfugt der Bund
allerdings Uber keine gesetzliche Rahmenkompetenz, sondern gibt
mit dem osterreichischen Raumentwicklungskonzept (OREK) le-
diglich unverbindliche Raumordnungsleitlinien vor, die empfeh-
lenden Charakter haben. Die Raumordnung ist verfassungsrecht-
lich, ebenso wie der Naturschutz und die Landschaftsplanung, den
Osterreichischen Bundeslédndern Ubertragen. Dies tragt dazu bei,
dass die rahmende Gesetzgebung nicht nur rdumlich zersplittert,
sondern auch hinsichtlich ihrer Regelungstiefe unterschiedlich aus-
gestaltet ist (vgl. Bauriedl/Schindler/Winkler 2007:159).

Auf regionaler Ebene erwacht auBerdem die Konkurrenz um die
Gestaltungsmacht. Dies wird mit dem Begriff ,Rescaling’ bezeich-
net. Umschrieben wird damit der Bedeutungszuwachs der Regio-
nen als Ebene zwischen dem Nationalstaat und der Kommune (vgl.
Amin/Thrift ~ 1992;  Ronneberger/Noller ~ 1994;  Daniel-
zyk/ORenbrigge 1996; Benz/Furst/Kilper u. a. 1999; Blotevogel
2000; Swyngedouw 1997). Die zunehmende Aufmerksamkeit fiir
regionale Politiken ist zum Beispiel daran erkennbar, dass sowohl
die Bundesrepublik Deutschland als auch die EU 6konomische Re-
strukturierungsprozesse auf regionaler Ebene fordern, um die re-

¥ vgl. www.umweltbundesamt.de/rup/umweltschonend/regional.htm, letzter
Zugriff 7.2.2008
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gionale Wetthewerbsfahigkeit zu stérken (Voelzkow 2000). Es
stellt sich hier jedoch das Problem, dass sich die regionale Ebene
bislang noch durch einen vergleichsweise erheblich geringeren
Grad der politischen Institutionalisierung und damit durch fehlende
effektive Steuerungsinstrumente und Steuerungsfahigkeit aus-
zeichnet. Sie fallt daher als Handlungseinheit fur die Stédte bislang
noch weitgehend aus. Zudem werden Regionen meistens kulturell
und/oder auf geografische Begebenheiten hin gebildet und tber-
schreiten oft gegebene politisch-administrative Grenzen, was eine
zusétzliche Verkomplizierung in der Koordination von Strategien
nach sich zieht. Nicht zuletzt, wenn es um die steuerrechtliche Be-
handlung der Pendler geht, die ,,im Grinen“ oder in den ,,Speck-
gurteln* der Stadte wohnen, aber in der Kernstadt arbeiten wollen,
wird dies in der Offentlichen Debatte sichtbar, ebenso wenn es um
Verkehrsanbindungen oder den Bau von Baumdrkten u. &4 am
Stadtrand geht. Im Falle der Metropolregion Hamburg, die 14 Krei-
se um die ,,Kernstadt* umfasst, sind z. B. die Bundeslander Nieder-
sachsen und Schleswig-Holstein involviert, was einen hohen Koor-
dinationsbedarf auf schwacher institutioneller Grundlage nach sich
zieht (vgl. Winkler 2005).** Die Funktion dieser Region soll die
einer Drehscheibe fiir internationale Austauschbeziehungen Rich-
tung Nord- und Ostsee sein. Vor dem Hintergrund der Globalisie-
rung soll die Regionenbildung die (6konomischen) Krafte biindeln,
um konkurrenzféhig gegeniiber anderen Regionen sein zu kdnnen.
In der Forschung wird zwischen Regionalisierungen ,von oben’
und ,von unten’ unterschieden. Bei der deutschen ,Regionalisie-
rung von oben’ ist das klassische Raumversténdnis des geschlosse-
nen, lickenlosen Territoriums des Raumordnungsgesetzes (ROG)
Ausgangspunkt. Dieses Territorium wird hier als vollstandig unter-
teilbar und tUberschneidungsfrei gedacht. Hintergrund dafir ist das
Ziel der ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse* in allen
Teilraumen (8 1 Abs. 2 (6) ROG). Dieses Ziel des Disparitatenaus-
gleichs wird jedoch sukzessive zugunsten eines Wettbewerbsge-
dankens zunehmend zuriickgestellt (Stiens 2000, 2002) und damit
die Verantwortung fiir die Herstellung von Lebensbedingungen

% Zu den Kreisen zahlen Dithmarschen, Herzogtum-Lauenburg, Pinneberg,
Segeberg, Steinburg, Stormarn, Cuxhaven, Harburg, Lichow-Dannenberg,
Lineburg, Rotenburg, Soltau-Fallingbostel, Stade und Uelzen.
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,hach unten” an die Regionen abgegeben. Mit ,Regionalisierung
von unten” werden Prozesse der Allianzenbildung im Rahmen der
Stadte- und Gemeindekonkurrenzen umfasst. Dabei schlief3en sich
einzelne (Stadt-)Regionen zusammen, um im globalen Standort-
wettbewerb zu bestehen. Leitender Gedanke ist interessanterweise,
lokale Egoismen durch Kooperation fur einen 6konomischen Er-
folg zu ersetzen. Mit anderen Worten: Bei den Regionalisierungen
haben wir es hdufig mit einem Nebeneinander von zunehmenden
wettbewerblichen Orientierungen zwischen Stadten und Koalitio-
nenbildungen zu tun.

Dabei haben sich zwei Grundtypen raumlicher Allianzenbildun-
gen herauskristallisiert, die durch raumordnungspolitische MaR-
nahmen des Bundes (z. B. dem Modellvorhaben der Raumordnung
ROMO, vgl. BBR 2000a, b d) forciert werden (vgl. Luks/Hohler/
Bauriedl u. a. 2003:63 f.): Es sind zum einen interkommunale, auf
die territoriale Verfasstheit des Raumes gestutzte, allerdings nicht
auf lickenlose Territorialitat abzielende Regionen entstanden, wie
z. B. die Region Hannover. Zum anderen sind netzwerkartige Alli-
anzen entstanden, sogenannte Stadtenetzwerke, bei denen die Stad-
te nicht unbedingt in Nachbarschaft zueinander liegen miissen. Ein
Beispiel hierfur ist ,,CENTROPE* (Central European Region) in
dessen Mitte Wien liegt. Diese Region ist eine 2003 politisch ge-
schaffene grenzuberschreitende Wirtschaftsregion. Sie umfasst ne-
ben der Vienna Region (Wien, Niederdsterreich, Burgenland) Siid-
b6hmen und Sudmahren, Bratislava, Trnava sowie das Komitate
Gyor-Moson-Sopron in der Slowakei bzw. Ungarn. Ziel ist u. a. die
Kooperation in Ausbildung und Forschung, die Regionalentwick-
lung, der Ausbau von Infrastrukturen sowie ein gemeinsames inter-
nationales Marketing und wird seit der Formulierung des Stadtent-
wicklungsplans 2005 forciert (vgl. Kapitel 6).

3.1.3 Die zentrale Rolle der Flache in der Stadtentwicklungspolitik

Die Industrienationen Europas sind mit 118 Einwohnern und Ein-
wohnerinnen pro Quadratkilometer vergleichsweise dicht besiedelt,
Flachen sind also ein knappes Gut. Die (Grund-)Flache ist die Ba-
sis fur Wohnungen, Gewerbe und Verkehrsflachen und bietet den
Lebensraum fur Tiere und Pflanzen oder einen Erholungsraum fir
die Stadtbevolkerung. Flachen unterliegen dem Eigentumsrecht,
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sind also kein offentliches Gut. Einmal mit Asphalt oder anderen
Materialien versiegelte Flachen sind meistens irreversibel fur eine
Vielzahl natirlicher Funktionen verloren und werden nur in selte-
nen Fallen riickgebaut.*®

Seit Beginn der industriellen Revolution hat die Siedlungs- und
Verkehrsflache, ausgehend von den groReren Orten und Stadten,
kontinuierlich zugenommen. Im Jahr 2001 waren 12,3 Prozent der
gesamten Flache Deutschlands dieser Kategorie zuzuordnen, mit
einer Steigerungsrate allein zwischen 1997 bis 2001 von 4,5 Pro-
zent, das sind durchschnittlich 130 Hektar, die pro Tag bebaut wer-
den (Coenen/Grunwald 2003:105 f).* Diese Tendenz ist bis heute
ungebrochen und widerspricht in eklatanter Weise der nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie (vgl. Kapitel 4). Mit mehr als 80 Prozent
ist die Erweiterung der Siedlungsflache hauptverantwortlich fir
den hohen jahrlichen Zuwachs — allein die durchschnittliche Wohn-
flache flr eine Person hat sich von 1992 bis 2009 um 18,6 Prozent
erhoht (BUND/Brot fiir die Welt 2008:136).

Das Umweltbundesamt macht fur diese Entwicklungen implizit
auch das Bundesbodenschutzgesetz verantwortlich: ,,[Es, D.S.] bie-
tet keine wirksame Handhabe gegen die Flacheninanspruchnahme
oder wenigstens zum Schutz wertvoller und empfindlicher Boden.*
(Umweltbundesamt 2003:188) Dies liegt unter anderem daran, dass
ausgerechnet MalRnahmen im Rahmen der Bauleitplanung und des
Verkehrswegebaus von der Anwendbarkeit des Gesetzes ausge-
nommen sind. Auch die Umsetzung des Bundesnaturschutzgeset-
zes, das ermdglichen wirde, Eingriffe in Natur und Landschaft zu
verteuern und Kompensationen zu fordern, l&sst nach Angaben des
Amtes zu winschen Gbrig: ,,Derzeit wird vom bestehenden rechtli-
chen Instrumentarium — vor allem im Rahmen der Abwaégung in
der Bauleitplanung — zu wenig Gebrauch gemacht, um eine voll-

® Eine Ausnahme bilden beispielsweise Stadtentwicklungsstrategien in Leip-

zig, die den massiven Bevdlkerungsriickgang in den letzten Jahren und den
damit verbundenen extrem hohen Leerstand an Geb&uden mit Renaturie-
rungsprogrammen zur Tugend zu machen versuchen (vgl. Bauriedl/Schind-
ler/Winkler 2008).

Allerdings bedeutet die statistische Kategorie ,,versiegelt* nicht in allen Fél-
len, dass die in Anspruch genommene Flache tatsachlich vollstandig versie-
gelt wurde. Dies kann auch bedeuten, dass die Flache als Freiflache, Vorgar-
ten, begrinter Hof usw. kultiviert wird.
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wertige Kompensation beeintréchtigter Naturfunktionen zu errei-
chen.“ (Umweltbundesamt 2003:190)*’

Auch beziglich des Grundwasserschutzes wird die fortschrei-
tende Versiegelung von Fléchen als Problem gesehen: Der Boden
(alles, was unter der Flache liegt) ist Bestandteil des Naturkreis-
laufs, d. h. er hat Abbau-, Ausgleichs- und Aufbaufunktionen fur
die stofflichen Einwirkungen (Coenen/Grunwald 2003). Insbeson-
dere seine Funktion als Filter ist fir die Qualitidt des Grundwassers
zentral. Beziiglich des Klimawandels ist unumstritten, dass die
Versiegelung der Flachen zu einer Erwarmung der Erde beitragt, da
die natirliche Verdunstung reduziert wird. Bei sogenannten extre-
men Wetterereignissen, etwa starken Regenféllen, fuhrt die Versie-
gelung von Flache zur Uberforderung der Abwassersysteme, da der
Regen nicht absickern kann und dann als Flut durch die Stadt
rauscht und Schaden produziert.®®

Zur Umsetzung einer nachhaltigen Stadtentwicklung werden in
der wissenschaftlichen Literatur Effizienz-, Suffizienz- und Subsi-
diaritatsstrategien diskutiert (Huber 1995; Weber/Kanatschnig
2003; Weizsacker/Seiler-Hausmann 1999), die zum selbstverstand-
lichen Bestandteil des stadtplanerischen Instrumentariums gehoren:

1) Unter einer effizienten Strategie ist grundsatzlich zu verste-

hen, mit moglichst wenigen Mitteln moglichst viele Ergeb-

¥ Auch die Praxis der Schutzgebietsausweisungen, MaRnahmen im Rahmen
der Landschaftsplanung und Umweltvertraglichkeitsprifungen (UVP), erhal-
ten méRige Noten, weil sie unzureichend umgesetzt werden oder fir viele
Flachen nicht greifen: ,,Das Problem ist, dass es in vielen Bundesléandern in
der Praxis moglich ist, die Belange des Natur- und Bodenschutzes im Rah-
men der Abwégung [in der Bauleitplanung, D.S.] ohne weiteres zu tberwin-
den.* (Bundesumweltamt 2003:192). Lediglich Wélder wirden im Rahmen
der Forstgesetze gut geschitzt.

Inwiefern dkonomische Forderprogramme, beispielsweise der EU, zu fla-
chenzehrenden Bauaktivitaten fiihren, ist bislang noch nicht erforscht, jedoch
liegt der Zusammenhang nahe: Nach einer Untersuchung des Bundesumwelt-
amtes decken sich in Deutschland aufféllig die hochdotierten Fordergebiete
(vor allem in Ostdeutschland) mit den Flachen, bei denen trotz sinkender Be-
voOlkerungszahlen eine signifikante Erhéhung der Siedlungs- und Verkehrs-
flachen zu verzeichnen ist (Umweltbundesamt 2003:53). Daher formuliert
das Amt als Oberziel: ,,Sparsamer (quantitativ) und schonender (qualitativ)
Umgang mit Flachen und Bdden im Hinblick auf die Inanspruchnahme und
Nutzung fir Siedlungen, sonstige Infrastruktur und Verkehr.” (Bundesum-
weltamt 2003:99)
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nisse zu erzielen. Das bedeutet beispielsweise, ¢konomi-
sches Wachstum und Bevoélkerungswachstum vom Fl&-
chenverbrauch zu entkoppeln. Uber interkommunales Fli-
chenmanagement in Form von Kooperationen zwischen
Kommunen, Innenentwicklung von Stadtquartieren, Ver-
dichtung von Wohnformen, Brachflachenrecycling und
Leerstandsnutzungen (zum Beispiel alter Bahn- oder Ka-
sernengebdude) soll dies erreicht werden. Flachenrecycling
bedeutet die Wiedernutzung belasteter Flachen fiir Gewerbe
und Wohnen. Dies wird auch manchmal als Flachenkreis-
laufwirtschaft bezeichnet. Diese Strategie ist eine wesentli-
che Voraussetzung zur Reduktion des Flachenverbrauchs
fur diese Nutzungen und damit auch zur Erhaltung von
Grinflachen und landwirtschaftlich genutzter Flachen. H&u-
fig mussen diese Flachen saniert bzw. von Altlasten befreit
werden, etwa wenn es sich um alte Bundeswehrgeldnde,
Hafengelande oder Gelénde der Deutschen Bahn handelt.*

2) Zur Suffizienzstrategie, mit der Genugsamkeit propagiert
wird, gehort, mittels politischer und rechtlicher Rahmenbe-
dingungen die Okologischen Folgekosten sichtbar zu ma-
chen, oder uber Nutzungsmischungen Wege (zur Arbeit,
zum Einkaufen, zum Kindergarten) zu verkirzen und da-
durch beispielsweise den Autoverkehr zu reduzieren. Die
Vorstellung von der ,,kompakten Europaischen Stadt™ spielt
hier wiederum eine zentrale Rolle.

3) Bei der Subsidiaritatsstrategie geht es um die Koordinie-
rung und Integration von Politikfeldern, um Synergiewir-
kungen sowohl zwischen den drei Dimensionen der Nach-
haltigkeit zu generieren, als auch vertikal zwischen den
Verwaltungsebenen einer Stadt, um eine Kohérenz der
Konzepte und Malinahmen sicherzustellen und wider-
spruchliche Mafinahmen auf verschiedenen Ebenen zu ver-
meiden.

Konkrete MalRnahmen, mit denen diese Strategien beztiglich der

Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung im Rahmen intelli-
genter Stadtentwicklung® umgesetzt werden sollen, sind das quan-

¥ Die Altlastenthematik ist unter anderem im Bundesbodenschutzgesetz
(BBodSchG) geregelt.
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titative Einddmmen des Wachstums der Siedlungs- und Verkehrs-
flachen; Schutz wertvoller und empfindlicher Freirdume und Bdden
und vollstdndiger Ersatz und Ausgleich neuversiegelter Flachen
durch EntsiegelungsmaBnahmen (Flachenrecycling); Beseitigung
bestehender Versiegelungen auf dauerhaft nicht mehr genutzten
Flachen auch in Siedlungsbereichen (hier zur Erh6hung der Wohn-
qualitat); Minimierung der Versiegelung durch Neubauvorhaben;
Vorrang der Innenentwicklung von Stadten vor Neuausweisungen
am Rand; Reduzierung des Wachstums an ErschlieBungsstral3en
und Wegen zur ErschlieBung der Landschaft.*° Dazu kommen die
Nutzung leerstehender Gebédude, die Nutzung von Konversionsfla-
chen, der Bau von Mehrfamilien- statt flachenintensiver Einzelh&u-
ser und die Incentivierung von Flacheneffizienz etwa uber steuerli-
che Vergunstigungen bei der Grundsteuer.

Der institutionelle Ort, an dem auf stadtischer Ebene Flachen-
nutzungen festgelegt werden, ist die daflr zustdndige Behorde fiir
Stadtentwicklung.* Die Bezeichnung ,Stadtentwicklung’ sugge-
riert eine tendenzielle Grenzenlosigkeit, denn prinzipiell ist Schul-
politik oder Wirtschaftspolitik ebenso fir die Stadtentwicklung re-
levant wie Verkehrspolitik. Tatséchlich wird unter dem Begriff
aber traditionell im Kern jede Bautétigkeit der Stadt gefasst und ist
auf diese Weise mit allen Ressorts der Stadt verknupft (NaBmacher
2006). Die Siedlungs-, Verkehrs- und Infrastrukturpolitik hat hier
ihre zentralen Bezlige ebenso wie die Wirtschafts- und Sozialpoli-
tik, die ohne stadtische Flachen und Gewasser nicht moglich ware.
(Bezuglich der Finanzierung dieser Mafinahmen zeigen alle Bezlige
freilich auf das Wirtschafts- bzw. Finanzressort.)

Aufgabe der Stadtplanung innerhalb des Ressorts Stadtentwick-
lung ist es, bei einer immer starkeren Differenzierung der Nutzung
der Stadt zwischen sozialen und raumlichen Organisationen zu
vermitteln, d. h. ,,eine angemessene Verteilung der Nutzungen tber

" Diese MaRnahme ist keineswegs unumstritten, war doch die gleichmaBige

ErschlieBung von landwirtschaftlichen Flachen bis vor wenigen Jahren noch
als notwendige Strategie fir eine effiziente Landwirtschaft angesehen wor-
den. Landschaftlich hochwertige Flachen sollten dariiber hinaus fir Erho-
lungssuchende gut erreichbar sein.

Dies konnen Referate, Amter oder — in den Stadtstaaten — eigene Senatsver-
waltungseinheiten sein. Diese haben manchmal den Zusatz ,,...und Bauen*
(z. B. in Koln).
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die Flache der Stadt vorzunehmen. Damit legt sie aber auch fest,
welche Tétigkeiten auf welchen und wo im Stadtraum gelegenen
Flachen ausgeiibt werden duirfen®. (Friedrichs 1995:21) Die FIl&-
chennutzung ist also ein Querschnittsthema der Stadtentwicklungs-
politik, weil in allen denkbaren Bereichen die Flache einer Stadt
eine Rolle als manifeste materielle Grundlage spielt. Das um-
kampfte Gut ,Flache’ wird daher in der Stadtplanung und Stadt-
entwicklungspolitik auch als ,,kommunaler Bodenschatz* bezeich-
net (vgl. stadtgesprache 2005).

In der Stadtentwicklungspolitik steht die Frage im Vordergrund,
wer wo wann fir welchen Zweck stadtische Flachen in Anspruch
nehmen darf und welche der oben genannten stadtplanerischen In-
strumente dabei eingesetzt oder doch zugunsten anderer Interessen
als der Effizienz oder Suffizienz vernachldssigt werden. Die Fla-
cheninanspruchnahme und -belegung wird in der Literatur als
schleichender Prozess mit komplexen Ursache-Wirkungs-
Mechanismen und mit einem breiten Verursacherspektrum charak-
terisiert (Siedentop 2005). Stadtische Flachen wecken Begehrlich-
keiten bei einer Vielzahl von unterschiedlichsten Akteuren und ha-
ben dabei die Eigenschaft, nur mittelbar und sehr begrenzt tiber den
Hochhausbau vermehrbar zu sein. Stadtische Flachen liegen in der
Schnittmenge von Wirtschaftsinteressen (die Flachen zur Ansied-
lung von Unternehmen und fiir die Produktion und Verkauf benéti-
gen), der Immobilienbranche und Siedlungspolitik (die Flachen zur
Ansiedlung von Bevolkerung bendtigen), des Umweltschutzes (fir
den Flachen zum Erhalt oder zur Neuausweisung von Griinflachen
bendtigt werden) und der Landwirtschaft (die h&ufig in einigen
Stadtrandgebieten immer noch zu einem nicht zu unterschétzenden
Anteil betrieben wird).

Unter sozialrdumlichen Fragestellungen gesehen hdangt die
Widmung von Flachen, d. h. ihre Reservierung fur bestimmte Nut-
zungen, eng mit sozialen Prozessen zusammen: Abdrangungs-
Prozesse und Ghetto-Bildungen sind eng mit der Nutzungszuwei-
sung und damit auch In-Wert-Setzung von Flachen z. B. als hoch-
preisige Wohnflache verknlpft, die nur ein bestimmtes Klientel an
Wohnungssuchenden anspricht.

80



3.1.4 Der Wandel rechtlicher und planerischer Instrumente

Zu den wichtigsten Instrumenten in der Stadtplanung gehéren Be-
bauungsplane und Flichennutzungspldne bzw. in Osterreich der
Flachenwidmungsplan. Die Bauleitplanung ist in Deutschland der
Prozess, in dem die Flachennutzung vorbereitet und geleitet wird.
Dieser ist gegliedert in die vorbereitende Bauleitplanung — Aufstel-
lung des Fl&achennutzungsplans (F-Plénen) fiir das gesamte Gebiet
— und die verbindliche Bauleitplanung — Aufstellung von Bebau-
ungsplénen (B-Planen).”” Der Inhalt der Pldne muss an die Ziele
der oben genannten Raumordnung und Landesplanung angepasst
sein und eine nachhaltige stadtebauliche Entwicklung gewahrlei-
sten. Dabei sind u. a. die Belange des Umweltschutzes, auch die
Nutzung erneuerbarer Energien, zu berticksichtigen. Weiter sind
Belange des Naturschutzes und der Landschaftspflege, insbesonde-
re des Naturhaushalts, einzubeziehen. Dies sind Wasser, Luft und
Boden einschliellich seiner Rohstoffvorkommen sowie das Klima.
Zusatzlich zu den Flachennutzungs- und Bebauungsplanen (die
manchmal auch Vorhaben- und ErschlieRungspléne heil3en) exi-
stiert das Instrument des stadtebaulichen Rahmenplans, der insbe-
sondere in stadtischen Kernbereichen oder in bestimmten Stadttei-
len benutzt wird. Dieser steht mit seinem Malistab von 1:1000 bis
1:5000 zwischen F-Planen (Malstab 1:5000 bis 1:10.000) und B-
Planen (MaRstab 1:500 bis 1:1000). Im Rahmen von informellen
Planungsinstrumenten wie Nachhaltigkeitsprogrammen gewinnen
die aullergesetzlichen Planungsstufen an Bedeutung, weil sie an-
schaulichere Darstellungen ermdglichen als Bauleitplane.*

Der Stadtstaat Wien hat keine ibergeordnete Raumordnungsin-
stanz oder Gesetzgebung — im Gegensatz zu allen anderen Landern
in Osterreich oder Deutschland. In der Stadt wird nur auf einer Pla-
nungsebene geplant, wobei die Wiener Bauordnung mit ihren

2" Die Bauleitplanung ist im Baugesetzbuch (BauGB) und den Rechtsverord-
nungen Baunutzungsverordnung, Planzeichenverordnung und Wertermitt-
lungsverordnung geregelt.

Die naheren Vorschriften (iber die Bebauung von Grundstiicken enthalten die
Bauordnungen der Lander. Grundsatzlich bedtrfen Errichtung, Anderung
und Abbruch baulicher Anlagen der Genehmigung der Bauaufsichtsbehérde,
ebenso die Nutzungsanderung von Gebduden oder Rdumen. Vorhaben klei-
neren Ausmafies sind entweder anzeigepflichtig oder genehmigungs- und
anzeigefrei.
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raumordnerischen Zielsetzungen die Vorgaben fir die Flachen-
widmungs- und Bebauungspléne bietet. Es gibt also keine unab-
héngige ubergeordnete Aufsichtsbehorde, weil Legislative und
Exekutive vielfach in einer Hand liegen. Da die Genehmigung der
Plane dem Wiener Magistrat unterliegt, sind auch die stadt- und
raumplanerischen Kompetenzen der 23 Bezirke begrenzt.** Hin-
sichtlich der Flachenwidmungen in ihrem Bezirk erlaubt aber § 69
der Bauordnung dem Bauausschuss der Bezirksvertretung, der poli-
tisch und nicht fachlich besetzt ist, dass er ,,geringfugige* Abwei-
chungen zu Flachenwidmungsplanen beschlielen kann. De facto
wird der Bedeutungsgehalt des Wortes ,,geringfligig” haufig ge-
dehnt, so die Kritik (SeiR 2007:121 f.; Diebacker 2004b:222 f.).*>
Den groReren Rahmen, in dem diese Art von Planen grundsatz-
lich eingebunden ist, sind die auf stadtischer Ebene formulierten
Stadtentwicklungsprogramme, die die allgemeinen Entwicklungs-
ziele fur die Stadt aufzeigen. In diesen haufig seitenstarken Pro-
grammen sind die aktuellen politisch-gestalterischen Visionen von
der Stadt enthalten sowie die politischen und gestalterischen Leit-
bilder, fur die Geltung beansprucht wird. Sie sind im Parlament
h&ufig beschlossen, aber nicht gesetzlich geregelt. In Stadtentwick-
lungsplanen werden fir die Gesamtstadt Leitlinien und Zielsetzun-
gen fir unterschiedliche Themenfelder wie z. B. Arbeiten, Woh-
nen, Soziale Infrastruktur, Ver- und Entsorgung sowie Verkehr er-
arbeitet. Sie sind Grundlagen fur alle weiteren Planungen. Sie kon-
kretisieren den Flachennutzungsplan durch die Bestimmung raum-
licher und zeitlicher Prioritaten fur die Inanspruchnahme von Fl&-
chen und Standorten und zeigen erforderliche Malinahmen auf. Die
Stadtentwicklungsplanung koordiniert und umfasst somit die viel-
faltigen stadtischen Fachplanungen und erstellt rdumlich-

* Daraus ergeben sich insbesondere fir die Randbezirke gegeniiber dem Um-

land von Wien haarstraubende Konsequenzen: Dort stehen niederdsterreichi-
sche Kleingemeinden mit zum Teil wenigen hundert Einwohnern und Ein-
wohnerinnen aber uneingeschrénkter Raumordnungskompetenz Wiener
Stadtbezirken gegeniiber, die selbst bei mehr als 100.000 Einwohnern und
Einwohnerinnen nur sehr eingeschrénkte planerische Befugnisse haben (vgl.
Bauriedl/Schindler/Winkler 2007).

Ich komme auf das Problem dehnbarer Begriffe in Kapitel 6 noch ausfiihrlich
zu sprechen.
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funktionale Raumnutzungsmuster, an denen sich die Fachplanun-
gen und die Bauleitplanung orientieren (sollen).

Alle genannten Instrumente haben eine politische Kontroll- und
Gestaltungsfunktion, weil sie nicht nur, wie Friedrichs schreibt,
eine ,,jeweils gegebene sozio-6konomische Differenzierung in eine
raumliche Differenzierung“ (Friedrichs 1995:21) umsetzen, son-
dern diese Uber die Planung auch herstellen bzw. reproduzieren —
freilich nach Maligabe stadtentwicklungspolitischer Entscheidun-
gen, die in den verschiedenen Stadtentwicklungsdokumenten zum
Ausdruck kommen. Das ist auch der Grund, warum Stadtplanung
umstritten ist: lThre Zuordnungen sind normativ-strategisch, auch
wenn ihre kausalen Begrindungen in den Vordergrund geschoben
werden.*® Ob beim Aushau der Infrastruktur das Geld fiir die Ent-
wicklung neuer Radwege oder fiir die Sanierung von StralRenab-
schnitten eingesetzt wird, ob Kleingartenanlagen in Gewerbegebie-
te oder Hafengebiete in Wohngebiete umgewandelt werden sollen,
ist eine Frage der Prioritdtensetzung, die der Begriindung bedarf
und im Korsett der oben genannten gesetzlichen Rahmenbedingun-
gen steckt. Diese Prioritatensetzung wird nicht nur im Parlament
getroffen, wenn es etwa um konkrete Bauprojekte geht. Vielmehr
werden diese auch in der alltdglichen Praxis der Stadtplanung
durch die Expertinnen und Experten der entsprechenden Behorde
vorgenommen.

Nicht unproblematisch ist hierbei, dass Flachennutzungs- bzw.
widmungs- und Bebauungsplane auch Instrumente sind, um
Rechtssicherheit herzustellen. Das bedeutet, dass sie nicht ohne
weiteres abgeschafft werden konnen. Sie wirken daher zwangslau-
fig in Entwicklungsphasen der Stadt hinein, in denen mdglicher-
weise bereits ganz anderes politisch gewinscht wird. Flachenwid-
mungsplane entstanden in der 2. Halfte des 19. Jahrhunderts, in der
Planung als Denken in Zustanden verstanden wurde, mit der man
von einem Zustand zu einem anderen gelangen kann. Komplexe
Entscheidungs- und Entwicklungsprozesse, von denen heute

*® Dies widerspricht, wie noch an meinem Beispiel der Stadtentwicklung in
Hamburg deutlich werden wird, fundamental der Selbstbeschreibung der Ak-
teure und Akteurinnen vor Ort, die in der Mehrzahl eine fein séuberliche
Trennlinie zwischen Stadtentwicklungspolitik auf der einen Seite und ,,nur
ausfiihrenden® Tatigkeiten einer ,,unpolitischen* Verwaltung auf der anderen
Seite ziehen.
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selbstverstandlich ausgegangen wird, spielten damals keine Rolle.
Typisch vor allem fir die 1920er und 1930er Jahre war der mit den
Planen verbundene Funktionalismus, der bis heute seine Wirkung
zeigt und Stadte in verschiedene Funktionsrdume, etwa Wohn-,
Gewerbe- und Industriegebiete, aufteilte. Heute stehen eher Model-
le der komplexen oder kompakten Stadt im Vordergrund mit
Mischnutzungen von Arealen, Verdichtungen von Innenstédten
USW.

Daher ist auch schon darlber diskutiert worden, ob Flachennut-
zungsplane nicht ein Auslaufmodell sind, weil Stadte und Gemein-
den haufig nur noch kontinuierliche Anderungsverfahren an den
Planen durchgefuhrt haben, ohne gesamtstadtische Konzepte zu
erarbeiten. Kiritisiert an der mit ihnen verbundenen Steuerungslei-
stung wird ihre Inaddquanz gegeniber heutigen realen Planungs-
prozessen:. ,,... heutzutage sieht die Planungspraxis ganz anders aus,
als die traditionellen Modelle einer vorausschauenden Stadtplanung
vorgeben: Einzelne Stadtentwickler und Stadtentwicklerinnen pre-
schen z. B. mit singulédren Projektideen vor, verhandeln mit Schls-
selakteuren und erklaren denen, welche Vorteile ihr Vorhaben der
Stadt bringt. Investoren argumentieren z. B. gerne mit den vielen
Arbeitsplatzen, die sie durch ihre Bauvorhaben schaffen. Erst da-
nach entwickelt sich ein Diskussionsprozess, und die Stadtverwal-
tung beginnt zu reagieren. Falls dann eine politisch tragfahige Lo-
sung herauskommt, wird im Nachhinein dieses Aushandlungser-
gebnis, z. B. gegen Konkurrenten, rechtlich abgesichert. Der Fl&-
chenwidmungsplan funktioniert da nicht mehr als vorausschauen-
der Plan, sondern als nachtragliche Legitimation.” (Raith
2004:220) Mit anderen Worten: Der Stellenwert der Stadtplanung
gegenuber finanzstarken Investoren ist teilweise prekar geworden
und ihre Instrumente unterliegen einem sukzessiven Funktions-
wandel von planerisch-vorausschauenden zu nachtraglich legiti-
mierenden Instrumenten von de-facto-Entwicklungen. Dabei spie-
len einzelne, initiativ fungierende Stadtplaner und Verwaltungsan-
gestellte manchmal eine wichtige Rolle, indem sie auf die be-
schriebene Art und Weise die idealtypische Aufgabenverteilung
zwischen Legislative und Exekutive quasi auf den Kopf stellen.

Woran orientieren sich diese Stadtplaner und Stadtentwickler?
Je unubersichtlicher die Welt wahrgenommen wird, je komplexer
ihre Interdependenzen eingeschatzt werden, desto eher schlégt die
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Stunde von Orientierungsmitteln, die es erlauben, sich auf ein Ziel
hin zu fokussieren. Solche Orientierungsmittel haben, wie bereits
in Kapitel 2 erldutert, derzeit vor allem in der Form von sogenann-
ten Leitbildern Konjunktur.

Leitbilder treten immer hdufiger in politischen Programmatiken
in Erscheinung, werden aber nicht immer explizit genannt. Sie sind
sowohl Ergebnis als auch Impulse stadtischer Debatten und Indika-
tor flr einen sich zuruickziehenden Staat, der statt auf Einzelsteue-
rung auf Rahmensteuerung setzt. Leitbilder stecken idealiter die
Grenzen des Spielfeldes ab, auf dem gespielt wird. Welche Regeln
auf diesem Gelénde herrschen, wird zwar in der politischen Pro-
grammatik, den Durchfiihrungsbestimmungen, den Anordnungen,
den Bebauungsplédnen usw. geregelt. Wie oben aber schon ange-
deutet, lassen sich aus Flachen- und Bebauungsplanen keine eher-
nen Gesetze ableiten. Wichtiger ist haufig die Art des Spiels (Wor-
um geht es?). Dieses wird in den Stadtentwicklungsplanen be-
stimmt: Hier wird festgelegt, auf welche Weise das Leitbild kon-
kretisiert und baulich manifest wird — unter Bezugnahme auf die
durch das Leitbild angegebene Richtung. Flachen- und Bebauungs-
plane werden hierbei zur Not auBRer Acht gelassen, wie an meinen
empirischen Beispielen noch zu zeigen sein wird.

Explizite Leitbilder der Stadtentwicklung sind etwa ,,Stadt der
kurzen Wege* und ,,Européische Stadt* oder ,Wachstum und In-
novation®. Sie sind in der Stadtplanung als Instrumente der Pla-
nung seit Jahrzehnten géngig, wenngleich umstritten (Naegler
2003). Zwischen 1993 und 1997 waren vor dem Hintergrund der
deutschen Wiedervereinigung erstmals solche Leitbilder fur die
raumliche Entwicklung durch das Bundesamt fur Bauwesen und
Raumordnung formuliert worden. Sie haben zum Teil sehr unter-
schiedliche Entstehungsgeschichten. Das Leitbild der europdischen
Stadt geht etwa von der historischen Entwicklung von Stadten rund
um einen Marktplatz aus. Der Markt — und mit ihm die europdische
Stadt — erschien Uber lange Zeit als ein Medium der S&kularisie-
rung, der Aufklarung, der Individualisierung und der Vergesell-
schaftung und gab somit das angestrebte Idealbild einer Ansiedlung
ab. Die verdichtete Form des Lebens, die sich auch in der (6kolo-
gisch, dkonomisch und sozial sinnvollen) Kirze von Wegen im
Vergleich zum landlichen Raum bemerkbar macht, ist eine der
Faktoren, die diesem Leitbild gerade jingst wieder zu einer Re-
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naissance verhilft. Es wird als Gegenmodell eines flachen- und
verkehrsintensiven ,,Siedlungsbreis®, wie er h&ufig in den USA ge-
funden wird, idealisiert, und spielt in der Debatte um nachhaltige
Stadtentwicklung eine grole Rolle (BMVBS 2007).

Raumlicher Disparitatenausgleich, die Starkung von Starken der
Metropolregionen, Uberwindung von okonomischer Wachstums-
schwache usw. sind weitere Inhalte von raumstrukturellen Leitbil-
dern, die vom BBR bzw. der Ministerkonferenz fiir Raumordnung
zuletzt 2006 angeboten wurden (vgl. Einig/Kawka/Lutter u. a.
2006).

3.2 Worum geht es? Aufgaben politischer Steuerung
3.2.1 Erfolgreich sein: Die Stadt als Ausdruck globaler Prozesse

Im Folgenden unternehme ich einen Ausflug in regulationstheoreti-
sche Untersuchungen, die zwar nicht speziell fir Hamburg und
Wien angefertigt worden sind, gleichwohl aber m. E. eine breite
Palette dessen anbieten, was heute an Prozessen in européischen
Stadten insgesamt wichtig ist. Regulationstheoretische Perspekti-
ven aus der Soziologie und der Geografie interpretieren die 6ko-
nomische Globalisierung als Transformation fordistischer zu
postfordistischen Wirtschaftsweisen mit weitreichenden gesell-
schaftlichen Folgen. Sie fassen Stadte und ihre rdumlichen Struktu-
ren sowohl als Produkt als auch als Bedingung kapitalistischer
Entwicklungen auf. Hier wird die Rolle von Makroph&dnomenen, d.
h. sozialen und 6konomischen Verhéltnissen, betont. Ein wichtiges
Ergebnis dieser Studien ist die Diagnose, dass Stadte heute weniger
das Produkt ,natirlicher Standortbedingungen’, sondern vielmehr
okonomisch-politischer Strategien seien.
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Eine Lesart der Regulationstheorie liefern z. B. Esser und
Hirsch*': ,Jede kapitalistische Gesellschaftsformation ist durch ei-
nen spezifischen Akkumulationsmodus ... und eine damit verbun-
dene Regulationsweise gepragt. Unter Akkumulationsmodus ver-
stehen wir eine auf besondere Produktions- und Managementtech-
nologien gestutzte Form der Mehrwertproduktion und -realisierung.”
(Esser/Hirsch 1987:33)*® Der Akkumulationsmodus umfasst die
Art und Weise der Produktions- und Arbeitsorganisation und der
gesamtwirtschaftlichen Reproduktion von Arbeitskraft und Kapital.
Dazu gehoren Investitions- und Kapitalverwertungsstrategien,
Branchenstrukturen, die Lohnarbeitsverhaltnisse, Konsummodelle
und Klassenstrukturen, die Beziehungen zwischen kapitalistischen
und nichtkapitalistischen Sektoren gesellschaftlicher Arbeit sowie
der Modus der Weltmarktintegration.

Als Regulation bezeichnen die Autoren die Art und Weise, in
der die Elemente dieses komplexen Produktions- und Reprodukti-
onszusammenhangs gesellschaftlich, d. h. vom Verhalten der sozia-
len Akteure her aufeinander bezogen werden. Dies geschieht Gber
6konomische und politisch-soziale Institutionen und Normen und

" Der Begriff ,Fordismus“ geht auf den US-amerikanischen Autohersteller
zuriick und steht sinnbildlich fur die Herstellung anspruchsvoll konstruierter
Produkte in groBen FertigungsstraBen, die als moderne Wendung der in der
Industrialisierung entwickelten FlieRbandarbeit interpretiert werden kann.
Mit dem Begriff untrennbar verbunden ist die Nachfrageorientierung in der
Produktion. In der soziologischen und geografischen Stadtforschung haben
vor allem in den 1980er und 1990er Jahren in Frankreich, England und Spa-
nien regulationstheoretische und strukturalistische Ansdtze im Anschluss an
Marx (und an ihn anknupfende US-amerikanische Literatur) an Einfluss ge-
wonnen (vgl. grundlegend Aglietta 1979, der in Zeiten der Hochkonjunktur
von Krisentheorien mit seinem Buch auf die erstaunliche Stabilitat kapitali-
stischer Gesellschaftsformationen hinwies und damit den Startpunkt regulati-
onstheoretischer Debatten setzte).

Ihre Analysen versuchen Esser und Hirsch mit einer Lesart und Weiterent-
wicklung Marx’scher Theorie zu verbinden, bei der nicht von einer ,6kono-
mistischen’ Determiniertheit gesetzmaRiger Gesellschaftsentwicklung ausge-
gangen werden muss (Esser/Hirsch 1987:33) Ahnlich sieht dies auch Mayer,
die die Méglichkeit unterschiedlicher Kompromisse betont: ,,... der Regulati-
onsansatz [ermdglicht, D.S.] die Bestimmung einer Bandbreite von, aus der
Sicht der arbeitenden Bevdlkerung besseren und schlechteren, Optionen in-
nerhalb bestimmter Grenzen, die aus den Funktionsbedingungen eines
postfordistischen Akkumulationsregimes herleitbar sind.” (Mayer 1996:20)
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die Gesamtheit institutioneller Formen und Netze sowie expliziter
und impliziter Normen, die die Vereinbarkeit von Verhaltenswei-
sen im Rahmen eines Akkumulationsregimes sicherten. Dem Staat
kommt in dieser theoretischen Perspektive also die Rolle eines
Agenten zu, der die gesellschaftlichen Widerspriiche vermittelt —
ganz im Gegensatz zu den oben getroffenen Diagnosen, nach denen
der Staat gerade diese Aufgabe mehr und mehr abgibt. Grundle-
gende Annahme ist hier in typisch Marx’scher Diktion also, dass
der Kapitalismus ohne diese politische Regulation an seinen eige-
nen Widerspriichen kollabieren wirde.

Regulationstheoretische Ansatze liefern umfassende Beschrei-
bungen stadtischer Prozesse und Erklarungen von typischen Er-
scheinungsformen europdischer Stadte. Sie sehen fordistische Wirt-
schaftsformen zusammen mit dem keynesianischen Wohlfahrtsstaat
als zentrale Einflussgrofien fir die Gestalt der Stadte des globalen
Nordens bis Anfang der 1970er Jahre. Mit der fordistischen Wirt-
schaftsform untrennbar verknipft sind u. a.:

- die funktionale Trennung von Wohnen und Arbeiten;

- die Ausdehnung der Lohnarbeit bei Angleichung der Lohn-

arbeitsverhéltnisse;

- die Einbindung starker Gewerkschaften in den politischen

Willensbildungsprozess;
- die Durchkapitalisierung des Reproduktionsbereiches sowie
Massenproduktion von Konsumgiitern;

- die Koppelung des Masseneinkommens an die Produktivi-

tatssteigerungen;

- sowie die Standardisierung von Glitern.

Diese Formen des Wirtschaftens haben mittels extremer rdum-
lich-funktioneller Differenzierung ihre Spuren in den Erschei-
nungsbildern der Stadte hinterlassen, und zwar durch die Standar-
disierung und Industrialisierung des Bauens, die massenhafte
Durchsetzung des Autos als Fortbewegungsmittel, was zu einer Be-
tonung des StraBenbaus fiihrte, die Satellitenstadtbildung bei
gleichzeitiger Verddung der Innenstadte sowie den Bau von inner-
stadtischen Warenhdusern und Discountmérkten ,auf der griinen
Wiese’. Die politische Regulation setzte entsprechend auf Ver-
kehrs-, Erschliefungs-, Sanierungs- und Subventionspolitik und
produzierte damit Pfadabhangigkeiten gigantischen Ausmafes, was
in der Nachhaltigkeitsliteratur h&ufig als Kultivierung nicht-
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nachhaltiger Lebensstile bezeichnet wird. Die weitreichenden so-
zialen Folgen werden als Kleinfamilialisierung, Erosion traditionel-
ler sozio-kultureller Milieus (z. B. Arbeitersiedlungen) und Segre-
gation von Bevolkerungsgruppen beschrieben (Esser/Hirsch
1987:39), die in nahezu allen westlichen St&dten einem ring-
sektoralen Muster folgte: Bei diesem gilt die Tendenz, dass der
Wohnstandort umso weiter vom Stadtzentrum entfernt war, je ho-
her die soziale Schicht war, der der Haushalt angehdrte. Im euro-
paischen Vergleich fiel diese Entwicklung in Deutschland relativ
geringer aus, was zum einen auf den sozialen Wohnungsbau, zum
anderen auf die vergleichsweise egalitare Sozialstrukur in Deutsch-
land zuruckgefihrt wird (Eichener 1998). In Wien gilt dies ebenso:
Hier verfugt die Stadt bis heute (ber einen grof3en Anteil von miet-
preisgebundenen (ehemaligen Arbeiter-)Wohnungen in bester City-
Lage (ich komme in Kapitel 6 noch darauf zuriick).

Die Erosion fordistischer Wirtschaftsformen in Folge weltwirt-
schaftlicher Rezession und der Olkrise (Hirsch/Roth 1986) und der
damit einhergehende Strukturwandel modifizierte die rdumliche
Matrix der St&dte erheblich. Verantwortlich hierfir wird die im
WeltmaRstab entwickelte neue internationale Arbeitsteilung ge-
macht, die durch die Internationalisierung der Produktion gekenn-
zeichnet sei. Charakteristisch fur diese Entwicklung sind:

- die Loslosung von Produktionsprozessen von ihrer rdum-

lich-sozialen Basis;

- Industrialisierungen in ehemals peripheren Regionen der
sogenannten ,Schwellenlander’;

- die Deindustrialisierung metropolitaner Regionen;

- die Auswanderung von High-Tech-Produktionen bei
gleichzeitig neu aufkommender Massenproduktion einfa-
cher Fertigwaren in kapitalistischen Zentren;

- das exponentielle Wachstum des Dienstleistungssektors;

- Heterogenisierung und Flexibilisierung der Arbeitsverhalt-
nisse, nicht zuletzt in Folge der mikroelektronischen Revo-
lution.

Eine verstarkte Spaltung der Gesellschaft, anhaltende Massen-
arbeitslosigkeit, verstarkte Einkommens- und Qualifikationsdiffe-
renzierungen sowie die Ausbildung neuer Konsummuster und Plu-
ralisierung von Lebensstilen (von ,Yuppies’ bis ,Alternative’) wer-
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den als soziale Konsequenzen beschrieben.*® Der Stadtsoziologe
Dangschat geht davon aus, dass die globalen 6konomischen Trends
der Globalisierung direkt und indirekt sozialstrukturelle und sozial-
raumliche Unterschiede verstarkten, und zwar ,.erstens durch struk-
turelle Arbeitslosigkeit sowie Flexibilisierung und Deregulierung
bestehender Arbeitskontrakte und zweitens vermittelt Gber lokale
Politik sowie ein verandertes Normen- und Wertesystem. Mit der
Konkurrenz zwischen den Regionen wird auf diese Weise der
Wettbewerb um Standorte und R&ume auch innerhalb von Stad-
ten/Regionen verschérft. Die Folge sind neue Ansatze und Formen
sozialer Ausgrenzung ... und rdumliche Absonderungen.” (Dang-
schat 1992:45) Diese Polarisierungen wiirden meist billigend in
Kauf genommen.

Der konstatierte Wandel lasst sich wiederum an der baulichen
Substanz ablesen, und zwar in teilweiser Umkehrung fordistischer
Prozesse: Mit ,Gentrification’ wird z. B. ein Prozess bezeichnet,
bei dem kaufkraftstarkere Gruppen in ein Unterschichtswohngebiet
ziehen, die angestammte Bevolkerung dort tber steigende Wohn-
preise verdréangen und einen Modernisierungsprozess einleiten, der
das gesamte Viertel veréndert und Uber den als steigend wahrge-
nommenen Freizeit- und Erlebniswert einen Boom auslést.”® Damit
einher geht die Aufwertung der Freizeit- und Sportindustrie. Auch
Festivals gehdren zum unverzichtbaren Bestandteil von Stadtent-
wicklungspolitik. Die Befriedigung des ,Hungers nach Ereignis-
sen’, der unter dem Stichwort der ,Erlebnisgesellschaft’ diskutiert
wird, wird zum unverzichtbaren Bestandteil der Kennzeichnung

" HauBermann/Siebel 1987 beschreiben diese Entwicklung als Dreiteilung der
Stadte: Es bilde sich erstens eine international wetthewerbféhige Stadtregion
aus, die auf eine international ausgerichtete Schicht global operierender Un-
ternehmer und hochqualifizierte Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen aus-
gerichtet sei. Diese habe eine besondere Nachfrage nach bestimmten infra-
strukturellen Einrichtungen wie Flugh&fen, Museen, Kongresse usw. Zwei-
tens bilde sich eine ,normale’ Arbeits-, Wohnungs- und Stadtregion flr die
Mittelschicht. Drittens bildete sich eine marginalisierte Stadtregion mit Mi-
grantinnen und Migranten, Arbeitslosen, Armen und anderen ,Problemgrup-
pen’. Diese Dreiteilung ist in der Debatte inzwischen als zu schematisch ver-
worfen worden.

Unterschieden wird zwischen naturwichsiger Gentrifizierung wie in Berlin-
Kreuzberg oder durch Investoren und Stadtplanung eingeleitete Gentrifizie-
rung wie in den Londoner Docklands oder im Hamburger Schanzenviertel.
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von Urbanitat. Immer mehr 6ffentliche Rdume werden privatisiert,
was einerseits so viel heiflt wie, dass sie nur noch von denjenigen
betreten werden konnen, die es sich leisten kénnen, sowie anderer-
seits, dass die Steuerung des Wohnungsbaus mehr und mehr dem
Markt tUberlassen wird. Selbst die Sicherheit in den Stadten wird
mehr und mehr privatwirtschaftlich gefiihrten Unternehmen uber-
geben, etwa in den Einkaufszentren (HaulRermann 2001).

»,Gebunden an die Internationalisierung der Produktion und die
kommunikationstechnologische Industrialisierung der Dienstlei-
stungen entwickeln sich expansive stadtische Direktionszentren als
Knotenpunkte internationalisierter Produktions-, Zirkulations- und
Finanzzusammenhdnge (,global cities’). lhre Standortortvorteile
beruhen immer weniger auf der geographischen Lage, sondern re-
sultieren aus der Verfugbarkeit qualifizierter Arbeitskraft, der
Kombination spezifischer Industrie-, Dienstleistungs- und For-
schungskapazitaten, Fiihlungs- und Agglomerationsvorteilen sowie
naturlichen gunstigen politischen Bedingungen fir das Kapital®,
resimieren Esser und Hirsch (1987:41). Daraus resultierten neue
Bedingungen fiir Stadt- und Regionalpolitik, die unter weltmarkt-
bestimmten Restrukturierungs- und Anpassungsdruck gerate
(Sassen 1994, 2002). Die einhellige Meinung in der Literatur lau-
tet, dass die Globalisierung Stadte empfindlicher gegentiber den
Hohen und Tiefen der internationalen Wirtschaftsentwicklung ma-
che.

Das Aufkommen des Post-Fordismus vollziehe sich zeitgleich
mit dem Aufkommen neo-liberaler Tendenzen, bei denen sich das
marktformige Denken in alle Gesellschaftsbereiche ausbreite. Re-
gieren in Stadten wird in dieser Perspektive als ,entrepreneuria-
lism“ bezeichnet (Harvey 1978; Jessop/Peck/Tickell 1999), bei
dem der Staat zunehmend als Unternehmer auftrete bzw. wichtige
politische Gestaltungsprozesse marktformig gestalte. Sichtbar wird
dies etwa, wenn Verwaltungen zu ,,Service-Centern“ umbenannt
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und ganze Stadte als zu managende Unternehmen betrachtet wer-
den. **

3.2.2 Die meisten sein!

Neben der 6konomischen Globalisierung sind der demographische
Wandel und die Bevolkerungsentwicklung fiir den strukturellen
Kontext von St&dten wichtige Prozesse, die sich vor allem in
schrumpfenden Bevolkerungszahlen und erodierendem Steuerauf-
kommen ausdriickt. Unter demographischem Wandel ist die ,nat(r-
liche’ Bevolkerungsentwicklung zu verstehen, nach der sich die
Alterspyramide sukzessive umdreht: Gleichzeitig zur stetig sinken-
den Geburtenrate (die 2005 im Durchschnitt bei unter 2,1 Kindern
pro Frau lag) stieg die Lebenserwartung im Durchschnitt um 3,5
Monate jahrlich. Es werden also immer weniger Menschen gebo-
ren, die dann allerdings immer alter werden. Bis 2050, so eine Pro-
gnose, wird der Anteil der (iber 65-jahrigen Menschen in Europa
um zwei Drittel zunehmen. Nach Angaben des Statistischen Bun-
desamtes wird die Hélfte der Bevolkerung Deutschlands im Jahr
2050 é&lter als 48 Jahre und ein Drittel 60 Jahre oder &lter sein (Sta-
tistisches Bundesamt 2003). Deutschland, so die Modellrechnun-
gen, wird dann etwa 75 Millionen Einwohner und Einwohnerinnen
haben — soviel wie zuletzt im Jahr 1963. Die Lebenserwartung fur
Jungen, so die Annahme, wird dann auf 81,1 Jahre, fur Madchen
auf 86,6 Jahre gestiegen sein. In Osterreich sehen die Schatzungen
vergleichbar aus.

°L Regulationstheoretische Perspektiven weisen dem Staat bei diesen Prozessen
also eine vermittelnde Funktion zu, machen aber keine Aussagen darlber,
wie die spezifischen Regulationsweisen zustande kommen oder sich durch-
setzen. So lautet denn auch ein Kritikpunkt an der Regulationstheorie, sie sei
6konomistisch und vernachlassige mit ihrer strukturalistischen Sichtweise auf
gesellschaftliche Prozesse die Handlungsrationalitaten konkreter Akteurinnen
und Akteure (Goodwin/Painter 1997). ,,iIm Rahmen kritischer Stadtforschung
wird der (6konomische Raum) haufig so konzipiert, dass die Okonomie als
,global’ (und damit nicht beeinflusshar) konzipiert wird, wahrend Handeln
nur auf lokaler Ebene im Rahmen der von der 6konomischen Kapitallogik
verbleibenden ,Handlungsspielrdume’ im Zuge der ,postfordistischen Re-
strukturierung’ verortet wird. ... Politische Aspekte werden in dieser Konzep-
tualisierung deutlich unterbelichtet.” (Jager 2003:243)
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Da die Geburtenrate unter der Sterberate liegt, kdnnen Stéadte an
Einwohnern und Einwohnerinnen nur wachsen, wenn es Zuwande-
rung, also: ein positives Wanderungssaldo gibt. Die Wanderungs-
bewegung von Bevolkerung wird als Bevolkerungsentwicklung
bezeichnet. Die Zuwanderung von Menschen in bestimmte Orte
geht auf Kosten anderer Stadte und Regionen: Somit entsteht eine
Wettbewerbssituation um Einwohner und Einwohnerinnen, bei der
es immer nur einen Gewinner geben kann.>? Verlierer dieses Wett-
bewerbs seit den 1990er Jahren sind in Deutschland die ostdeut-
schen Stadte, die permanent Bevolkerung an den Westen ,abge-
ben’.

Zudem konkurrieren Stadte aufgrund von Suburbanisierungs-
prozessen mit den sie umgebenden Regionen. Unter dem Stichwort
der Suburbanisierung werden Wanderungen von Stadtbewohnern
in das stadtische Umland analysiert. Suburbanisierung wird von
Friedrichs definiert als ,,Verlagerung von Nutzungen und Bevolke-
rung aus der Kernstadt, dem l&ndlichen Raum oder anderen metro-
politanen Gebieten in das stadtische Umland bei gleichzeitiger Re-
organisation der Verteilung von Nutzungen und Bevdlkerung in der
gesamten Flache des metropolitanen Gebiets.” (Friedrichs
1995:99)°° Die Bewegung der Wohnbevdlkerung geht also von der
Kernstadt in Richtung Umland, wobei bis heute vor allem junge
Familien zu den ,Stadtflichtern” in Richtung Einfamilienhaus ,im
Grunen’ gehodren. Grundlegend, um von einem solchen Prozess
sprechen zu konnen, ist die analytische Trennung der Stadt vom
Land, die empirisch, d. h. siedlungsstrukturell oft allerdings nicht
bzw. nur als politisch-administrativ festgelegte Grenzziehung zu
finden ist. Die funktionale Verflechtung des Umlands mit der
Kernstadt wird heute tberwiegend in der Pendlerquote gemessen.
Mit der Suburbanisierung von Wohnbevoélkerung geht oft eine
Suburbanisierung von Industrie einher, die sich in der Verlagerung

52 Auch die Migration aus Nicht-EU-Landern kann den Prozess der Uberalte-
rung und Schrumpfung der europdischen Bevolkerung voraussichtlich nicht
stoppen (CEMR 2006:3).

Unter ,Kernstadt’ wird seit den 1950er Jahren die Stadt in ihren administrati-
ven Grenzen verstanden. Das angrenzende Gebiet wird als Umland bezeich-
net, dessen Gemeinden Umlandgemeinden genannt werden (engl.: suburbs).
Kernstadt und Umland bilden die Stadtregion bzw. Metropolregion (vgl.
Friedrichs 1995:100).
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von Produktionsstatten und den mit ihnen verbundenen 6kologi-
schen Folgen in die stadtischen Randlagen ausdriickt.

Galt im Zeitraum von 1960 bis 1990 europaweit noch etwa jede
sechste Grofistadt in Europa ihrer Einwohnerzahl nach als
schrumpfend, so hat sich dieser Anteil in den 1990er Jahren
sprunghaft erhoht. Heute verzeichnet rund ein Viertel der GroR-
stadte Einwohnerverluste.

Bevolkerungsverlust heifst Rickgang von Steuereinnahmen,
Verlust von Arbeitspléatzen, Riickgang von Wirtschaftstatigkeit so-
wie Rickgang politischen Handlungsspielraums, so die gefurchtete
Kausalkette, wie sie in der politischen und planerischen Debatte
konstruiert und als Deutungsmuster sichtbar wird. ,,Die Politik der
Stadte zur Bewaltigung der Krisenfolgen zeichnet sich durch eine
zunehmende Okonomisierung ihrer Dienstleistungen aus, die sich
sowohl durch eine Erhdéhung der Geblhren wie durch die Privati-
sierung offentlicher Dienstleistungen durchsetzt. Damit sind redi-
stributive Effekte verbunden, die die Mdglichkeiten und Teilnahme
an Einrichtungen des kollektiven Konsums fur Einkommensschwa-
che vermindern®, resumiert HauBermann (1991:79).

Neuere Studien gehen davon aus, dass Suburbanisierungspro-
zesse zwar immer noch zu beobachten sind, diese jedoch mit Ten-
denzen einer Reurbanisierung verkniipft sind. So spricht beispiels-
weise das Deutsche Institut fur Urbanistik (Difu) in diesem Zu-
sammenhang sogar vom Trend einer ,,Rickkehr in die Stadt*: Auf
der Basis einer Befragung in zwei Stadtteilen in Minchen und
Leipzig und einer Fallstudie zur Hamburger HafenCity kommt das
Institut zu dem Schluss, ,,dass das Interesse am Wohnen in der In-
nenstadt keine Modeerscheinung ist. Offenbar fordert der grund-
sétzliche Wandel der Lebensbedingungen in den Stadten diesen
Prozess: So ist es in den Grof3stadten — meist im Innenstadtbereich
— in den letzten Jahren wieder zu einem Anstieg an hochqualifizier-
ten Arbeitsplatzen gekommen, was dort zu einer vermehrten Nach-
frage nach entsprechendem Wohnraum fiihrte.* (Difu 2005) Die
Dienstleistungs- und Wissensgesellschaft und der Eintritt ins In-
formationszeitalter begunstige einen Lebensstil, bei dem die Tren-
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nung von Wohnen und Arbeit obsolet werde und die Standorte
wieder naher zueinander riickten.**

»ES Ist Uberwiegend die (gehobene) Mittelschicht, die in innen-
stadtnahe Quartiere wechselt und bestimmte Areale flr sich wie-
derentdeckt: In beiden Untersuchungsgebieten [Munchen und Leip-
zig, D.S.] ist das Bildungsniveau aufBerordentlich hoch und liegt —
wie das Haushaltseinkommen — tber dem jeweiligen stédtischen
Durchschnitt.” (Difu 2005) Daraus leitet das Institut die Vermutung
ab, dass das freistehende Einfamilienhaus seine Dominanz als
Wohnleitbild verliert.

Grundsatzlich sei davon auszugehen, dass die Innenstadt von
Menschen unterschiedlichster Lebensstile bevorzugt werde. Wenn
man von den neuen Innenstadtbewohnern spricht, meint man dieje-
nigen, die zu den etwa 60 Prozent gehoren, die oberhalb der soge-
nannten ,,Wohlstandsschwelle* zu verorten sind. Die ,drei A’S’ —
Arme, Auslander und Arbeitslose — werden nicht nur symbolisch
an den Rand der Gesellschaft gedréangt: Der Wohnraum im reno-
vierten Bestand des innenstadtnahen Bereichs und die wiederbe-
nutzten sogenannten Recycling-Flachen fur das Wohnen wie in der
HafenCity Hamburg, ist im hochpreisigen Segment zu finden. Die
Folge sei, dass sich die vorhandenen Areale mit einer wohlsituier-
ten Bevolkerung in den Innenstédten weiter ausbreiteten und finan-
ziell schlechter gestellte Bevolkerungsgruppen aus den innenstadt-
nahen Wohnquartieren verdrangten.® Das Fazit der Studie ist,
»dass langerfristig mit einem ,sozialen Umkippen’ innenstadtnaher
Quartiere in umgekehrter Richtung zu rechnen ist, denn diese ,In-
seln des Wohlstands’ in den Innenstadten scheinen sich immer wei-
ter auszubreiten. Wer heute — im Gegensatz zu den vergangenen
Jahrzehnten — in die Stadt zieht, gehort zu den Gewinnern, zumin-
dest nicht zu den Verlierern der Gesellschaft.” (Difu 2006)

Stadte, so kann geschlussfolgert werden, werden also zuneh-
mend attraktiv als Lebens- und Arbeitsort bestimmter Bevolke-
rungsschichten wahrgenommen. Zwar sind die Griinde hierfur noch
vergleichsweise wenig erforscht, erste Studien wie die eben ge-

> Bei freier Wahlmoglichkeit wiirden nur 3,8 Prozent der Bewohner des Unter-
suchungsgebiets in Leipzig und 6,8 Prozent in Miinchen im Umland wohnen
wollen, so das difu in der Studie.

> Dieser Prozess ist oben bereits als ,Gentrification” bezeichnet worden.
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nannte machen jedoch deutlich, dass die wahrgenommene Lebens-
qualitat in Stadten, zu der der Anteil von Grinflachen, kurze Wege
und die ,,gefiihlte Urbanitat” zahlen, zu den wichtigen Griinden ge-
horen.

3.2.3 Erster sein: Strategien und Konzepte im Wetthewerb

Die Konkurrenz der Stddte um das hdchst mobile globale Kapital
und um Einwohner miinden in Strategien, sich iber staatliche Inve-
stitionen, Subventionen und andere finanzielle Anreize einen Wett-
bewerbsvorteil zu verschaffen. So profitieren die deutschen Stadte
von einer Stadtebaufdrderung des Bundes tber 350 Millionen Euro
jahrlich, hinzu kommt das ,,Programm Soziale Stadt“ mit 76 Mil-
lionen Euro (Ziel ist die ,,Erneuerung” von Stadtteilen) sowie das
mit 1,5 Milliarden Euro ausgestattete Programm ,,Stadtumbau Ost*
zur Revitalisierung der ostdeutschen Stadte.”® Da Osterreich (iber
keine vergleichbare Anzahl an Stédten verfugt, gibt es hier keine
vergleichbare Forderung.

Auch die EU ist als Finanzgeber flr die Stadte von enormer Be-
deutung. ,,... European states have adjusted to the pressures of
globalized systems of capital accumulation by forging new modes
of regulation that operate at the supranational level, like the multi-
national market system created by the European Union and
NAFTA.>" The European Union, in particular, has affected urban
governance in its member states, encouraging cities to tackle social
and economic problems through a wide variety of grant programs.*
(DiGaetano/Strom 2003:368) Diese Umstrukturierungen werden
als ,state devolution’ diskutiert, bei der der Nationalstaat seine Rol-
le als Vermittler kapitalistischer Widerspriiche sukzessive aufgibt.
Im Zuge der EU-Binnenmarktintegration, der Konzentration und

% Diese Betrage werden haufig als zu gering kritisiert angesichts z. B. der 23

Milliarden Mark, die 1999 fur Infrastruktur und Bau in den Léndern ausge-
geben wurde: ,,Bei den ungleich kostentrachtigeren Kilometerpauschalen,
Eigenheimpramien, Wirtschaftssubventionen und Fernstralenbauten be-
stimmt der Zufall, ob sie die Zerstérung oder Starkung der Stadte fordern®,
ist einem Kommentar der Berliner Zeitung vom 23. November 1999 mit
Blick auf die UN Konferenz Urban 21 in Berlin im Jahr 2000 zu lesen.
NAFTA ist die Abkirzung fir North American Free-Trade Agreement, dem
Nordamerikanischen Freihandelsabkommen. Das Abkommen schuf 1994 die
Freihandelszone zwischen den USA, Kanada und Mexiko.
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Metropolisierung von Produktionskomplexen und anderen 6kono-
mischen und soziokulturellen Transformationsprozessen stehen
Flexibilitat auf dem Arbeitsmarkt und Innovationen bei der Pro-
duktentwicklung im Vordergrund. Entscheidungskompetenzen und
funktionale Verantwortlichkeit werden an supranationale Organisa-
tionen wie die Europdische Union nach oben oder an stadtische und
regionale Systeme nach unten abgegeben. In Deutschland wurden
die finanziellen Transferleistungen von der nationalstaatlichen zur
stadtischen Ebene seit der Wiedervereinigung gekurzt, also just in
einem Zeitraum, in dem die Stddte mit einem stérker werdenden
okonomischen Druck und beginnender Orientierung am stédtischen
Wettbewerbsmodell konfrontiert waren. Gleichzeitig haben sie seit
den 1980er Jahren mehr Kontrolle tiber und Verantwortung fir ihre
okonomischen Entwicklungsprogramme, nicht zuletzt durch die
Verwaltungsmodernisierung uber die sogenannten Neuen Steue-
rungsmodelle (Wollmann 2001).%

Auf die diagnostizierten Entwicklungen reagieren die Stadte mit
dem erhaltenen Geld und ihren Steuereinnahmen mit einer Fille
von Ideen und Strategien, die hier nicht im Einzelnen alle aufge-
zahlt werden konnen. Es sollen jedoch einige hervorstechende Va-
rianten kurz erldutert werden, die auch fir die Untersuchungsstadte
Hamburg und Wien relevant zu sein scheinen: Es geht um Cluster,
Leuchttirme und Festivals.

- Eine typische Reaktion der stadtischen Wirtschafts- und
Strukturpolitik auf die Internationalisierung der Okonomie
ist die Cluster-Bildung: Mit dieser polit-6konomischen
Strategie versuchen die Stadte auf Grundlage ihres bisheri-
gen Spezialisierungsprofils in der Globalisierung zu punk-
ten. Der Clusterbegriff (engl. cluster = Haufen, Bindel)
wurde zu Beginn der 1990er Jahre vom US-amerikanischen
Okonomen Michael E. Porter gepragt. Angeregt durch Bei-
spiele wie das IT-Cluster Silicon Valley (USA) u. a. wurde
die Identifizierung und Forderung von Clustern in den letz-
ten Jahren zu einem wichtigen Bestandteil der Innovations-
und Regionalpolitik von EU, Bund, L&ndern sowie der lo-
kalen Wirtschaftsforderung. Darunter versteht man in den

% Eine Ausnahmesitutation entstand in den 1990er Jahren, in denen der Bund
in den ostdeutschen Stadten und Kommunen massiv intervenierte.
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Wirtschaftswissenschaften die rdumliche Konzentration von
Unternehmen einer bestimmten Branche, von Zulieferern,
Dienstleistern, Forschungseinrichtungen und unterstutzen-
den Institutionen (z. B. Verbénde, Kammern), die durch
Geschaftsbeziehungen und Informationsaustausch mitein-
ander verbunden sind. Die Hoffnung ist, dass sich Cluster
positiv auf die Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen und
Regionen auswirken, nicht zuletzt durch die dabei viel be-
schworenen Synergieeffekte.

Esser und Hirsch weisen darauf hin, dass die Besonderheit
Deutschlands als Export-Weltmeister eine Eigenheit bei den
Reaktionen in den Stadten bzw. im Unternehmertum produ-
ziere. Hier wéren ohnehin eine betrachtliche Anzahl inter-
nationalisierter industrieller Sektoren vorhanden gewesen,
wie z. B. der Maschinen-, Anlagen- und Fahrzeugbau.
»Faktisch setzt das deutsche Unternehmerlager darauf, das
vorhandene Spezialisierungsprofil der Branchen und die
bisherige sektorale Kohédrenz der gesamten Volkswirtschaft
zu verteidigen.” (Esser/Hirsch 1987) Daher sei im Gegen-
satz zu anderen Landern fur die deutschen Stadte zwar ana-
Iytisch zwischen De-, Re- und Neo-Industrialisierung zu
unterscheiden, de facto seien aber diese Tendenzen in allen
Branchen und Sektoren gleichzeitig zu finden.

Zur Bewdltigung der oben erléuterten 6konomischen Pro-
blemlagen der Stddte ist auflerdem die Entwicklung von
Leuchtturmprojekten, die tber das ganze Land strahlen und
maoglichst bis tber Europas Grenzen hinaus sichtbar sind,
vielleicht eine der beliebtesten Strategien. Sie ist, kurz ge-
sagt, darauf ausgerichtet, im Wettbewerb der Stidte etwas
zu bieten, was es sonst nirgends in der Form gibt und daher
besonders reizvoll sein muss, so die Logik. Versucht wird
etwa, durch eine spektakuldre Architektur flr die Stadt ein
Alleinstellungsmerkmal zu erschaffen, das einen hohen At-
traktivitatsgrad, Aufbruchstimmung, Modernitat und ,,Se-
xyness“ symbolisiert und daher Investoren, Touristen und
neue Einwohner anzieht. Das Paradoxe an dieser Strategie
ist, dass viele Stadte bei dem Versuch, ein Alleinstellungs-
merkmal herzustellen, tendenziell die gleichen Merkmale
betonen. Es werden z. B. ihre Funktionen als kulturell be-



deutsame Metropolen mit architektonisch hochwertigen
Projekten wie der Hamburger Elbphilharmonie auf dem
Kaispeicher A in der HafenCity unterstrichen. Dieses ist mit
Blick auf die weltberihmte Oper in Sydney zustande ge-
kommen. ,,Wohnen am Wasser“ und damit verbundene Ri-
verside-developments sind nicht nur in Stadten wie Kopen-
hagen, London oder Hamburg bekannt — inzwischen ist die-
ses Konzept sogar ein Exportschlager geworden und wird
von Hamburger Architekten und Stadtplanern in China ver-
wirklicht.

- Eine ganz dhnliche Strategie wie die der Leuchttirme wird
in der Literatur als Festivalisierung bezeichnet. Grof3e
Sportveranstaltungen, Open-Air-Konzerte, Stadtfeste und
Festivals sind auch in Wien nicht wegzudenkender Stand-
ortfaktor, ebenso wenig wie die dort Ende der 1990er Jahre
errichteten architektonisch spektakuldren riesigen Multi-
plex-Kinos u. a. direkt am Ufer der Donau. Stadtpolitik
wird hier mit der Verwirklichung von GroRprojekten
gleichgesetzt (H&uRermann 1993), in der Hoffnung, ein at-
traktiver, international bedeutsamer Anziehungspunkt zu
werden.

Doch wie erkennt man den Erfolg all dieser Strategien? Wie
schon in Kapitel 2 angeklungen spielen im Wettbewerb um Inve-
storen und Bevodlkerung Zielzahlen, Indikatoren und Rankings bei
der Beantwortung dieser Frage eine wichtige Rolle. Schon Anfang
der 1970er Jahre waren ,,Einwohnerzielzahlen* fir die planende
Verwaltung relevant, etwa in der Hansestadt Bremen, in der die in
der Stadt erreichbare ,,Lebensqualitat* von der Grolie der Einwoh-
nerzahl abhangig gemacht wurde (vgl. Billerbeck 1975). Wer die
besten Bedingungen bietet, so die Logik, muss diese objektivieren,
mess- und damit vergleichbar mit anderen Standorten machen, um
seine Fuhrerschaft auf bestimmten Gebieten nachweisen zu kon-
nen. Benchmarking heif3t hierfir das Zauberwort, das getreu dem
Motto der Okonomik ,,one cannot manage what cannot be measu-
red“ (Hinterberger/Luks 2001:114) Indikatorensysteme und Moni-
toringsysteme auf stadtischer Ebene notwendig erscheinen lassen.
Allerdings werden diese Vergleiche haufig auf zweifelhafter stati-
stischer Basis gezogen: ,,Es ist fast unmaglich, auf Grund der feh-
lenden Volkszdhlungen fir die Grol3stddte der BRD einheitliche
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Daten (ber Sozialhilfebezug, Migration, Arbeitslosigkeit, Erwerbs-
tatige nach Wirtschaftsabteilungen etc. zu erhalten. Noch proble-
matischer ist es, solche Daten auf kleinrdumiger Ebene der Stadt-
teile zu erhalten. Aussichtslos ist es, auf Grund der fehlenden
Volksz&hlungen, Daten tiber Bildung und Berufe (von Einkommen
ganz zu schweigen) zu erhalten. ... Jedes vergleichende Projekt er-
fordert eine neue Datensammlung, neue Recherchen in den einzel-
nen Stadten und endet mit einem unvolistdndigen Datensatz. Fer-
ner: Die Berechnungen von Arbeitslosen- und Sozialhilfeempféan-
ger-Quoten sind in den einzelnen Grof3stadten unterschiedlich®, so
die Diagnose von Friedrichs (2005:14), die problemlos auf Oster-
reich Ubertragen werden kann.

Indikatoren kommt theoretisch die Aufgabe zu, Transparenz
uber Entwicklungen herzustellen, vor Fehlentwicklungen zu war-
nen, Handlungen koordinierbar in Richtung eines bestimmten Ziels
zu machen sowie den Vergleich mit anderen Stadten zu ermdgli-
chen (Schindler 2007; Wittek 2002; Werheit 2002). Die Kehrseite
der Medaille ist freilich ihr hoher Abstraktionsgrad, bei dem haufig
nur Experten die dargestellte Problematik sichtbar wird. Dartiber
hinaus beziehen sie sich auf raumliche Einheiten, die ,in Wahrheit’
in eine groRere Gemengelage eingebettet sind. Insbesondere in
Kernstadt-Umland-Regionen mitteln sich Indikatorenmesswerte
aus, so dass spezifische Entwicklungstendenzen verschleiert wer-
den.

Bedeutsam ist trotz allem, dass die Programmierung stadtischer
Politik auf die Fihrerschaft in der Konkurrenz der Stadte eine Per-
spektive auf die Funktionen der Stédte evoziert, die alles Handeln
mittels 6konomischer Kriterien und Zielzahlen auf ihre Tauglich-
keit und Tragbarkeit fir die Gemeinschaft hin untersucht. Dies
musste sich, so meine These, in den Deutungsmustern meiner be-
fragten Akteure und den eingesetzten Leitbildern in der Stadtent-
wicklungspolitik meiner beiden untersuchten Stadte finden lassen.

So ist nur folgerichtig, dass beispielsweise in den neueren
grundlegenden Papieren zur Stadtentwicklung, die nicht selten das
Format von Werbeprospekten erreichen und in meinen empirischen
Kapiteln exemplarisch untersucht werden, die Zielgruppe stadti-
scher Entwicklung stark eingegrenzt ist: Es werden dort vor allem
»Leistungstrager bzw. , Aktivposten* angesprochen, von deren
Ansiedlung innerhalb der Stadtgrenzen steigende Steuereinnahmen,
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ein prosperierendes Unternehmertum und damit die Entwicklung
der Stadt selbst abhangig gemacht werden. Offentliche Investitio-
nen werden nicht nach dem Gleichheits- oder Disparitatenprinzip
ausgerichtet, sondern auf vermeintlich aufsteigende Gesellschafts-
gruppen und Wirtschaftszweige. Die ,,Starken starken™ innerhalb
einer Stadt- oder Regionalentwicklung (Voelzkow 2000) kann dann
schnell ,,die Starken stérken* bedeuten.

3.3 Wachstum, Wachstum, Wachstum: Bedingungen fir eine
nachhaltige Stadtentwicklung

In den vorangegangenen Kapiteln ist eine Vielzahl von Hinweisen
auf die Formen dynamischer Prozesse in Stadten gegeben worden,
die heute vor allem mit der 6konomischen Globalisierung und dem
demographischen Wandel begriindet werden. Die Konsequenzen
daraus lassen sich mit den Stichworten der Pluralisierung sozialer
Milieus, dem Wandel der Arbeit, sozio-6konomischen Polarisie-
rungen und Fragmentierungen beschreiben. Antworten darauf lau-
ten u. a. Cluster-Bildung, Festivalisierung und Privatisierung 6f-
fentlicher Rdume und drlcken sich in spektakularer Architektur
und Leuchtturmprojekten aus.

In der Stadt werden offenbar wie in einem Brennglas Phanome-
ne deutlich, die fur die Analyse des Allgemeineren, der Gesell-
schaft, relevant sind. Jedenfalls ist eine wichtige Erkenntnis, die
sich zusammenfassend aus dem bislang Dargestellten ziehen l&sst,
dass sich Stadte nicht isoliert untersuchen lassen, weil sie eingebet-
tet sind in die demographischen, sozialen, 6konomischen und tech-
nologischen Entwicklungen tberall auf der Welt.

Unter der Uberschrift der ,Entgrenzung der Stadte“ ist oben
herausgearbeitet worden, dass sich das Verhaltnis der einzelnen
Elemente des politischen Mehrebenensystems Stadt — Region —
Bundesland — Nationalstaat auch auf institutioneller Ebene in Be-
wegung befindet: Es finden Regionalisierungen von oben und von
unten statt, die fur die Stadte in der Strategiebildung fir die Kon-
kurrenz der Stadte zunehmend wichtig werden. Gleichzeitig kom-
men zu den klassischen juridischen Steuerungsinstrumenten in der
Stadtplanung und -entwicklung rahmensteuernde Ansatze hinzu,
die in Form von Leitbildern, wie in Kapitel 2 bereits diskutiert
wurde, konkreten Akteuren und Akteurinnen vor Ort einen ver-
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gleichweise weiteren Interpretations- und Handlungsspielraum las-
sen.

Mit der Regulationstheorie wurden Stédte als raumliche Einhei-
ten kapitalistischer Wirtschaftsweisen betrachtet und die ungebro-
chene Bedeutung des Konflikts zwischen Arbeit und Kapital in der
okonomischen Globalisierung unterstrichen sowie seine Folgen als
Manifestationen im baulichen und sozialstrukturellen Profil der
Stadte analysiert. Wichtig bei der hier geleisteten Darstellung ist
mir die enge Verzahnung zwischen 6konomischen, sozialen und
materiellen Prozessen.

Als Aufgaben der Stadtentwicklungspolitik l&sst sich heraus-
schélen, flexible (unternehmerische) Strategien zu entwickeln und
S0 besser in der Lage zu sein, ein innovatives und dynamisches
Wirtschaftsklima zu erzeugen: ,,Die generelle Hypothese lautet,
dass die lokale Politik im Kontext einer veréanderten nationalen Po-
litik und unter der regional differenzierten Auswirkung wirtschaft-
licher Umstrukturierung und des sozialen Wandels zu einer Stand-
ortpolitik fiihrt, die wachstums- und wettbewerbsorientiert ist und
daher fast ausschliel3lich an dem — von Fall zu Fall schwankenden
— Anteil der Wachstumsbranchen und aufstrebenden Mittelschich-
ten orientiert ist.“ (Dangschat 1992:32) Dabei spielten die klassi-
schen Standortfaktoren eine relativ geringere Rolle, da diese unter
den Mitkonkurrenten ohnehin etwa gleich seien. Vielmehr wiirden
,weiche Faktoren’ wie Lebensqualitat, Wohnwert, Klima sowie
geografische Lage im Hinblick auf die mit ihr verbundenen Frei-
zeitgestaltungsmaoglichkeiten wichtiger, um den zusammen mit den
Unternehmen anzusiedelnden Arbeitnehmern und Arbeitnehmerin-
nen etwas bieten zu kdnnen.

Die Aufgabenteilung zwischen Staat und Wirtschaft, Politik und
Okonomie lautet wie folgt: Den jeweiligen Regierungen in den
Stadten kommt die Aufgabe zu, die gesetzes-, verwaltungsmaRigen
und fiskalischen Rahmenbedingungen fiir eine erfolgreiche Wirt-
schaft zu schaffen. Sie tun dies, indem sie im Rahmen ihrer Stadt-
entwicklungspolitik fur gute Infrastruktur und ein als attraktiv
wahrgenommenes Umfeld sorgen. Im Gegenzug, so die Logik, sie-
deln sich (Erfolg versprechende) Unternehmen samt ihrer hochqua-
lifizierten, Uber vergleichsweise hohe Einkommen verfugende und
hohe Steuereinnahmen versprechende Arbeitnehmer und Arbeit-
nehmerinnen an. Dies gilt auch fur Stadte mit einer Schrumpfungs-
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perspektive wie einige Stadte in Ostdeutschland, die unter einer
fortschreitenden Abwanderung der Bevolkerung leiden. Auch wenn
diese, wie z. B. Leipzig, die Not zur Tugend machen und dann mit
der lockeren, durch Nachpflanzungen usw. begrinten Bebauung fir
sich werben (vgl. Steuer 2008).

Fir meine empirische Untersuchung in Hamburg und Wien
sind, was die Stadtentwicklungspolitik angeht, nunmehr der Kon-
text und die Bedingungen fir die Implementation des Leitbildes
Nachhaltigkeit beschrieben.

1)

2)

3)

4)

Eine wichtige Erkenntnis ist, dass sich eine stadtische
Nachhaltigkeitsstrategie mit dem in den St&dten herrschen-
den Wachstumsparadigma, also dem alles Uberragenden
wachstumsorientierten Bezugsrahmen, mindestens ausein-
andersetzen und sich hierzu im Idealfall positiv positionie-
ren kdnnen muss. Inshesondere stellt sich die Frage, wie ei-
ne an 6konomischen, dkologischen und sozialen Ausgleich
orientierte Idee von Nachhaltigkeit mit dem ,,Fetisch Wach-
stum® (Petschow/Rubik 2006) vereinbar ist.

Fur Hamburg und Wien ist hervorgehoben worden, dass es
sich bei beiden Stadten um starke Stadte handelt, und zwar
auch und vor allem aufgrund dessen, dass sie Stadtstaaten
sind, in denen planende und ausfiihrende Ebenen in einer
Hand liegen und der Handlungsspielraum fir politische Ak-
teure dem von Fl&chenlédndern entspricht. Dies ist grund-
sétzlich eine gute Bedingung fur die Umsetzung eines ver-
gleichsweise neuen Leitbildes wie dem der Nachhaltigkeit —
wenn denn der politische Wille dafiir vorhanden ist. Dies
muss in der Empirie erst noch geklart werden.

Sowohl in Deutschland als auch in Osterreich ist die ldee
von der Nachhaltigkeit bereits in dem vorhandenen raum-
ordnerischen und damit strukturbestimmenden Rahmen von
Raumordnung (ROG, Deutschland) bzw. Raumentwick-
lungskonzept (OREK, Osterreich) verankert. Hierauf kann
eine stadtische Nachhaltigkeitsstrategie rekurrieren, wenn-
gleich das OREK nur empfehlenden, keinen gesetzlichen
Charakter hat.

Die Debatte um die Steuerungsinstrumente F- und B-Plane
zeigt die wachsende Bedeutung von informellen und rah-
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5)
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6)

7)

mensteuernden Planungswerken, in denen das Nachhaltig-
keitsleitbild explizit oder implizit zum Zuge kommen konnte.
Wie erldutert bringt der demographische Wandel spezifi-
sche Problemstellungen in den Stadten mit sich, auf die die
Verfolgung des Leitbildes Nachhaltigkeit bzw. eine umfas-
sende stadtische Nachhaltigkeitsstrategie einen Vorschlag
fiir eine Antwort parat haben musste.

Wenn es stimmt, dass stadtische Politik sich immer mehr
um Indikatoren dreht, befindet sich auch hier ein Anhalts-
punkt flr eine stadtische Nachhaltigkeitsstrategie: Auf ver-
schiedenen Handlungsfeldern sind bereits sowohl im wis-
senschaftlichen als auch im politischen Raum Nachhaltig-
keitsindikatoren entwickelt worden (vgl. Kapitel 4), die im
Rahmen stadtentwicklungspolitischer Indikatoren- und Mo-
nitoringsysteme zum Zuge kommen kdnnten.

SchlieBlich muss eine stadtische Nachhaltigkeitsstrategie
die Flache als zentralen Angelpunkt einer zukunftsfahigen
Politik einbeziehen.



4 \Wohin steuern? Good Urban Governance und
nachhaltige Stadtentwicklung

Was auf Ebene der stadtischen Politik als zwingend zu verteidigen
erscheint, ndmlich der Lebensstil stadtischer Bewohner und Be-
wohnerinnen, wird mit dem Nachhaltigkeitsbegriff mindestens kri-
tisiert. ,,Die Lander des Nordens missen sich den Vorwurf gefallen
lassen, zu einem grofRen Teil mitverantwortlich dafur zu sein, dass
in vielen Landern des Sudens statt einer positiven Entwicklung eine
zunehmende Verelendung stattfindet. Der ,way of life’, der hier
verteidigt wird, basiert nicht zuletzt auf einer billigen Ausbeutung
der natlrlichen Ressourcen in Landern des Siidens, von der aber —
mit Ausnahme der dortigen Eliten — ausschlieRlich die Lander des
Nordens profitieren. Dass besagter ,way of life’ neben den sozialen
auch verheerende ©kologische Folgen mit sich bringt, versteht
sich.” (Gassner 2000:11) Abbhilfe soll eine grundsétzliche Neuori-
entierung gesellschaftlicher Entwicklungen leisten, die mit dem
Nachhaltigkeitsbegriff bezeichnet ist.

In diesem Kapitel soll geklart werden, welche Richtung des
Wandels von Steuerungsmustern in meinen untersuchten Stadten
zur Rede steht. Um diese Frage zu beantworten, stelle ich zunédchst
die wichtigen wissenschaftlichen Debatten um das Leitbild Nach-
haltigkeit dar (Abschnitt 4.1). Diese haben sich in Teilen in interna-
tionalen und nationalen politischen Dokumenten niedergeschlagen,
so zum Beispiel in der Agenda 21 (Abschnitt 4.1), der europdi-
schen Nachhaltigkeitsstrategie (Abschnitt 4.2) und der Charta von
Aalborg (Abschnitt 4.3), die zusammen mit den Commitments von
Aalborg die wichtigen Bezugspunkte jeder Debatte um nachhaltige
Stadtentwicklung in Europa bilden.

Nach der Vorstellung dieser Dokumente beschreibe ich die na-
tionalen Nachhaltigkeitsstrategien in Deutschland und Osterreich,
die fur die Entwicklungen in Hamburg und Wien als extern gesetz-
te Rahmen relevant sind: So werden in den nationalen Programmen
und Vorgaben Ziele, Strategien und Instrumente zur Implementati-
on des Leithildes Nachhaltigkeit vorgeschlagen sowie auf den ho-
hen Stellenwert partizipativer Prozesse als Voraussetzung fiir
nachhaltige Entwicklungsprozesse immer wieder hingewiesen.

Grundsatzlich haben die dargestellten Dokumente einen unter-
schiedlichen Stellenwert, was ihre Verbindlichkeit angeht. Aber
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selbst dann, wenn sie nur einen appellativen Charakter haben,
beinhalten sie implizite oder explizite Leitbilder, also einen inhalt-
lichen und richtungsweisenden Bezugsrahmen zur Abgrenzung
(oder Ignoranz), auf die Akteure zur Strategiebildung zuriickkom-
men konnen oder miissen — in Abhangigkeit davon, ob sie zu den
Deutungsmustern der Akteure und die sie verpflichtenden ord-
nungspolitischen Grundlagen passen. Ziele der Dokumente sind
neben der horizontalen Integration der Idee Nachhaltigkeit (liber
die Einbeziehung staatlicher und nicht-staatlicher Akteure in Go-
vernance-Prozessen), die vertikale Integration (liber die Einbezie-
hung der verschiedenen politisch-administrativen Ebenen) sowie
die zeitliche Integration (Uber den Versuch der dauerhaften Politik-
anderung).

4.1 Die Idee Nachhaltigkeit

Nach einer Literaturrecherche im Auftrag der EU-Kommission
(European Commission 2003:6) begann die globale Umweltbewe-
gung mit einer Frau, nd&mlich der US-Biologin Rachel Carson, die
Anfang der 1960er Jahre die katastrophalen Konsequenzen des
DDT-Einsatzes in der Landwirtschaft beschrieb und zur Beendi-
gung der Umweltverschmutzung mit diesem Pestizid aufrief. Aus
der ldee des Umweltschutzes wurde im Laufe der Jahrzehnte das
komplexe und vielschichtige Gedankengeb&ude ,Nachhaltigkeit’,
das den Schutz der Umwelt nicht mehr nur als Sache technologi-
scher Problemltsung auffasst, sondern dartber hinaus die Interde-
pendenz 6kologischer, 6konomischer und sozialer Prozesse und
ihrer Auswirkungen auf die Lebensgrundlagen und -bedingungen
bestehender und zukinftiger Generationen betont.

Als einer der wichtigen Eckpunkte fiir den Beginn einer welt-
weiten, politisch getragenen Debatte iber die Idee Nachhaltigkeit
konnen die erste UN-Konferenz Giber Umwelt und Entwicklung in
Stockholm 1972 und die zeitgleich erschienene Studie des Club of
Rome Uber die ,Grenzen des Wachstums* (Mea-
dows/Meadows/Randers u. a. 1972) angesehen werden: In der Stu-
die wird in eindriicklichen Grafiken und Tabellen auf der Basis von
Modellrechnungen das drohende Ende der Rohstoffvorkommen der
Erde und spatestens fiir 2050 der Kollaps der natiirlichen Ressour-
cen der Erde vor Augen geflihrt — unter der Bedingung, dass die
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vorherrschenden, ressourcenintensiven Wirtschafts- und Lebens-
formen weiter betrieben werden.

Eine der Reaktionen auf dieses Szenario war einige Jahre spéter
die Formulierung einer Strategie zur ,,Konservierung der Welt* von
der International Union for Conservation of Nature and Natural Re-
sources des World Wildlife Fund in Genf. Sie benutzte den bis dato
nur in der Forst- und Fischereiwirtschaft tiblichen Begriff ,sustai-
nable’, also ,nachhaltig’, und fuhrte ihn somit in die globale Um-
weltdiskussion ein. Mit diesem Begriff wird ein bestimmtes Prinzip
des Handelns gekennzeichnet. Der Kerngedanke dieses Prinzips,
das aus den Forstwissenschaften des 18. Jahrhunderts stammt, lau-
tet, dass nicht mehr von einer Ressource verbraucht werden darf,
als die Natur selbst wieder reproduzieren kann. Demnach zeichnet
sich eine gute Forstwirtschaft dadurch aus, dass nicht mehr Badume
gefallt werden, als nachwachsen kénnen. Die Aufgabe lautet somit,
fur ein gleichbleibendes Niveau der naturlichen Ressourcen zu sor-
gen (Brand/Jochum 2000:20; Schanz 1996).

In der wissenschaftlichen Ubersetzung dieses Gedankens wird
dieses Prinzip u. a. mit einem 3-S&ulen-Modell anschaulich ge-
macht, wobei die drei S&ulen den gesellschaftlichen Dimensionen
Okonomie, Okologie und Soziales entsprechen. Unter der Uber-
schrift Okonomie wird, kurz gesagt, das Prinzip nachhaltigen, res-
sourcenschonenden Wirtschaftens proklamiert, das etwa Uber faire
Preise und Schuldenfreiheit naher definiert wird. Unter der Uber-
schrift Okologie wird ebenfalls Ressourcensparsamkeit und -
schonung bzw. -effizienz bei jeder menschlichen Téatigkeit ange-
mahnt und die Erhaltung der Artenvielfalt und die Reinhaltung der
offentlichen Guter in den Vordergrund gestellt. Unter dem Diktum
des Sozialen wird etwa auf Generationen- und Geschlechtergerech-
tigkeit berall auf der Welt abgezielt.

Die exakte Herkunft des Drei-Saulen-Modells ist unklar. Fur
Deutschland wird davon ausgegangen, dass der Bericht von 1998
der Enquéte-Kommission des Deutschen Bundestages ,,Schutz des
Menschen und der Umwelt” das Modell in den Nachhaltigkeitsdis-
kurs brachte (Tremmel 2003:117). Seitdem hat seine Verwendung
stark zugenommen. Wie in der folgenden Abbildung deutlich wird,
stehen die drei gesellschaftlichen Dimensionen gleichberechtigt
und im Einklang nebeneinander. Ubersetzt auf die Ziele nachhalti-
ger Entwicklung suggeriert dieses Modell, dass es theoretisch mog-
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lich ist, auf allen drei S&ulen gleichzeitig positive Effekte zu erzie-
len. Die ,institutionelle’ Sdule der Nachhaltigkeit, in der es um die
Notwendigkeit (internationaler) gesellschaftlicher Mitbestimmung
und Erhéhung der Partizipationschancen unter Einschluss ethni-
scher und kultureller Aspekte geht, wird teilweise als in den Di-
mensionen enthalten gedacht. Manchmal wird diese Séule aber
auch gesondert als vierte Sdule danebengestellt.

Unstrittig ist, dass es entgegen der so harmonisch aussehenden
Darstellung auf der Zielebene von Nachhaltigkeit zu Konflikten
kommen kann, die eine Priorisierung einer der Dimensionen mit
sich bringt.

In der Nachhaltigkeitsdebatte ist dies oft die 0kologische Di-
mension (Brand 2000). Wegen der vermeintlichen Unmdglichkeit,
alle mit den drei Sdulen verbundenen positiven Entwicklungsziele
zu erreichen, wird daher auch in Anlehnung an das volkswirtschaft-
liche Dreieck — bestehend aus Vollbeschéftigung, Preisstabilitat
und auBenwirtschaftlichem Gleichgewicht — vom ,,magischen Drei-
eck* gesprochen.

Abbildung 3: Das Drei-Saulen-Modell der Nachhaltigkeit

Nachhaltigkeit

Okologische Okonomische Soziale
Nachhaltigkeit Nachhaltigkeit Nachhaltigkeit

Quelle: Tremmel (2003:117)

Konflikte entstehen logischerweise dort, wo die Dimensionen
miteinander vermittelt werden, Entwicklungsziele also ,aufeinan-
derprallen’ und wo die Erreichung des einen Ziels zu einer Nicht-
Erfillung eines anderen Ziels beitragt. Schulden im o6ffentlichen
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Haushalt mit Blick auf nachfolgende Generationen zu reduzieren
ist auf der 6konomischen S&ule zum Beispiel ein positiv besetztes
Ziel. In der sozialen S&ule kann dies Probleme sozialer Ungerech-
tigkeit produzieren, weil durch den Sparkurs etwa die sozialen Si-
cherungssysteme zu geringe finanzielle Mittel erhalten. Zur Veran-
schaulichung der Konfliktpotenziale kann auf die Mengenlehre zu-
rickgegriffen werden.

Bei dhnlichen Drei-Rader-Modellen sind die Kreise miteinander
verzahnt, um deutlich zu machen, dass eine Bewegung an einem
Rad automatisch zur Bewegung bei den anderen beiden R&dern
fuhren kann. Allen gemeinsam ist, dass das wesentliche Ziel die
gleichzeitige Beachtung der Dimensionen sein muss, jedoch nicht
die gleichrangige Verfolgung in jeder Hinsicht.

Abbildung 4: Konfliktdimensionen der Nachhaltigkeit

Okologie

(SN

Okonomie

Quelle: Tremmel (2003:120)

Eine Anpassung entsprechend ortlicher Gegebenheiten ist somit
erforderlich. Um dem Problem zu begegnen, dass man sich nah
oder weiter weg vom Ziel befinden kann, wird dariiber hinaus zwi-
schen ,,schwacher” und ,,starker” Nachhaltigkeit unterschieden so-
wie zwischen anthropozentrischen und biozentrischen Ansétzen.
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Eine mogliche Veranschaulichung ist die des Wirfels, bei der
unteggchiedliche Niveaus der Zielerreichung beriicksichtigt wer-
den.

Abbildung 5: Der Nachhaltigkeitswurfel

#]

dkonomisch

Ausgangs- sozial

zustand

Quelle: Tremmel (2003:119)

Um zu den oben beschriebenen Kursédnderungen von Gesell-
schaften zu gelangen, wird der Nachhaltigkeitsgedanke als gesell-
schaftliches und politisches Leitbild konzipiert. Als seine Funkti-
onsvoraussetzung wird definiert, dass es inhaltlich konkret, inner-
lich widerspruchsfrei und &uRerlich anschlussfahig an vorhandene
politische, z. B. stadtplanerische Konzepte und Leitbilder sein soll
(vgl. auch Abschnitt 2.3.1). Nach Einsch&tzung Altrocks ist insbe-
sondere die innere Stimmigkeit des Leitbildes Nachhaltigkeit pro-
blematisch, ,,wenn keine Instrumente, Mechanismen, Kriterien und
Institutionen fur die prozessuale Uberpriifung von einzelnen politi-
schen Malnahmen im Hinblick auf Nachhaltigkeitsziele vorge-
schlagen werden.” (Altrock 2004:84) Daher sei im Zeitablauf dar-
auf zu setzen, dass die durch die Mobilisierungsfunktion des Leit-
bildes gesteigerte allgemeine Aufmerksamkeit zur allmahlichen

% Fiir weitere Darstellungsformen wie das ,FlieRmodell der Nachhaltigkeit’
vgl. Tremmel 2003: Kapitel 6.4.1.
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Herausbildung neuer Institutionen und Instrumente beitragen kon-
ne, z. B. Zielzahlen und Indikatoren zur Uberpriifung der relevan-
ten gesellschaftlichen Prozesse.

Nachhaltigkeit ist als gesellschaftliches Leitbild in Deutschland
weit davon entfernt, die verschiedensten Leitbildfunktionen zu er-
fullen (Brand 2000:9). Es funktioniert aber auch heute schon auf
verschiedenen Ebenen als ,,Richtungsvorgabe™, und zwar sowohl in
seiner impliziten als auch in seiner expliziten Version. Dabei tau-
chen immer wieder &hnlich gelagerte Probleme auf, auf die ich im
Folgenden kurz aus policyanalytischer Sicht eingehen will (vgl.
Schindler 2005; Brand 1997).

4.1.1 Fluider Charakter des Leitbildes 'Nachhaltigkeit'

Der Begriff Nachhaltigkeit ist in aller Munde, und zwar in den un-
terschiedlichsten Kontexten. Dieser eigentimlich fluide, formbare
Charakter des Begriffs wird in der Literatur immer wieder als Pro-
blem gesehen, weil bei der Implementation der Idee ein Bedarf an
konkreten Handlungsanweisungen besteht: Nur wer weil3, was Ge-
nerationengerechtigkeit im Einzelnen bedeutet, kann konkret in
einer Institution entsprechende Malinahmen ergreifen. Die vielfal-
tigen Interpretationsmoglichkeiten ergeben sich beim Nachhaltig-
keitskonzept nicht nur aus der Unmdglichkeit, ber jede einzelne
der drei bis vier Dimensionen gesellschaftspolitischen Konsens
herzustellen, sondern auch aus der Unsicherheit sich wandelnder
naturwissenschaftlicher Erkenntnisse, mit denen nicht nur Umwelt-
schutzbelange untrennbar verknupft sind: Was heute noch als unge-
fahrlich oder ungefahrdet gilt, kann schon morgen als hochgiftig
oder bedroht eingestuft oder uminterpretiert werden. So lag es fiir
die Protagonisten des Nachhaltigkeitsbegriffs frihzeitig nahe,
Nachhaltigkeit nicht als strategisches Programm zu verstehen, son-
dern eben als Leitbild zu betrachten. Von ihm werden keine kon-
kreten Handlungsanleitungen oder ein theoretischer Debatten-
schluss erwartet (vgl. Luks/Hohler/Bauriedl u. a. 2003).
Mit dieser Funktionsweise sind mindestens drei Probleme ver-
knipft:
1) Seine starke Kontextabh&ngigkeit macht das Leitbild eher
ungeeignet flr ,best-practice’-Wettbewerbe, die allerdings
auf européischer Ebene weit verbreitet sind, wie im folgen-
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den Kapitel noch deutlich wird. Was gute Praxis in einer
bestimmten Institution eines bestimmten Landes sein kann,
mag in einer anderen tberhaupt nicht funktionieren. Das lo-
kale Wissen und die lokalen Machtkonstellationen sind da-
her in Analysen immer zu berticksichtigen.

2) Zum anderen bringt der fluide Charakter eine gewisse Er-
gebnisoffenheit mit sich. Diese kann Symbolpolitik Vor-
schub leisten und treibt manchmal seltsame Bliten: In der
politischen Nachhaltigkeitsdebatte ist es beispielsweise kei-
ne Seltenheit, dass der Bau von Autobahnen als nachhaltig
bezeichnet wird, weil sie Menschen ermdglichen, schneller
und damit ,besser’ an ihre Arbeitsplatze zu kommen, was
dann in der politischen Rhetorik als Einldsung der sozialen
und ©6konomischen Dimension von Nachhaltigkeit ,ver-
kauft’ wird. ®

3) Darlber hinaus ist ein Leitbild anféllig gegenlber dem
»Kulturellen Differenzierungsargument”, das besagt, dass
postmoderne Gesellschaften gar nicht mehr in der Lage sei-
en, gesellschaftlich verbindliche Leitbilder hervorzubrin-
gen. Dem kann entgegengehalten werden, dass Leitbilder
gerade in komplexen Situationen und Kontexten eine Koor-
dinierungsfunktion tbernehmen, die auf andere Weise nicht
mehr erbracht werden kann (Brand/Furst 2002:74).

4.1.2 Querschnittsorientierung

Ein Charakteristikum des Leitbildes Nachhaltigkeit ist, dass es quer
zur formalen politisch-administrativen Institutionenordnung an-
setzt, in der die Akteure gewohnt sind, zu bearbeitende Themen in
kleine Ressorthdppchen zu zerschlagen. Diese Gewohnheit bringt
spezifische Probleme fir den angestrebten Institutionen- und Poli-
cywandel durch die Idee Nachhaltigkeit mit sich. Um hier als Leit-
bild zu funktionieren mussen hdufig Akteure, die Ublicherweise
keine oder nur informell Informationen miteinander austauschen,
ins Gesprach kommen und sich auch noch gegenseitig auf ein (in
der Regel nicht freiwillig erstelltes) gemeinsames Handlungspro-

% Dieses Beispiel geht zuriick auf eine Beobachtung von mir wahrend einer
Debatte mit Politikern und Politikerinnen Gber den Bau einer Autobahn in
Schleswig-Holstein.
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gramm verstdndigen (Stichwort ,,Negative Koordination“, vgl.
Benz/Scharpf/Zintl 1992). Theoretisch gesehen erfordert das Leit-
bild, soll es in einem politisch-administrativen System systematisch
verankert werden, ein ressortibergreifendes Steuerungszentrum,
das mit geniigend Macht und Ressourcen ausgestattet ist, um die
Zusammenarbeit zwischen den Ressorts zu befordern.

4.1.3 Zeitbezug: Generationen vorausschauend vs. Legislaturen

Ein weiteres Problem, das mit dem Nachhaltigkeitsbegriff verbun-
den ist, ist, dass er mindestens in einem schwierigen Verhaltnis zu
den Rhythmen der Politik steht. Wahrend politische Operationen an
Legislaturperioden orientiert sind, visiert der Nachhaltigkeitsbe-
griff die zeitliche Integration der Idee in alle Politikabldufe an,
sprich: die fernere Zukunft an, Generationen vorausschauend eben.
Das macht ihn anféllig gegentiber vergleichsweise ,gefiihlt’ naher
liegenden Themen. ,,Nachhaltige Entwicklungspolitik — zumal
wenn sie in Konkurrenz zu Bediirfnissen der eigenen Bevoélkerung
steht — ist nicht geeignet, einen GroRteil der Wahlerschaft zu begei-
stern. Erfolge sind nicht schnell zu erzielen, zu sehen oder zu mes-
sen, die eigenen Vorteile davon noch weniger”, so Hauchler
(2000:27). Daher bringe das Nachhaltigkeitsthema ,,Wirtschaft und
Politik an ihre Grenzen®, so Volker Hassemer vor dem deutschen
Rat fur Nachhaltige Entwicklung 2003 in Berlin.

Nachhaltigkeit ist ein Verhéltnis zur Zukunft eingeschrieben,
das (mit Husserl) in zwei Perspektiven beschrieben werden kann:
1) ein Verhaltnis zur Zukunft als Projekt, das eine Mdglichkeit dar-
stellt, die sich realisieren kann oder auch nicht. 2) ein Verhaltnis
zur Zukunft als praperzeptive Vorwegnahme. ,,Obgleich ich die
verdeckten Seiten des Wirfels nicht sehe, sind sie gleichsam ge-
genwartig, ,vergegenwartigt’ in einem Glaubensverhaltnis, das das
gleiche ist wie unser Glaubensverhéltnis zu einer wahrgenomme-
nen Sache. Sie werden nicht in einem Projekt als gleichermalen
maoglich und unmoglich anvisiert, sie sind da, mit der ... Modalitat
des direkt Wahrgenommenen*, erlautert Bourdieu (1985:145).

Der Streit Uber das, was mit welcher Sicherheit oder Wahr-
scheinlichkeit sein wird, ist dem Leitbild also unmittelbar einge-
schrieben und bestimmt die Mittel der Instrumente im politischen
Kampf um die richtige Deutung: Wissenschaftliche Expertise, In-
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dikatoren- und andere Messmodelle suggerieren und vermitteln ei-
ne Klarheit tiber die erwartbare (hier: desastrose und deshalb in ge-
genwadrtige Politik einzubeziehende) Zukunft, die freilich nur
scheinbar ist und mit Mitteln des Argumentierens glaubhaft ge-
macht werden muss. Und das ist noch nicht alles: Als vorsorgendes
bzw. praventives Prinzip erfordert das Leitbild Nachhaltigkeit
Handlungen, die z. B. im Falle des Klimawandels private Hausbe-
sitzer Millionen fur beispielsweise die Warmeddammung ihrer Hau-
ser kosten. Aber weder der Erfolg noch Misserfolg dieser Hand-
lungen, noch die Folgen eines Nichts-Tuns waren fur die gegen-
waértigen Generationen spirbar: Man muss glauben, dass es etwas
bewirkt. Insbesondere Probleme des Umweltschutzes bieten sich
sozusagen an, auf die folgenden Generationen verschoben zu wer-
den, nicht zuletzt in der Hoffnung, zukiinftige Technologieentwick-
lungen, also der Markt, wirden friher oder spéter zu ihrer Lésung
entscheidend beitragen. Eine zentrale Aufgabe der Politik ist somit,
auf berzeugende und zwingende Weise das Leitbild Nachhaltig-
keit im Hier und Jetzt zu verankern. Nachfolgend werden Versuche
hierzu dokumentiert.

4.2 VVon der Idee zur Agenda 21
4.2.1 Top down-Initiierung von bottom up-Prozessen

Ihren groRen Auftritt auf der politischen Bihne hatte die Idee der
Nachhaltigkeit im sogenannten Brundtland-Report, der als ,,der
entscheidende Beitrag” angesehen werden kann, ,,der aus den Dis-
kursen von Umwelt und Entwicklung einen einzigen Diskurs
machte.” (Eblinghaus/Stickler 1996:36). Der Bericht mit dem Titel
,Oour Common Future® der Weltkommission fir Umwelt und Ent-
wicklung unter dem Vorsitz der damaligen norwegischen Minister-
prasidentin Gro Harlem Brundtland erschien 1987, wurde in 20
Sprachen (bersetzt und erreichte eine Auflagenstérke von etwa ei-
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ner halben Million Exemplaren (Hauff 1987).®* Hier wird das oben
genannte Prinzip der Forstwirtschaft folgendermaBen als gesell-
schaftspolitisches Ziel ubersetzt: ,,Dauerhafte Entwicklung ist die
Entwicklung, die die Bedurfnisse der Gegenwart befriedigt, ohne
zu riskieren, dass kiinftige Generationen ihre eigenen Bedirfnisse
nicht befriedigen kénnen.“ (Hauff 1987:46)%% Zwei Schliisselbe-
griffe seien dafiir wichtig, so Hauff in seiner deutschen Uberset-
zung des Dokuments. Der Begriff ,Bedurfnisse’, der sich vor allem
auf die Grundbedirfnisse der Armsten der Welt bezieht, sowie der
Gedanke der Beschrankungen, ,,die der Stand der Technologie und
sozialen Organisation auf die Fahigkeiten der Umwelt ausubt, ge-
genwaértige und zukinftige Bedirfnisse zu befriedigen.” (Hauff
1987:46) Als zentrale allgemeine Problemfelder globalen Ausma-
Res werden die weltweite Bevolkerungsentwicklung, Welternah-
rung, Biodiversitat, Ernergieversorgung sowie das weltweit zu
beobachtende Stadtewachstum vor allem in den L&ndern des Su-
dens genannt. Gefordert und empfohlen wird die Starkung interna-
tionaler Organisationen zur globalen Uberwachung der Ressour-
cennutzung sowie der verstarkte Einsatz von internationalen Ver-
einbarungen zu ihrer Steuerung.

Das Verdienst des Brundtland-Berichts liegt vor allem darin,
dass er ,global denkt’: Mit ihm wird das vorsorgende Prinzip auf
wirtschaftliche und 6kologische Zusammenhénge auf der gesamten
Welt Ubertragen gedacht und dies in einem Generationen Gbergrei-
fenden Zeithorizont. ,,Neu ist ... die Perspektive auf die Welt und
auf die Erde, die der Brundtland-Bericht einnimmt. Der Blick auf
den Planeten als ein politisch und wissenschaftlich organisierbares,
zu managendes Gebilde verknipft die Qualitdt des Globalen, des
Umfassenden und des Entgrenzten mit neuen Konzepten, wie in-

61 Zur Kommission, die 1983 durch die Generalversammlung der Vereinten

Nationen eingesetzt wurde, gehdrten Wissenschaftler und Wissenschaftlerin-
nen, Regierungsbeamte aus 22 Nationen sowie Vertreter und Vertreterinnen
von Wirtschaftsverbédnden und Nichtregierungsorganisationen (vgl. Jamison
2001). Unter ihnen befand sich mit dem ehemaligen Forschungsminister
Volker Hauff (SPD) auch ein Deutscher. Interessanterweise nahmen diese
Personen als Einzelpersonen — und nicht als Vertreter von Regierungen oder
Staaten — an den Sitzungen teil und unterlagen praktisch keinerlei staatlicher
Kontrolle.

Die deutschen Ubersetzungen des Begriffs ,sustainable’ wechseln héufig
zwischen ,,nachhaltig” und ,,zukunftsfahig“ oder ,,dauerhaft".

62
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tergenerativer Gerechtigkeit...”, so Luks/Hohler (2004:27) in ihrer
Charakterisierung des Berichts.®® Zahlreiche Studien von Nichtre-
gierungsorganisationen wie ,,Sustainable Europe“ (Friends of the
Earth 1995), ,,Zukunftsfdhiges Deutschland“ (BUND/Misereor
1996) oder die Veroffentlichungen des Umweltbundesamtes (z. B.
UBA 2002) folgten ihm darin.

»Allgemein bedeutet das Adjektiv ,sustainable’ allerdings nur,
dass etwas andauert; was andauert, ist offen ... Im ... Leitbild Su-
stainable Development wird nicht die Dauerhaftigkeit von Natur
und Umwelt als Eigenwert angestrebt, sondern nur als Funktion fiir
gesellschaftliche Entwicklung. Schranken und Grenzen werden in
der Sichtweise des Brundtland-Reports nicht durch die Umwelt als
solche gesetzt, sondern durch den Stand der Technologie und der
sozialen Organisation, diese Umwelt zu nutzen®, bewerten
Brand/Jochum (2000:23) den Bericht. Ganz im Gegensatz zur
alarmierenden Studie des Club of Rome (s. 0.) ist mit dem Brundt-
land-Bericht keine Skepsis gegeniiber den Fortschrittsversprechun-
gen der Moderne verkniipft. Stattdessen scheint an vielen Stellen
ein Steuerungsoptimismus hervor, der auf die Armut in den L&n-
dern der sogenannten Dritten Welt und die Geféhrdung der nattirli-
chen Grundlagen durch Umweltzerstorung und exzessiven Res-
sourcenverbrauch — den beiden Problemfeldern des Berichts — be-
zogen wird. Brand/Jochum analysieren den Bericht im Rahmen ih-
rer Diskursanalyse folgendermalien:

»,Das Bemihen um eine gemeinsame konsensféhige Strategie
fiihrte in der Kommission dazu, Entwicklungs- und Umweltinteres-
sen so miteinander in Beziehung zu setzen, dass Interessengegen-
sétze moglichst unthematisiert blieben und die vorgeschlagenen
Losungsstrategien allen Interessen gerecht wurden. So wurde z. B.

8 Auch die 2009 erschienene Nachfolgerstudie ,,Zukunftsfahiges Deutschland
in einer globalisierten Welt“ ist diesem Verstdndnis verhaftet — allerdings
wurde der Wirtschaft hier ein anderer, untergeordneter Stellenwert einge-
raumt. Und zwar dies in der Hinsicht, dass die 6konomische gesellschaftliche
Sphére ,,nur“ noch als Mittel zum Zweck sozialer und 6kologischer Entwick-
lung konzipiert wurde und eben nicht mehr als gleichberechtigte Séule im
Nachhaltigkeitsdreieck. Diese Einordnung ist in der Studie selbstverstandlich
nur politisch-strategisch im Sinne des erklarten Versuchs eines ,,AnstoRes zur
gesellschaftlichen Debatte* zu verstehen und nicht als empirische Beschrei-
bung bestehender Verhéltnisse (vgl. BUND/Brot fiir die Welt 2009).
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Armut als eine wesentliche Ursache von Umweltzerstérung ange-
sehen und daraus der Schluss gezogen, dass globales wirtschaftli-
ches Wachstum sowohl fiir die Beseitigung von Unterentwicklung
als auch von Umweltzerstérung notwendig sei ... Zugleich wurde
jedoch die gegenwadrtige Form von wirtschaftlichem Wachstum
auch als Ursache von Umweltzerstdrung und nicht-nachhaltigem
Ressourcenverbrauch thematisiert. Gefordert wurde aber keine
grundlegende Abkehr vom Wachstumsmodell, sondern nur eine
Veranderung der Wachstumsqualitat. (Brand/Jochum 2000:21)

Es entsteht ein Paradox: Die im Brundtland-Bericht formulierte
Programmatik setzt auf die weitreichende Korrektur des bisherigen
Entwicklungspfades zur Sicherung der natirlichen Lebensgrundla-
gen — und zugleich wird an ihm festgehalten. Mit anderen Worten:
Es soll etwas konserviert werden, das gleichzeitig verédndert werden
soll. Okonomisches Wachstum ist, so die Argumentation, nicht der
naturliche Feind der Natur, sondern Voraussetzung fur ein erfolg-
reiches und nachhaltiges Management eben dieser Natur (HOh-
ler/Luks 2004). Diese semantische Konstruktion der Notwendigkeit
wirtschaftlichen Wachstums im Hinblick auf die Verbesserung und
Erhaltung der Lebensverhaltnisse und Lebensgrundlagen wurde in
der Folge von den Umweltbewegungen kritisiert, die einen grund-
séatzlichen Kurswechsel des globalen Wirtschaftssystems forderten
(Sachs 1994, 2000). Diese Art von Argumentation ermdoglichte
aber auch seine Akzeptanz in Regierungs- und Wirtschaftskreisen.
Der Nachhaltigkeitsbegriff, wie er im Brundtland-Report grundle-
gend mehrdeutig formuliert wurde, bildet also ein Dach, unter dem
sich sowohl Anhanger als auch Kritiker der 6konomischen Globali-
sierung versammeln kénnen.®* Dies macht ihn potenziell geeignet
fiir die Strategiebildung sehr unterschiedlicher politischer Akteure
und Akteurinnen.

Die oben erlauterten Sichtweisen auf den Nachhaltigkeitsbegriff
in der wissenschaftlichen Literatur zwischen Drei-Sdulen-Modell
und integrierteren Konzepten finden sich in den verschiedenen po-
litischen Dokumenten in unterschiedlichsten Interpretationen wie-
der und lassen, so eine Kritik, ,sustainable development’ als un-
scharfes Konzept erscheinen, als Leerformel, die nach Belieben

% Ich komme auf diesen wichtigen Punkt im Rahmen meiner empirischen Ana-
lyse der Hamburger Stadtentwicklungspolitik zurtck.
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ausgefullt werden kann. Auch die 1992 auf der Konferenz der Ver-
einten Nationen fir Umwelt und Entwicklung (UNCED) in Rio de
Janeiro verabschiedete Agenda 21 (BMUNR 1997) bringt keine
Eindeutigkeit in die Debatte. Allerdings ist sie mit VVorschlégen zur
Verwirklichung von nachhaltigen Entwicklungsprozessen der Ge-
sellschaften wesentlich deutlicher als etwa der Brundtland-Bericht.

Der Formulierung der Agenda 21 waren harte Verhandlungen
zwischen den Regierungen vorangegangen uber die Frage, wie die
von der Brundtland-Kommission empfohlenen Schritte rechtlich
und politisch zu verbindlichen Handlungsanweisungen weiterent-
wickelt werden kénnten. In der Agenda wurde in der Folge erst-
mals unter reger Beteiligung von Nichtregierungs-, insbesondere
Umweltorganisationen die lIdee von Nachhaltigkeit als regulative,
Handlungen und Institutionen orientierende Idee in ein nationen-
ubergreifendes Leitbild gegossen. Es ist damit quasi das Ergebnis
der Globalisierung des Umweltschutzgedankens.”® Die Agenda
schreibt den oben erlduterten Steuerungsoptimismus der Brundt-
land-Studie fort und konkretisiert ihn, indem sie sich deutlich auf
Institutionen und Akteure bezieht und sie auch benennt.

In der die Agenda 21 rahmenden Rio-Deklaration heift es in ei-
nem der 27 Grundsétze, den Menschen ,steht ein gesundes und
produktives Leben in Einklang mit der Natur zu“. Der Ausgangs-
punkt dieser Sichtweise ist also, daruiber l&sst das Dokument keinen
Zweifel, der Mensch — und nicht ,die Natur’ oder ,die Umwelt’,
wie es in den integrierten Nachhaltigkeitskonzepten manchmal der
Fall ist. In der 289 Seiten umfassenden Agenda selbst werden in 40
Kapiteln neben verschiedenen gesellschaftspolitischen Handlungs-
feldern die verschiedenen politisch-administrativen Ebenen — von
globaler bis lokaler Ebene — in den Blick genommen.

Die Agenda ist in vier Abschnitte aufgeteilt, die sich mit den so-
zialen und wirtschaftlichen Dimensionen nachhaltiger Entwick-
lung, der Erhaltung und Bewirtschaftung der nattirlichen Ressour-

% An der Konferenz in Rio nahmen 179 Regierungs- bzw. Ressortchefs fiir

Umwelt und Entwicklung teil. Auf dieser — was die Anzahl von globalen
Vereinbarungen angeht — erstaunlich produktiven Konferenz wurden neben
der Agenda 21 die Klimarahmenkonvention, die Rio-Deklaration, das Ab-
kommen zum Schutz der Biodiversitit und die Walderklarung verabschiedet.
Daruber hinaus wurde eine UN-Kommission fir nachhaltige Entwicklung
(CSD) eingerichtet, die den Rio-Folgeprozess monitoren sollte.
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cen, der Starkung der Rolle wichtiger Gruppen sowie den Mdég-
lichkeiten der Umsetzung der Agenda befassen. Credo ist, dass
nachhaltige Prozesse im grof3en Malistab nur dann in Gang zu set-
zen sind, wenn alle politisch-administrativen Ebenen bei der Kon-
zipierung von Programmen und Strategien einbezogen und beruck-
sichtigt werden.

Dabei wird den Wissenschaften eine zentrale Rolle eingeraumt:
In nahezu jedem Kapitel wird begrindet, auf welche Weise For-
schung und Entwicklung sowie Datenerhebung und -verarbeitung
fir die Umsetzung der Ziele der Agenda 21 beitragen konnte und
fir welche Politikfelder im Einzelnen (vgl. auch das Kapitel 35:
»,Die Wissenschaft im Dienst einer nachhaltigen Entwicklung®).
Dieser Blick auf die Rolle von Datengenerierung und statistischer
Verarbeitung miindet spéter in die Strategie der Indikatorisierung
nachhaltiger Entwicklung, die passfahig zur zunehmenden Indika-
torisierung stadtischer Politik ist (vgl. Kapitel 3.2).

Ohne Zweifel spielen nicht-staatliche bzw. zivilgesellschaftliche
Akteure als Tréager politischer Prozesse neben staatlichen und pri-
vaten Akteuren (Unternehmen) eine gewichtige Rolle: ,,Eine der
Grundvoraussetzungen fir die Erzielung einer nachhaltigen Ent-
wicklung ist die umfassende Beteiligung der Offentlichkeit an der
Entscheidungsfindung® zur ,,Erzielung einer echten gesellschaftli-
chen Partnerschaft ...“ (BMUNR 1997:217) Durch Konsultation
der Birgerinnen und Birger solle ein Konsens beziglich der
winschbaren Entwicklung der Gesellschaften hergestellt werden.
Mit dieser Zielsetzung wird der in Kapitel 2 erlduterte ,,populist
modus* des Regierens angesprochen: Die Kommunen hatten insbe-
sondere von ihren Blrger-, Gemeinde-, Wirtschafts- und Gewerbe-
organisationen zu lernen, um die am besten geeigneten Strategien
entwickeln zu kénnen. Auf die Aktivierung dieser ,,Offentlichkeit*
haben sich die 179 Unterzeichner-Staaten selbst verpflichtet.

Jénicke (2003) beschreibt die Agenda 21 als umfassendes Steue-
rungsmodell. Seine zentralen Merkmale sind:

- eine konsensuale Zielbildung auf breiter Basis;

- die Integration von Umweltbelangen in die Verursachersek-
toren und ihre Politikfelder (Energie, Verkehr, Industrie,
Landwirtschaft usw.);

- die breite Beteiligung von Verbanden und Burgern (Partizi-
pation);
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- eine Erfolgskontrolle mit differenzierten Berichtspflichten
(Monitoring);

- eine koordinierte Mehrebenen-Steuerung von der globalen
bis zur lokalen Ebene (Janicke 2003:4; vgl. auch Heinelt
2000; Brand 2001).

Die Agenda 21 lasst sich somit als Dokument zur top down-
Initilerung von bottom up-Prozessen lesen. Im Folgenden werden
die in der Agenda genannten Ansatzpunkte genannt, die fir die
Stadtentwicklungspolitik relevant sind. Sie sind insbesondere in
den Kapiteln 5 (,,Bevolkerungsdynamik und nachhaltige Entwick-
lung®), Kapitel 7 (,,Forderung einer nachhaltigen Siedlungsent-
wicklung®), dem Kapitel 10 (,,Integrierter Ansatz fir die Planung
und Bewirtschaftung der Bodenressourcen*) sowie dem Kapitel 28
(,»Initiativen der Kommunen zur Unterstiitzung der Agenda 21%) zu
finden. Diese Auswahl meiner Darstellung beruht auf der im Kapi-
tel 3 erléuterten Charakterisierung des Politikfeldes Stadtentwick-
lung.

4.2.2 Die zentrale Bedeutung der lokalen Ebene in der Agenda 21

Unter der Uberschrift ,,Ermittlung und Transfer von Kenntnissen
uber die Zusammenhé&nge von demographischen Trends und Fakto-
ren nachhaltiger Entwicklung“ wird als Handlungsgrundlage zu-
néchst festgestellt, dass zwischen demographischen Trends und
Faktoren nachhaltiger Entwicklung eine ,synergistische Bezie-
hung besteht: ,,Die wachsende Weltbevolkerung und der Anstieg
der Weltproduktion im Verbund mit nicht nachhaltigen Ver-
brauchsmustern setzt die Lebenshaltungskapazitat unseres Planeten
einer immer groReren Belastung aus ... Auch die rapide wachsen-
den St&dte haben — sofern sie nicht uber eine gut funktionierende
Verwaltung verfigen — mit erheblichen Umweltproblemen zu
kampfen. Aufgrund der steigenden Zahl und der immer groRer
werdenden Ausdehnung der Stddte mul} Fragen der kommunalen
Selbstverwaltung und der Stadteplanung gréfRere Beachtung ge-
schenkt werden.”“ (BMUNR 1997:26) Mit dem Bezug auf die rapi-
de wachsenden Stéddte sind in erster Linie die sich rasant und weit-
gehend unkontrolliert ausbreitenden Mega-Stadte in den Entwick-
lungslédndern gemeint. Hier bedurfe es u. a. der Sensibilisierung der
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Entscheidungstrager auf allen Ebenen, der Einbindung demogra-
phischer Merkmale in Politik und Planung und der Bereitstellung
praziserer Informationen sowie eines ,,geeigneten Bezugsrahmens
zur Interpretation dieser Informationen®. (ebd.)

Als oberstes Ziel der Siedlungspolitik der Vereinten Nationen
wird die Verbesserung der sozialen und wirtschaftlichen Bedin-
gungen und der Umweltqualitét in stadtischen und landlichen Sied-
lungen sowie in der Lebens- und Arbeitswelt aller Menschen
(BMUNR 1997:44) festgeschrieben. Partnerschaften zwischen dem
Offentlichen, dem privaten und kommunalen Sektor unter Einbe-
ziehung von Buirgergruppen und spezifischen Interessengemein-
schaften sollen hierfiir das Vehikel bilden. ® Als Programmpunkte
werden u. a. die Schaffung einer angemessenen Unterkunft fir alle,
die Verbesserung des Siedlungswesens, die Forderung einer nach-
haltigen Flachennutzungsplanung und Flachenwirtschaft, die For-
derung eines umweltvertraglichen Bauens sowie der Aufbau der
Kapazitdten im Wohnungsbau genannt. Was das Siedlungswesen
betrifft, so wird festgestellt, dass sich manche metropolitanen Bal-
lungsrdume (ber die Grenzen mehrerer Verwaltungseinheiten
erstrecken, was die Durchfiihrung effektiver Management-
Programme behindere. Unter nachhaltiger Flachennutzungsplanung
werden u. a. folgende MaRnahmen verstanden:

- Es soll eine umfassende Bestandsaufnahme der im eigenen
Land vorhandenen Bodenressourcen gemacht und ein Bo-
deninformationssystem eingefihrt werden, mit dem
schutzwirdige Gebiete ausgewiesen werden.

- Anschlieend soll das Wachstum der Stadte ,,besser gema-
nagt* werden.

- Es sollen fiskalische Anreize und Verfahren zur Kontrolle
der Bodennutzung geschaffen und der Schutz von Boden-
ressourcen verbessert werden.

8 Auffallig fiir die gesamte Agenda 21 ist der Stellenwert, der frauen- und
gleichstellungspolitischen Fragen sowie den Frauenbewegungen und -
organisationen eingerdumt wird: In nahezu jedem Kapitel sind Frauenorgani-
sationen als erste Ansprechpartner fur die Erreichung der Ziele genannt, wor-
auf auch die Pekinger ,,Platform for Action* der Weltfrauenkonferenz 1996
anknipft.
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- Es sollen konkurrierende Nutzungsanspruche durch Indu-
strie, Landwirtschaft, Verkehr usw. vermittelt werden
(BMUNR 1997:75).

Der zentrale Stellenwert der Stadte in der Umsetzung der Agen-
da wird damit begriindet, dass sich die in dem Dokument angespro-
chenen Probleme auf die ortliche Ebene zuruickfuhren lassen und
dort geldst werden miissen, ganz nach dem Motto der Umweltbe-
wegungen ,, Think global, act local“. ,,Kommunen errichten, ver-
walten und unterhalten die wirtschaftliche, soziale und 6kologische
Infrastruktur, Gberwachen den Planungsablauf, entscheiden Gber
die kommunale Umweltpolitik und kommunale Umweltvorschrif-
ten und wirken auBerdem an der Umsetzung der nationalen und
regionalen Umweltpolitik mit. Als Politik- und Verwaltungsebene,
die den Biirgern am né&chsten ist, spielen sie eine entscheidende
Rolle bei der Informierung und Mobilisierung der Offentlichkeit
und ihrer Sensibilisierung flr eine nachhaltige umweltvertragliche
Entwicklung.” (BMUNR 1997:231) Als wichtiger Koalitionspart-
ner werden die Wissenschaften gesehen, die fiir die ,,Uberbriic-
kung* von Datenliicken und Entwicklung von ,Indikatoren fir
nachhaltige Entwicklung* zusténdig seien (BMUNR 1997:282 ff.).
Deutlich sichtbar ist hier der 6kologische bias der Perspektive, der
sich auch in der wissenschaftlichen Debatte bemerkbar gemacht
hatte.

Als eines der wichtigsten Ziele fur die Kommunen wird formu-
liert, bis 1996 einen Dialog in Form eines Konsultationsprozesses
zu organisieren und mit ihren Birgern einen Konsens hinsichtlich
einer ,Kommunalen Agenda 21* herzustellen. Alle Kommunen
werden dazu angehalten, der Agenda 21 entsprechende Programme
zusammen mit ortlichen Organisationen und der Privatwirtschaft
durchzufihren und zu tberwachen. Insbesondere Jugendliche und
Frauen sollen an den Entscheidungs-, Planungs- und Umsetzungs-
prozessen beteiligt werden.

Bis 1993 vernetzte sich die internationale Staatengemeinschaft
tatsachlich zu einem Konsultationsprozess fir eine zunehmend en-
gere Zusammenarbeit der Kommunen. In diesem wurden vor allem
Informationen und Erfahrungen, ,best practices’, ausgetauscht. Das
internationale Stadtenetzwerk ,,Internationaler Rat fir Kommunale
Umweltinitiativen“ (ICLEI) hat in der Folge der Agenda neben an-
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deren eine Koordinierungsfunktion tibernommen.®” ICLEI ist eine
internationale Vereinigung von mehr als 550 lokalen sowie regio-
nalen politisch-administrativen Reprasentanten, die eine Vielzahl
von Kampagnen und Programmen flr eine nachhaltige Stadt- und
Regionalentwicklung vorgelegt hat. Insbesondere die Vernetzung
von Wissen kann als die groRe Stérke dieses Netzwerkes gesehen
werden. ICLEI war bereits 1990 auf dem ,,World Congress of Lo-
cal Governments for a Sustainable Future” der UN in New York
gegrindet worden und unterhélt in seinem Europasekretariat eine
Bereichsleitung fur ,Urban Governance’.

Vor dem Hintergrund der in Kapitel 3 dargestellten Fixierung
auf 6konomische Stadtentwicklung der in den europdischen Stadten
propagierten Strategien und Programme in Verbindung mit einem
Politikverstandnis als ,Management’ ist — wie oben auch schon an-
gedeutet — die weitgehende Abstinenz von Kommentaren zu kon-
kreten Produktions- und Wirtschaftsweisen in der Agenda auffallig.
Im Gegenteil, der Text erweist sich als weitgehend geschmeidig
hinsichtlich der Management-Rhetorik aktueller Stadtentwick-
lungskonzepte. ,, Trotz des Umfangs der ,Agenda 21’ und der Viel-
zahl der empfohlenen MaRnahmen wurden ... viele konflikttréchti-
ge Punkte ausgespart“, so auch Brand/Jochum (2000:30), die das
Dokument als Formulierung einer wirtschaftsliberalen Strategie
kennzeichnen.

Hinsichtlich der Aktivitdten zur Initilerung von Agenda 21-
Prozessen haben sich die Unterzeichner-Staaten zwar zu einer Be-
richtslegung verpflichtet. Doch das Dokument hat keinen volker-
rechtlichen Status, was nicht zuletzt auf die Blockadehaltung der
USA zuruckzufiihren ist. Es hat also einen empfehlend-
programmatischen Charakter und ist erkennbar Ergebnis einer
Vielzahl von Kompromissen.

In einer Resolution der Sondersitzung der Generalversammlung
der UN zur Uberpriifung und Bewertung der Umsetzung der Agen-
da 21 in New York im Juni 1997 ,,Rio plus 5“ heil’t es: ,,Finf Jahre
nach der Konferenz der Vereinten Nationen tber Umwelt und Ent-
wicklung hat sich der Zustand der globalen Umwelt ... weiter ver-

7 Zu nennen sind u. a. auBerdem der Internationale Gemeindeverband, die
World Association of the Major Metropolises, der Summit of Great Cities of
the World und die United Towns Organization.
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schlechtert, und gravierende Umweltprobleme bleiben auch weiter-
hin tief im soziobkonomischen Gefuige der Lander aller Regionen
verankert. Was die institutionelle Entwicklung, die internationale
Konsensbildung, die Partizipation der Offentlichkeit und die MaR-
nahmen des Privatsektors angeht, wurden einige Fortschritte er-
zielt, und einige Lander konnten daraufhin die Verschmutzung ein-
ddmmen und die Zerstérung ihrer Ressourcen verlangsamen. Ins-
gesamt sind die Tendenzen jedoch eher negativ.” (UN Generalver-
sammlung 2007)

Zum Abschluss des sogenannten Millenniums-Gipfels der etwa
150 Staats- und Regierungschefs in New York verabschiedete die
UN-Generalversammlung die ,,Millenniumserklarung der Verein-
ten Nationen®, aus der spater die unter dem Stichwort ,,Millenni-
ums-Ziele* bekannt gewordenen Liste von acht Zielen entstand:
Beseitigung von extremer Armut und Hunger (Halbierung der Zahl
der Menschen, die von weniger als einem US-Dollar pro Tag leben
mussen); Gewéhrleistung der Grundschulausbildung aller Kinder;
Gleichstellung und groRerer Einfluss von Frauen; Senkung der
Kindersterblichkeit; Verbesserung der Gesundheit von Muttern;
AIDS, Malaria und andere Krankheiten bekdmpfen; eine ,,nachhal-
tige Umwelt”“ gewdhrleisten sowie eine globale Partnerschaft im
Dienst der angestrebten Entwicklung schaffen. Auferdem be-
schloss die Generalversammlung zwei Jahre spéter einen neuen
Weltgipfel fiir Nachhaltige Entwicklung zu veranstalten, diesmal
im stdafrikanischen Johannesburg, zehn Jahre nach Rio.

An diesem Weltgipfel beteiligten sich neben ca. 150 Regie-
rungschefs insgesamt 22.000 Teilnehmer, davon 10.000 Delegierte,
8.000 NGO- und Zivilgesellschaftsvertreter sowie 4.000 Pressever-
treter. Themenschwerpunkte waren Armutsbekdmpfung, Zugang zu
sauberem Trinkwasser, sanitdre Grundversorgung, biologische
Vielfalt, Energiepolitik, Chemikaliensicherheit sowie nachhaltige
Konsum- und Produktionsmuster (BMUNR 2003).%

%8 2005 gab es hierzu einen Folgegipfel ,Millennium+5“ in New York. Die

Konferenz endete mit der Verabschiedung einer Schlusserklarung der 191
Mitgliedslénder. Hierin bekréftigen die Regierungen ihre Ziel, die Millenni-
ums-Entwicklungsziele vollstdndig zu erreichen. Zugleich wird aber auch auf
den langsamen Prozess der Armutsminderung hingewiesen. Dies fihrte aber
nicht zu einem Beschluss konkreter MalRnahmen zur Unterstlitzung der soge-
nannten Entwicklungslander.
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Der Gipfel war wiederum gepragt von hartem Ringen um Kon-
sensformulierungen. Er endete mit der Verabschiedung der ,,Jo-
hannesburg Declaration on Sustainable Development” und des Jo-
hannesburg-Aktionsplans (,,Plan of Implementation®) durch die
Staats- und Regierungschefs (vgl. UN 2002). Hierin heif3t es:
“Good governance within each country and at the international
level is essential for sustainable development. At the domestic
level, sound environmental, social and economic policies, demo-
cratic institutions responsive to the needs of the people, the rule of
law, anti-corruption measures, gender equality and an enabling en-
vironment for investment are the basis for sustainable develop-
ment.” (UN 2002:8) Auch hier kommt die umfassende Verschréan-
kung der sozialen, 6kologischen und 6konomischen Dimensionen
der Gesellschaften zum Tragen. Als Hauptergebnis kann die Fest-
legung neuer Prioritaten, Zielmarken und Umsetzungsprogramme
genannt werden. Erstmals wurden quantifizierbare Ziele, insbeson-
dere die Millenniumsziele der UN-Generalversammlung von 2000,
in den Aktionsplan aufgenommen (fur kritische Kommentierungen
vgl. Heinrich-BolI-Stiftung 2002). Hervorzuheben ist insbesondere
die Betonung der Verantwortung international agierender Unter-
nehmen, der Notwendigkeit der Zusammenarbeit von staatlichen
und nicht-staatlichen Akteuren und der Schaffung effektiverer mul-
tilateraler Institutionen mit mehr Rechenschaftspflicht.

Beziiglich der Stadte sprach sich der Gipfel fiir eine Starkung ih-
rer Funktion aus. Die Rolle und die Kapazitdt der Kommunen und
der beteiligten Interessengruppen soll erweitert werden, was die
Umsetzung der Agenda 21 und der Ergebnisse des Gipfels sowie
die Starkung der weiter aufrechtzuerhaltenden Unterstiitzung fir
lokale Programme zur Umsetzung der Agenda 21 und damit ver-
bundene Initiativen und Partnerschaften angeht. Es werden insbe-
sondere Partnerschaften unter den Kommunen sowie zwischen die-
sen und anderen Regierungsebenen und beteiligten Interessengrup-
pen angeregt, um die nachhaltige Entwicklung voranzubringen
(BMUNR 2003:79). Als Instrumente hierfir wird die Schaffung
von Beiréten, auch Jugend-Beirdten, und anderen Koordinierungs-
organisationen vorgeschlagen.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Agenda 21 ein un-
verbindliches Dokument darstellt, dass Steuerungsinstrumente be-
vorzugt, die zu einer top down-Initilerung von bottom up-
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Prozessen fuhren. Sie schlagt versohnliche Tone beziglich der
Verzahnung 6konomischer und ¢kologischer Prozesse an und hélt
sich dabei offen fir verschiedenste Sichtweisen (vgl. auch Janicke
2003). Sie weist Wege ,in eine bessere Welt’, gegen die man sich
vernlinftigerweise nicht sperren kann, zumal die Wirtschaftsweisen
der ,westlichen Welt’ nicht grundsatzlich in Frage gestellt werden.
Dies sind tendenziell ginstige Bedingungen fir die AnschlieRbar-
keit an die 6konomistisch ausgerichteten Stadtentwicklungsstrate-
gien, wie sie derzeit in Europa vorherrschend sind.

4.3 Die europdische Ebene
4.3.1 Die europaische Nachhaltigkeitsstrategie

Carmichael (2005) zeigt, dass Stadte im Multi-Level-System der
EU eine immer groRRere Rolle spielen, bezogen vor allem auf die
Implementation von Politiken. Dies wird illustriert einerseits mit
der wachsenden Bedeutung von ,Nachhaltigkeit’ auf stadtischer
Ebene und der damit verbundenen Betonung von ,,local empower-
ment“. Andererseits weist er in diesem Zusammenhang auf die
Umsetzung dezentralisierter, auf Partnerschaft beruhender, hori-
zontal integrierender Entwicklungsstrategien, die unter anderem
auf prozedurale und institutionelle Einfllsse aus der EU zuriuickge-
hen. Dabei spielen allerdings nationale und regionale Ebenen eine
wichtige Rolle, weil sie die zwischen die Stadte und die EU ge-
schalteten Nadelohre sind, die die EU-Stimuli passieren missen,
um auf die lokale Ebene zu gelangen. Ebenso miissen Antworten
von der lokalen Ebene bottom up diesen Weg gehen.

An dieser Stelle konnen nicht alle Programme und Strategien,
die unter Bezug auf eine der Dimensionen des Nachhaltigkeitsleit-
bildes auf EU-Kommissions- oder Ratsebene formuliert und verab-
schiedet wurden, dargestellt werden. Es gibt zweifelsohne eine Fiil-
le von Richtlinien (die auf eine Rahmengesetzgebung abheben) und
Verordnungen mit direkter ,Durchschlagskraft’ auf stédtischer
Ebene, die als hoch wirksam eingeschatzt werden missen. Im Ver-
lauf der Jahre hat etwa die Umweltpolitik der Gemeinschaft die
Entwicklung stadtischer Gebiete tiber die Gesetzgebung zur Abfall-
und Abwasserbehandlung, Larmbelastung und Umweltverschmut-
zung zunehmend beeinflusst. Beispielsweise werden Belastungs-
grenzen beim L&rm oft in nationale Gesetze und in Methoden zur
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Planung der Flachennutzung aufgenommen und beeinflussen damit
neue Entwicklungen der Infrastruktur. In &hnlicher Weise kdnnen
Grenzwerte fir die luftverschmutzenden Stoffe direkte Auswirkun-
gen auf die Entwicklung stadtischer und industrieller Gebiete ha-
ben.

Die von mir befragten staatlichen Akteure in Hamburg und
Wien haben den quantitativen Anteil, den die Realisierung von eu-
ropaischen Vorgaben und Programmen in der Stadtentwicklung,
insbesondere im Zusammenhang mit Umweltschutz, einnimmt,
einstimmig als stdndig wachsend und hochst relevant einge-
schatzt.®® So schreibt beispielsweise die Natura-2000-Richtlinie
von 1992 ,zur Erhaltung der naturlichen Lebensrdume sowie der
wildlebenen Tiere und Pflanzen* vor, dass die mit der Ausweisung
von Schutzflachen verbundenen Nutzungseinschrankungen bei-
spielsweise auch nicht im Zuge von Bauleitplanaufstellungsverfah-
ren von der lokalen Politik Gberwunden werden kdnnen. Geb&aude-
richtlinien, Umweltvertraglichkeitsprifungen (UVP) bei Erschlie-
Rungsmalinahmen, Strategische Umweltprifungen (SUP), die Vo-
gelschutzrichtlinie und die sechs Umweltaktionsprogramme sind
auBerdem zu nennen. Aus den Strukturfonds finanzierte Gemein-
schaftsinitiativen  zur  integrierten  Raumentwicklung  wie
INTERREG 1 bis Il (zur transnationalen und interregionalen Zu-
sammenarbeit auch von Stadtregionen) oder URBAN | bis Il (zur
wirtschaftlichen und sozialen Wiederbelebung von Stédten und
Stadtrandgebieten) oder zur Entwicklung landlicher R&ume
(LEADER) greifen das Leitbild Nachhaltigkeit insofern auf, als
seine Berlcksichtigung ein Kriterium von vielen ist, nach denen
Gelder fur bestimmte Projekte bewilligt werden (vgl. EU 2007a,
2007b). Ein FOrderprogramm fir die Initilerung von Lokalen
Agenda 21-Prozessen existiert nicht.

Neben den vielen einzelnen Gesetzen und Verordnungen verfugt
die EU seit 2001 auch uber eine Nachhaltigkeitsstrategie. Im Fol-
genden werden die Meilensteine auf dem Weg zur Strategie darge-
stellt.

% Fiir einen Uberblick europaischer Nachhaltigkeitspolitik vgl. G6ll/Thio
(2004).
127



Zukunftsfahige Stadte in Europa

Die Européische Nachhaltigkeitsstrategie hatte ihren Anfang in der
Konzentration auf Umweltbelange genommen, zum Beispiel im
Grunbuch uber die stadtische Umwelt (Kommission der Europai-
schen Gemeinschaft 1990). Mit diesem wurden beispielsweise
1993 Mechanismen zur Sicherstellung der Integration von Um-
weltbelangen in die Formulierung und Implementation von Politi-
ken, Forderprogrammen und Gesetzeswerken zusammengetragen
und an die verschiedenen Gremien kommuniziert. Ein Jahr zuvor
war im Maastrichter Vertrag Uber die Européische Union vom
Konzept des wirtschaftlichen Wachstums ohne Einbezug der 6ko-
logischen Folgen abgeriickt worden. Schon 1996 wurde im ,,Be-
richt Zukunftsfahige Stadte in Europa“ der Sachverstandigengrup-
pe ,,Stadtische Umwelt“ der Européischen Kommission mit explizi-
tem Bezug zum Brundtland-Bericht und der Agenda 21 unter dem
Stichwort der nachhaltigen Stadtentwicklung nicht nur auf eine
Einbeziehung okologischer Aspekte in jedes Verwaltungshandeln
gesetzt. In Anlehnung an eine Definition des Internationalen Rats
fir kommunale Umweltinitiativen wurde Nachhaltigkeit fur Stadte
wie folgt definiert: ,,Nachhaltige Entwicklung ist eine Entwicklung,
die alle Einwohner einer Gemeinde mit den grundlegenden ¢kolo-
gischen, sozialen und wirtschaftlichen Diensten versorgt, ohne die
natlrliche, bebaute und soziale Umwelt zu geféhrden, die fir die
Erbringung dieser Dienste unerlaBlich ist.* (Kommission der Euro-
paischen Gemeinschaft 1996:17) Es wird bereits deutlich auf die
Notwendigkeit der Offnung der politischen Systeme in Richtung
zivilgesellschaftlicher Akteure und die Einbeziehung auch der so-
zialen Dimension der Nachhaltigkeit hingewiesen und die Entwick-
lung nachhaltiger Stadtmanagement-Strategien propagiert. Die im
November 1995 in Spanien verabschiedete Charta von Valencia
nimmt zwar Umweltschutzfragen als Ausgangsperspektive ein,
spricht sich dann aber fur die Politiksektor- und Politikebenen-
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ubergreifende Bedeutung von Umweltschutzfragen aus und ist ent-
sprechend an die europaischen Regionen adressiert. ™

Amsterdamer Vertrag und Cardiff-Prozess

1997 wurde dann der Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung in
die Prdambel, in die Zielformulierung sowie in den Artikel 2 des
Amsterdamer Vertrags als Aufgabe der Europdischen Gemein-
schaft aufgenommen. Mit dem seit 1998 laufenden Cardiff-Prozess
werden die verschiedenen Formationen des Ministerrats dazu auf-
gefordert, eigene Strategien zur Berlcksichtigung von Umweltfra-
gen fur ihre Organisationen zu erarbeiten — wenngleich hierbei
nicht von einer systematischen Integration von Umweltbelangen in
die einzelnen Sektorpolitiken gesprochen werden kann (EU 2007c).

Das Europaische Raumentwicklungskonzept

Interessanterweise sind es die Planerinnen und Planer, die mit als
Erste im Rahmen der Formulierung eines Européischen Raument-
wicklungskonzepts (EUREK) unter direktem Bezug auf das Drei-
Saulen-Modell der Nachhaltigkeit die ausgewogene und zukunfts-
fahige Entwicklung Europas festschreiben (Europdische Kommis-
sion 1999:11). Hierfur legt das Dokument groRen Wert auf die
Vernetzung von Stadten, um fur eine ausgewogene Siedlungsstruk-
tur ,,gemeinsame LOsungen* zu entwickeln (Europdische Kommis-
sion 1999:22), eine Strategie, die dem ansonsten von der EU be-
vorzugten Wettbewerbsgedanken diametral entgegenlduft. Hierzu
wird argumentiert, dass der Wettbewerb zwischen Stadten, Regio-

" Die Sachverstandigengruppe ,,Stadtische Umwelt“ hatte gemeinsam mit der
Europdischen Kommission 1993 das Projekt ,,Zukunftsfahige Stadte* ins Le-
ben gerufen. Ziel war es, einen Austausch Uber die Zukunftsfahigkeit euro-
paischer Stadte anzuregen, einen Erfahrungsaustausch zu férdern, optimale
Verfahren zur Gewahrleistung der Zukunftsféhigkeit auf kommunaler Ebene
zu propagieren und Empfehlungen firr die Politik der Européischen Union,
der Mitgliedstaaten, der Regionen und Kommunen zu formulieren. Im Rah-
men dieses Projekts entstanden verschiedene Berichte, ein Leitfaden fur op-
timale Verfahren, ein europdisches Informationssystem fur optimale Verfah-
ren auf Internetbasis (European Good Practice Information System), Schwer-
punktzusammenfassungen (fiir verschiedene Verwaltungsebenen und ver-
schiedene Sektoren) und Informationskonferenzen.
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nen und Mitgliedsstaaten sozial- und umweltvertraglich gefiihrt
werden solle und dass mit der kooperativen Zusammenarbeit die
Wettbewerbsposition der EU insgesamt erheblich gestérkt werden
kénne. Mit anderen Worten, es wird darauf gesetzt, dass die Stadte
zugunsten der EU nicht mehr auf die eigenen Vorteile im Wettbe-
werb schielen und stattdessen das Gebilde EU in der Welt im Blick
haben: ,,Eine bedingungslose Konkurrenz ,mit allen Mitteln” scha-
det mittelfristig den Stadten und Regionen selber und tragt nicht zu
einer nachhaltigen Entwicklung Europas bei.” (ebd.:69)

Bezuglich der Flachenentwicklung in Europa kommt das Do-
kument mit Blick auf die vielféltigen Wirtschafts- und Investiti-
onsprogramme der EU zu dem Schluss: ,,Die entsprechenden MaR-
nahmen haben erhebliche Auswirkungen auf die raumliche Vertei-
lung von wirtschaftlichen Aktivitaten und von Handelsstrukturen in
der EU. So kann die Liberalisierung des Marktes den Wettbewerb
zwischen Stadten und Regionen in der Regel zugunsten derjenigen
Gebiete erhohen, die die besseren Standortbedingungen haben.
(Europaische Kommission 1999:14)"* Um den Trend der weiteren
Expansion der Stadte besser kontrollieren zu kénnen, wird in dem
Konzept das Modell der ,,kompakten Stadt“ bzw. Stadt der kurzen
Wege (vgl. Kapitel 3.1.3) und die Einddmmung des Siedlungsfla-
chenwachstums propagiert. Hierfir soll die Zusammenarbeit zwi-
schen Stadt und Land intensiviert und partnerschaftliche Formen
des Interessenausgleichs gefunden werden. Es sollen umfassende
Stadtentwicklungskonzepte gefordert werden, die auf soziale und
funktionale Diversitat abzielen, sowie die Bekd&mpfung von sozia-

™ Das EUREK verfolgt drei Grundprinzipien: 1) Entwicklung eines polyzentri-

schen und ausgewogeneren Stadtesystems und Starkung der Partnerschaft
zwischen stadtischen und landlichen Raumen. Hierbei geht es auch um die
Uberwindung des Dualismus von Stadt und Land. 2) Férderung integrierter
Verkehrs- und Kommunikationskonzepte, die die polyzentrische Entwick-
lung des EU-Territoriums voran bringt. Schrittweise sollen gleichwertige Zu-
gangsmoglichkeiten zu Infrastruktur und Wissen realisiert werden. 3) Ent-
wicklung und Pflege der Natur und des Kulturerbes durch ein intelligentes
Management. Dies trage auch zur Bewahrung und Weiterentwicklung der re-
gionalen Identitat und den Erhalt der nattrlichen und kulturellen Vielfalt der
Regionen und St&dte der EU im Zeitalter der Globalisierung bei (Européische
Kommission 1999:20).

130



ler Ausgrenzung und Umnutzung bzw. Wiedernutzung minderge-
nutzter oder wirtschaftlich brachliegender Flachen (ebd.:23).

Verabschiedung der Strategie in Goteborg

Der Europdische Rat von Helsinki erweiterte die Perspektive
nochmals und forderte die Kommission 1999 auf, eine langfristige
Strategie zur wirtschaftlich, sozial und Okologisch nachhaltigen
Entwicklung zu erarbeiten, was 2001 in Form von Vorarbeiten in
Stockholm auch geschah. Die EU-Strategie fir nachhaltige Ent-
wicklung, die dann vom Europdischen Rat in Goteborg im Juni
2001 angenommen wurde, zielt darauf ab, die wirtschaftliche Ent-
wicklung, den sozialen Zusammenhalt der Gemeinschaft und den
Umweltschutz in Einklang zu bringen. Die Kommission will dabei
eine Schlusselrolle spielen und Europa zum Vorbild fir den Rest
der Welt machen, so Kommissions-Prasident Barroso in einer
Presseerklarung: “That’s in our own interest, not only because it
will improve our quality of life but also because economies that
adapt fastest to embrace sustainable production methods and new
environmental technologies will be at a big competitive advan-
tage.” (Barroso 2005) Auch hier findet sich die Allianz zwischen
Okonomie und Okologie also wieder.

Unternehmensfuhrer, regionale und lokale Akteure, NGO, Wis-
senschaftler und Wissenschaftlerinnen sowie Biirgerorganisationen
sollen zusammen den Wandel herbeifuhren. Die Entkopplung von
Wirtschaftswachstum und Ressourcenverbrauch ist eines der zen-
tralen Ziele der Strategie. Es werden eine Reihe konkreter MaR-
nahmen auf Unionsebene genannt, durch die diese Ziele erreicht
werden sollen. Die Beziehungen der EU zu den L&ndern der soge-
nannten Dritten Welt sollen ausgebaut und Monitoring-Programme
bzw. Berichtslegungen implementiert werden. Zur Sicherung der
Bertcksichtigung von ,Nachhaltigkeit’ soll jede wichtige politische
MaRnahme der EU einem ,sustainability impact assessment® un-
terworfen werden.

Exakt funf Jahre nach ihrer ersten Formulierung, am 15. und 16.
Juni 2006 (am Ende meines Untersuchungszeitraums), wurde die
Uberarbeitete Nachhaltigkeitsstrategie der Europaischen Union, die
sich vor allem durch den Grad der Konkretion von der ersten Fas-
sung unterscheidet, im Européischen Rat in Brissel verabschiedet
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und fur maligebend fiir alle Politikbereiche und Malinahmen der
Union erklart: Umweltschutz, soziale Gerechtigkeit, wirtschaftli-
cher Wohlstand und AnstoRe zur Schaffung von demokratischen
Einrichtungen in der ganzen Welt werden als Hauptziele genannt.
Als Leitprinzipien der Politik wird wiederum die stérkere Beteili-
gung der Burger und Birgerinnen sowie die Intensivierung des so-
zialen Dialogs, der sozialen Verantwortung der Unternehmen, der
Ausbau offentlich-privater Partnerschaften und die gemeinsame
Verantwortung zur Erreichung nachhaltiger Produktions- und Kon-
summuster gefordert.”” Und es werden Zahlen genannt: Die Treib-
hausgasemissionen sollen um 8 Prozent im Zeitraum von 2008 bis
2012 gesenkt und durchschnittlich 12 Prozent des Energiever-
brauchs sowie 21 Prozent des Stromverbrauchs durch erneuerbare
Energie abgedeckt werden. Dariiber hinaus wird die Forderung von
Biokraftstoffen festgelegt. Spatestens im Jahr 2011 soll der Euro-
paische Rat entscheiden, wann eine umfassende Uberpriifung der
EU-Strategie fur nachhaltige Entwicklung einzuleiten ist.

Indikatorenentwicklung zur Kontrolle der Entwicklung

Fur die Uberwachung und Bewertung der europiischen Strategie
wurde zeitgleich mit der Formulierung der Strategie ein Satz von
Indikatoren entwickelt. Ein Ziel bestand dabei darin, Gber Stand
und Fortschritte des gemeinschaftlich vereinbarten Ziels nachhalti-
ger Entwicklung informieren zu kénnen. Es ging in erster Linie um
ein Monitoring denn um eine Steuerung von Prozessen. Die Indika-
toren wurden von einer Task Force ,Indikatoren flr nachhaltige
Entwicklung®“ formuliert. Sie umfassen zehn Themen, die die poli-
tischen Prioritaten der Strategie beschreiben (vgl. EU-Kommission
2001, 2002). Darunter finden sich Indikatoren fur die wirtschaftli-
che Entwicklung der L&nder, Armut und soziale Ausgrenzung,
Uberalterung der Gesellschaften (gemessen an der Rentenstruktur
und den demographischen Veranderungen hinsichtlich der Lebens-

2 Das WeiBbuch Europaischen Regierens der Europaischen Kommission ver-

steht unter gutem Regieren Ubrigens die Verwirklichung der Prinzipien der
Offenheit, der demokratischen Partizipation, Verantwortlichkeit, Effektivitat
und Kohérenz der Politiken — Nachhaltigkeit lasst sich mit diesen Prinzipien
erstaunlicherweise nur mittelbar verknupfen.
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erwartung etc.), Offentliche Gesundheit, Klimawandel und Ener-
gie, Konsum- und Produktionsstrukturen, Management der nattirli-
chen Ressourcen, Verkehr, Globale Partnerschaft und nicht zuletzt
»gute Staatsfiihrung®. Diese wird an der Frage gemessen, inwieweit
die Birger und Burgerinnen den Institutionen der EU vertrauen, ob
es eine europdische Politikkoharenz gibt (gemessen an Vertragsver-
letzungen, die vor dem Europdischen Gerichtshof verhandelt wer-
den sowie an umgesetztem Gemeinschaftsrecht) und wie die ,,Of-
fentliche Teilnahme® an der EU ist. Diese wird gemessen an der
Wahlbeteiligung an europdischen und nationalen Wahlen sowie der
Nutzung von E-Government.”

Jénickes Urteil ist klar: Er halt die EU angesichts der in der
Agenda 21 vorgeschlagenen anspruchsvollen Steuerungsformen fir
»institutionell Gberfordert” (Janicke 2003:4). Auch die immer wie-
der herausgestellte Bedeutung der Rolle partizipierender Blrger
wird kritisch eingeschétzt. Feindt und Newig stellen in ihrer Analy-
se umwelt- und nachhaltigkeitspolitischer Dokumente der EU die
darin zu findende Betonung partizipativer Prozesse in den EU-
Dokumenten in den Kontext eines Paradigmenwechsels staatlichen
Verwaltungshandelns: ,,Das dabei wirksame Verstandnis von Parti-
zipation speist sich weniger aus emanzipatorischen und kommuni-
taristischen Motiven als aus dem Governance-Diskurs, in dem effi-
zienteres und effektiveres Regieren im Mittelpunkt steht.”
(Feindt/Newig 2005:9) Die europdische Nachhaltigkeitsstrategie
steht damit ganz in der Tradition des managementorientierten Zu-
gangs der Agenda 21.

Die Charta von Aalborg: Selbstverpflichtung zu Good Governance

Jenseits europdischer Programme, die mehr oder minder gut mit
finanziellen Ressourcen und Verbindlichkeitsgrad ausgestattet sind,
existieren zwischen den europdischen Stadten Netzwerke, in denen
diese sich freiwillig auf eine nachhaltige Entwicklung selbst ver-
pflichtet haben. Ein wichtiges Produkt dieser freiwilligen Zusam-
menkunfte ist die sogenannte Charta von Aalborg, die unmittelbar
an die oben erlauterte Agenda 21 der UN anschlie8t. Unterstutzt
von der Stadt Aalborg sowie der EU und von ICLEI inhaltlich aus-

8 http://epp.eurostat.cec.eu.int, letzter Zugriff 19.5.2006
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gerichtet, wurde 1994 die ,,Européische Konferenz Uber zukunfts-
bestdndige Stadte und Gemeinden veranstaltet, in deren Rahmen
die ,,Europdische Kampagne zukunftsbestandiger Stadte und Ge-
meinden® gestartet wurde. Am Ende der Veranstaltung beschlossen
die mehr als 253 Vertreter internationaler Organisationen, nationa-
ler Regierungen, wissenschaftlicher Institute und Berater sowie 80
Représentanten von Stadten und Gemeinden die sogenannte Charta
der Europdischen Stadte und Gemeinden auf dem Weg zur Zu-
kunftsbestandigkeit (Charta of European Cities & Towns Towards
Sustainability) oder kurz ,,Charta von Aalborg“. Mit ihr wurde die
Idee Nachhaltigkeit unter Bezug auf das bereits angesprochene
funfte Umweltaktionsprogramm der Européischen Gemeinschaft
auf die Ebene der Kommunen heruntergebrochen, in der Erkennt-
nis, dass die Stadte eine ,,wesentliche Verantwortung“ (ICLEI
1994:1) fiur die existierenden Umweltprobleme wie Klimaerwér-
mung usw. haben.” Wie eben dargestellt, wird mit der Agenda 21
eine grofRe Offenheit fir Interpretationen verbunden. Gleiches gilt
fur die von 80 Kommunen unterzeichnete Charta, die Wien und
Hamburg unterzeichnet haben.”

Das Dokument besteht aus drei Teilen: der Erklarung ,,Européi-
sche Stadte und Gemeinden auf dem Weg zur Zukunftsbestandig-
keit, der Formulierung von Aufgaben der Stadte und Gemeinden
in einer auf zwei Jahre festgelegten Anfangsphase und einer Orien-
tierungsskizze fur ein kommunales Handlungsprogramm. Mit der
Charta erklérten die unterzeichnenden Stédte und Gemeinden die
Entwicklung und Umsetzung von Handlungsprogrammen zur Ver-
wirklichung des Nachhaltigkeitsgedankens zu ihrer zentralen kiinf-
tigen Aufgabe. Bei der Ausarbeitung dieser Lokalen Agenda 21
sollten u. a. folgende Schritte berlicksichtigt werden:

™ Einer der Schwerpunkte des 5. Umweltaktionsprogramms der EU war das

Projekt ,,Zukunftsfahige Stadte in Europa®, das die Initiierung einer Kampa-
gne (,,Sustainable Cities”) unter Federfiihrung der EU-Generaldirektion Um-
welt vorsah. An dieser Kampagne wurde eine Reihe von Projekten, Gruppen
und Netzwerken beteiligt wie beispielsweise die ,,European Commission Ex-
pert Group on the Urban Environment®, das Europdische Kindernetzwerk,
die United Towns Organisation (UTO) oder das ,,Healthy Cities Project* der
Weltgesundheitsorganisation (WHO).
http://www.nachhaltigkeit.aachener-stiftung.de, letzter Zugriff 10.5.2005
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- systematische Bestimmung von Problemen und ihrer Ursa-
chen, unter griindlicher Offentlichkeitsbefragung;

- Dringlichkeitsreihung von Aufgaben zur Behandlung der
ermittelten Probleme;

- Aufstellung eines Leitbildes fir eine zukunftsbestandige
Kommune unter Beteiligung aller Bereiche der ortlichen
Gemeinschaft;

- Prifung und Beurteilung alternativer strategischer Mog-
lichkeiten;

- Aufstellung eines langfristigen kommunalen Handlungs-
programms fur Zukunftsbestdndigkeit einschlieRlich mess-
barer Ziele;

- Ausarbeitung eines Planes zur Umsetzung des Handlungs-
programms einschliellich eines Zeitplanes sowie Festle-
gung der Verantwortlichkeiten der einzelnen Partner;

- Einrichtung von Systemen und Verfahren zur projektbeglei-
tenden Kontrolle und Berichterstattung Gber die Umsetzung
des Programms. Eine erste europaweite Auswertung wurde
fiir 2010 avisiert.

Soziale Gerechtigkeit, zukunftsbestdndige Wirtschaftssysteme,
eine nachhaltige Nutzung der Umwelt, die Erhaltung der Artenviel-
falt, der menschlichen Gesundheit sowie die Sicherung von Luft-,
Wasser- und Bodenqualitdten werden als Ziele formuliert. Hierflr
soll die Verbrauchsrate von erneuerbaren Rohstoff-, Wasser- und
Energieressourcen nicht hoher als die Neubildungsrate sein und die
Schadstoffemissionen sollen nicht groRer sein als die F&higkeit von
Luft, Wasser und Boden, diese Schadstoffe zu binden und abzu-
bauen. Auf diese Weise soll das Wohlergehen der Menschen und
das Tier- und Pflanzenleben ,,fur alle Zukunft* gesichert werden.

Die Stadtbevolkerung wird in dem Dokument als Schlisselak-
teur konzipiert. Neben ihr sind auch die kommunalen Bediensteten
Adressaten der Charta. Mit ihr, so die Hoffnung, konnte die Re-
Organisation bislang voneinander getrennter Problembereiche voll-
zogen werden und neue Formen des Empowerments der Verwal-
tungsangehorigen sowie ihre Fort- und Weiterbildung realisiert
werden. Diese Perspektive lasst sich mit den bereits in Kapitel 2
angesprochenen Neuen Steuerungsmodellen verknlpfen bzw.
schlie3t daran an (vgl. Dangschat 2004).
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Auf der Folgekonferenz, der ,,2. Européischen Konferenz fir
zukunftsbestandige Stadte und Gemeinden“ 1996 in Aalborg, nah-
men etwa tausend Akteure aus Stadten, Gemeinden und Kreisen
aus ganz Europa teil. Die Diskussionen miindeten im sogenannten
»Lissabonner Aktionsplan. VVon der Charta zum Handeln®. Bis da-
hin hatten 35 Lander verschiedenste Lokale Agenda 21-Prozesse
angestofRen. Der Lissabonner Aktionsplan sollte diesen konkreten
Umsetzungsprozess noch verstérken helfen (und zwar unter Einbe-
ziehung der Habitat I1-Agenda von Istanbul von 1996, einem step-
by-step-guide des britischen Local Government Management
Board sowie einem Planungsleitfaden, der inzwischen von ICLEI
fur die Initiierung von Lokalen Agenda 21-Prozessen erstellt wor-
den war.)”® In dem Aktionsplan wurde die zentrale Rolle der
Kommunen auf dem Weg zur nachhaltigen Entwicklung sowie die
Bedeutung der Lokalen Agenda 21 unterstrichen. Insbesondere der
Gedanke, zun&chst ,,vor der eigenen Tur* kehren zu missen, bevor
andere Akteure zum Mitmachen gewonnen werden kdnnen, ist neu.
Als Instrumente werden wiederum Management- und Monitoring-
Instrumente in den Mittelpunkt gestellt sowie auf die Notwendig-
keit interkommunaler Nord-Siid- und Ost-West-Blndnisse und -
Netzwerke sowie die Bildung von Partnerschaften innerhalb der
Gemeinwesen verwiesen. Die dritte Konferenz in Hannover im
Jahr 2002 fasste ihre Ergebnisse im ,,Aufruf von Hannover* zu-
sammen, in dem vor allem auf die Notwendigkeit der Vergrolie-
rung der Gestaltungsraume von Stadten im internationalen und in
den nationalen Mehrebenensystemen hingewiesen wird.

"® 1996 fand (nach Vancouver 1976) die zweite Weltkonferenz der Vereinten

Nationen zu Fragen der menschlichen Siedlungen ,,Global Conference on
Human Settlements®, abgekiirzt Habitat 11, in Istanbul statt. Hier gab es die
zwei Themenschwerpunkte ,,Angemessene Unterkunft fir alle” und ,,Nach-
haltige Siedlungen in einer zur Verstadterung strebenden Welt“. Ziel der
Konferenz war, die Siedlungs- und Stadtentwicklung weltweit mit 6kologi-
schen und sozialen Standards dauerhaft zu verkniipfen, es gab also weitge-
hende Uberschneidungen in den Themen mit den groRen UN-Weltgipfeln,
die oben dargestellt wurden. Auf dieser Konferenz wurde eine Habitat-
Agenda formuliert, auf die auch nationale Nachhaltigkeitsstrategien im Be-
reich der Siedlungspolitik zurtickgreifen (vgl. BMWZE 2001 und Abschnitt
4.4).
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Ihr vorangegangen war eine parallel zum Weltgipfel in Johan-
nesburg 2002 (s. 0.) veranstaltete ,,Local Government Session* mit
900 Teilnehmern. Als besondere Erfolge, die fir die Stadte zu ver-
zeichnen waren, wertete der Generalsekretdr von ICLEI u. a. fol-
gende Punkte:

die Erwdhnung von Stadten als wesentlichen Akteuren zur
Umsetzung nachhaltiger Entwicklung in den offiziellen Er-
gebnisdokumenten des Gipfels, sowie die Anerkennung
durch nationale Regierungen, UN-Behdrden und gesell-
schaftliche Gruppen als Katalysator fur Veranderung;

die Herausbildung eines weltweiten Kaders von an nachhal-
tiger Entwicklung interessierten Kommunalvertretern mit
Erfahrung in der Vertretung der kommunalen Sache auf
dem internationalen Parkett;

die Zusammenarbeit aller wesentlichen Kommunalverbénde
weltweit zur Verwirklichung des ,Sprechens mit einer
Stimme** gegenuber den Vereinten Nationen;

den Startschuss fur ,,Local Action 21“ als Auftrag fur das
zweite Jahrzehnt von LA 21 sowie die Verabschiedung des
Aufrufs von Johannesburg und der Erklarung der Kommu-
nen.

In letztgenannter Erklarung bekréftigten die Stddte nochmals ih-
re Unterstitzung der Agenda 21 und wollten sich freiwillig darauf
verpflichten,

»Entwicklungsstrategien fir Stddte und Kommunen zu ent-
werfen, welche die wirtschaftlichen, sozialen, kulturellen
und Umweltaspekte der Entwicklungen integrieren;
innerhalb der ndchsten zehn Jahre auf den Erfolgen der Lo-
kalen Agenda 21 aufzubauen und ihre Umsetzung mit Hilfe
von Local Action 21-Kampagnen und -Programmen zu be-
schleunigen. Diese sollen nachhaltige Gemeinwesen und
Stadte schaffen, bei gleichzeitiger Erhaltung der gemeinsa-
men globalen Guter.*

Insbesondere die unter dem Stichwort ,Good Governance’ ge-
fasste Gute Regierungs- und Verwaltungsfiihrung spielt in dem
Dokument eine gewichtige Rolle. Hierunter wurden eine wirksame
Fuhrung, Transparenz, Rechenschaft, Redlichkeit, ordentliches
Management und wirksame Dienstleistungen, gerechter Zugang zu
Versorgungsleistungen, Bereitschaft zur partnerschaftlichen Zu-
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sammenarbeit und Ausbau der Leistungsfahigkeit der politisch-
administrativen Institutionen verstanden.

Die Aalborg Commitments, die zehn Jahre nach der ersten Kon-
ferenz von Aalborg im selben Ort von 110 Vertretern und Vertrete-
rinnen européischer Kommunalverwaltungen unterzeichnet wur-
den, wurden von der Stadt Aalborg, dem Rat der Regionen und
Gemeinden Europas (RGRE) und ICLEI entwickelt, unterstutzt
von der ,,Europaischen Kampagne Zukunftsbestandiger Stédte und
Gemeinden*. Der Entwurf war bereits 2004 zur Abstimmung und
Diskussion ins Internet gestellt worden.”” Im Gegensatz zu Wien
hat Hamburg dieses Dokument nicht unterzeichnet, um mit der Un-
terzeichnung der Aalborg-Charta nicht eine weitere hohle Ab-
sichtsbekundung der Stadt hinzuzufiigen, wie mir ein Gespréachs-
partner erlauterte (ich komme darauf in Kapitel 5 zuriick).

Die Aalborg Commitments wurden entwickelt, um stadtische In-
itiativen zur nachhaltigen Entwicklung weiter zu starken und der
Lokalen Agenda 21 neue Impulse zu geben. "® Die Aalborg Com-
mitments sind als flexibles Werkzeug fiir die lokale Praxis konzi-
piert. Mit der Unterzeichnung der Aalborg Commitments erkléren
die Stadte und Gemeinden den Willen, einen Zielsetzungsprozess
im Dialog mit allen wichtigen gesellschaftlichen Gruppen vor Ort,
unter Beriicksichtigung existierender Agenda 21-Gruppen oder
Plane zur nachhaltigen Stadtentwicklung, zu starten.

Aufféllig ist die Betonung der Rolle von Governance-Prozessen
in den letztgenannten Dokumenten: Unter diesem Begriff wird hier
verstanden, den stadtischen Entscheidungsprozessen durch mehr
direkt-demokratische Mitwirkung ,,neuen Schwung* zu verleihen:
»Wir werden daran arbeiten ... unsere Entscheidungen offen, nach-
vollziehbar und verlasslich sowie transparent zu gestalten.” (Stadt
Aalborg 2004:5)

7

www.aalborgplus10.dk, letzter Zugriff: 6.8.2007
78

Zu den 10 dabei verfolgten Leitthemen werden gezahlt: Lokales Manage-
ment fur Zukunftsbestandigkeit, Schutz der naturlichen Gemeinschaftsgiter,
verantwortungsvoller Konsum und Lebensweise, Stadtplanung und Stadtent-
wicklung, verbesserte Mobilitt und weniger Verkehr, kommunale gesund-
heitsfordernde Malnahmen, dynamische und zukunftsbestandige lokale
Wirtschaft und soziale Gerechtigkeit sowie vom Lokalen zum Globalen zu
denken.
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Wichtig bei dieser Darstellung beeindruckend aufwandig produ-
zierter Dokumente unter Einbeziehung wissenschaftlicher und
stadtplanerischer Expertise ist, dass die hier genannten Prozesse auf
vollkommen freiwilliger Basis abliefen — ebenso wie die Befolgung
der darin zum Ausdruck gebrachten Entwicklungsziele. Die Bedeu-
tung der Stadte wird nachdricklich unterstrichen und auf die not-
wendige Einbeziehung zivilgesellschaftlicher und privater Akteure
hingewiesen. Die konkrete Umsetzung dieses Anspruchs wird dann
aber den entsprechenden Akteuren vor Ort tiberlassen.

4.4 Die nationale Ebene

Was die Uberfilhrung der Agenda 21 in nationale Nachhaltigkeits-
strategien angeht, so ist das Urteil in der Literatur ambivalent. So
wurden in den 1990er Jahren in mehr als 130 Landern der Welt
Umweltministerien bzw. zentrale Umweltbeh6rden eingefihrt, fast
alle Unterzeichner-Lander haben Nachhaltigkeitsstrategien oder
zumindest einen Umweltplan entwickelt. Aullerdem wurden wie
von den UN gefordert auch Erfahrungsberichte vorgelegt. Etwa
6.400 Lokale Agenda 21-Prozesse wurden bis 2002, dem UN-
Gipfel in Johannesburg, gemeldet. Selbst der Ministerrat der
OECD hat 2001 eine Nachhaltigkeitsstrategie fur seine Mitglieds-
lander verabschiedet. Zugleich ist der Rio-Prozess aber an Grenzen
gestollen: ,,Die fur den UN-Gipfel ... vorgesehene Auswertung
[auf der Konferenz von Johannesburg, D.S.] insbesondere der na-
tionalen Nachhaltigkeitsstrategien wurde ... nicht vorgenommen.
Folglich wurden auch keine formlichen Schlussfolgerungen aus
diesen ... Erfahrungen gezogen. ... Die Griinde dafur, dass die
Mehrheit der nationalen Nachhaltigkeitsstrategien eher den Cha-
rakter allgemein gehaltener Routinepublikationen aufwies, wurden
nicht analysiert.” (Janicke 2003:4)

4.4.1 Die deutsche nationale Nachhaltigkeitsstrategie

Deutschland hatte sich bereits 1992 auf der Rio-Konferenz dazu
verpflichtet, die Kohlenmonoxid-Emissionen bis 2005 um 25 Pro-
zent zu verringern, 0,7 Prozent des Bruttoinlandsprodukts fur die
Entwicklungszusammenarbeit bereitzustellen und Landern des Su-
dens weitere Schuldenerleichterungen und Schuldenstreichungen
zu gewdhren. Dennoch dauerte es weitere zehn Jahre, bis eine
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Nachhaltigkeitsstrategie — vergleichsweise verspétet — vorgelegt
wurde. Es war 1992 die Enquéte-Kommission ,,Schutz des Men-
schen und der Umwelt“, die mit der Aufgabe betraut wurde, aus der
Agenda 21 eine nationale Umsetzungsstrategie zu machen.” ,,Die
Industriegesellschaft gestalten* hiel ihr erster, auf Gkologische
Fragestellungen konzentrierter Bericht (Enquéte-Kommission
1994). Vier Jahre spater wurde der Nachhaltigkeitsbegriff explizit
aufgenommen.®® | Konzept Nachhaltigkeit — vom Leitbild zur Um-
setzung” hiel3 der dazugehorige Bericht. Als Voraussetzung fir ei-
ne ,kontinuierliche Erneuerung®“ wird eine ,rechtzeitige Einbin-
dung der relevanten Akteure* gefordert, um eine breite Unterstit-
zung durch die Gesellschaft zu produzieren (Enquéte-Kommission
1998:366). VVon einer ,etatistischen Strategie soll Abstand genom-
men* werden (ebd.:371): ,,... durch die Schaffung einer Vielzahl
von Beteiligungs- und Konfliktlosungsformen auRerhalb von Par-
lament und Regierung [kann, D.S.] der Prozess der nachhaltig zu-
kunftsvertraglichen Entwicklung ungleich leichter in Gang gesetzt
und gehalten werden, als es das représentative demokratische Sy-
stem zu leisten vermag.” (Enquéte-Kommission 1998:389) Die Be-
schleunigung von Innovationsprozessen und die Herstellung einer
breiten gesellschaftlichen Akzeptanz gegenuber einer Verdnderung
von Produktions- und Konsummustern soll also mit einer Erhéhung
der Partizipation aulRerparlamentarischer Akteure erreicht werden.
Als Strategien zur Umsetzung der Agenda 21 nennt der Natio-
nalbericht der Bundesrepublik Deutschland 2001 die Entwicklung
von Indikatoren, best practices und staatlich initiierte, mit Geld-
preisen ausgestattete Wettbewerbe (BMVBW 2001). So wurde z.
B. im September 1997 ein deutschlandweiter Wettbewerb mit Na-
men ,,Regionen der Zukunft* ausgelobt, in dem die Metropolregion

™ Bis dato waren in der CDU-gefiihrten Regierung nur drei Ministerien mit der

Realisierung von Nachhaltigkeit betraut: Das Bundesministerium fiir Um-
welt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMUNRY), das Bundesministerium
flr wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) und das Bun-
desministerium fur Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau (BMRBS) (Va-
lentin/Glirtler/Spangenberg 2000), das sich wesentlich fur den Stadtebau in
Deutschland verantwortlich zeichnet.

Zum deutschen Diskurs iber Nachhaltige Entwicklung vgl. Brand/Jochum
2000.
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Hamburg einen von acht ersten Preisen fur ihre zukunftsweisende
Regionalplanung erhielt (vgl. Kapitel 5).

Die deutsche Nachhaltigkeitsstrategie wurde im Jahr 2002 von
der SPD-gefuhrten Regierung unter explizitem Verweis auf den
oben erlduterten Brundtland-Bericht und die Agenda 21 von der
Bundesregierung als Grundprinzip ihrer Regierung beschlossen
(Bundesregierung 2002). In dem 343 Seiten starken Dokument
wird ein neuer Generationenvertrag propagiert und eine ,,Effizienz-
revolution“ in der Wirtschaft durch die Entwicklung neuer Techno-
logien gefordert. Die Gegeniiberstellung von Okonomie und Oko-
logie wird als veraltet verworfen: ,,Okonomie und Okologie sind in
der Vergangenheit oft als Gegensatz verstanden worden. Zu Un-
recht, denn beide haben eine Menge gemeinsam.” (Bundesregie-
rung 2002:16)

In dem Dokument werden prioritare Handlungsfelder genannt,
die den vier Themenkomplexen Generationengerechtigkeit, Le-
bensqualitdt, Sozialer Zusammenhalt und Internationale Verant-
wortung zugeordnet wurden. Dies geschah in bewusster Abgren-
zung zum Drei-Séulen-Modell der Nachhaltigkeit, um einer der
Querschnittsaufgabe als angemessen angesehenen integrierten
Sichtweise von Nachhaltigkeit zum Zuge zu verhelfen. Die Hand-
lungsfelder wurden mit 21 Indikatoren (,,fur das 21. Jahrhundert™)
verknupft, die teilweise durch konkrete, quantifizierbare Hand-
lungsziele untersetzt werden und einem Monitoring zur Erfolgs-
kontrolle unterzogen werden.®* Im Bereich Energie und Klima ist
etwa die Verdopplung der Rohstoff- und Energieproduktivitat eines
der wenigen neuen, konkret angegebenen Ziele bis 2020. Daneben
wird das Ziel bekraftigt, die Treibhausgasemmission um 21 Prozent
bis 2012 zu reduzieren. Daruber hinaus ist Ziel der Bundesregie-
rung, den Anteil der erneuerbaren Energien am Primérenergiever-
brauch bis 2010 gegenuber 2000 zu verdoppeln. Bis Mitte des
Jahrhunderts sollen erneuerbare Energien rund die Halfte des Ener-
gieverbrauchs decken. Im Bereich der Mobilitat wurde angestrebt,
bis 2015 die Bahn doppelt so viel Giiter wie bis dato transportieren
zu lassen. Die privaten und offentlichen Ausgaben fur Forschung

8 Die Palette reicht von Umweltschutz iiber Kulturentwicklung, Sicherheits-
themen, Gesundheit und sozialer Zusammenhalt bis internationale Entwick-
lungszusammenarbeit.
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und Entwicklung sollen kontinuierlich auf drei Prozent des Brutto-
inlandsprodukts steigen und dartber hinaus sollten bis 2010 fur 30
Prozent (gestaffelt nach Altersklassen) der Kinder Ganztagsbetreu-
ungsangebote zur Verfugung gestellt werden und im Bereich ,,Bil-
dung fir Nachhaltige Entwicklung®“ die Anstrengungen forciert
werden (vgl. BMBF 2002). Zu den verfolgten Zielen gehdrt auch
die Reduzierung der Flacheninanspruchnahme. Angestrebt wurde,
die fur Siedlung, Gewerbe und Verkehr belegte Flache von etwa
120 Hektar pro Tag im Durchschnitt der vergangenen zehn Jahre
auf 30 Hektar pro Tag bis zum Jahr 2020 zu senken.?®?

Luks und Nill schatzen die deutsche Nachhaltigkeitsstrategie so
ein: ,,In der Regel wird ... auf bereits bekannte Ziele zuriickgegrif-
fen, etwa hinsichtlich der Treibhausgasemissionen. ... Insbesonde-
re waren absolute Mengenreduktionsziele festzulegen. Erst diese
wirden die Richtungssicherheit der in der Strategie angelegten In-
novationsorientierung gewahrleisten. In der jetzigen Fassung ist die
deutsche Strategie von einem ungetriibten Glauben an technologi-
sche Losungsmaoglichkeiten im Sinne einer 6kologischen Moderni-
sierung beseelt.“ (Luks/Nill 2002:3)%

Ein ressortlibergreifender ,,Staatssekretérsausschuss Nachhaltige
Entwicklung® (,,Green Cabinet”) hatte den Prozess der Strategieer-
stellung koordiniert, an dem auch der Rat fur Nachhaltige Entwick-
lung, der sich aus Wissenschaftlern und Wissenschaftlerinnen, Po-
litikern und Politikerinnen sowie staatlichen und nicht-staatlichen
Akteuren und Akteurinnen zusammensetzt und die Bundesregie-
rung berét, maRgeblich beteiligt war. Daruber hinaus war die For-
mulierung der Strategie durch das Internet-Forum ,,Dialog Nach-

8 Als einen Teil der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie kann die Griindung des

Forderschwerpunkts ,,Sozial-tkologische Forschung* durch die Bundesregie-
rung genannt werden. Fir Forschungsschwerpunkte vgl. Weller (1999:12).
Der Forderschwerpunkt wurde mit jéhrlich sieben Millionen Euro finanziert
und umfasste im Oktober 2006 30 Forschungsprojekte. Charakteristisch an
der Forschung hier ist ihr enger ,,Praxis-Bezug®, d. h. die Betonung der Rele-
vanz = umsetzungsorientierter ,Losungsvorschlage”, vgl. www.sozial-
oekologische-forschung.org, letzter Zugriff 21.10.2006.

Zu einem dhnlichen Schluss kommen auch Brand und Jochum, wenn sie bis
zum Regierungswechsel 1998 von einer diskursiven Orientierung national-
staatlicher Akteure Richtung Marktliberalismus und Technozentrismus in
Fragen der Zukunftsfahigkeit ausgehen, ab 1998 dann von einer Verschie-
bung Richtung Okozentrismus (Brand/Jochum 2000:190).
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haltigkeit”, Gber das die Burgerinnen und Biirger Ideen und Anre-
gungen beisteuern konnten, und einzelnen Konsultationsrunden mit
Gewerkschaften, Kirchenvertreter, Kommunen sowie Umwelt- und
Entwicklungsverbdnden begleitet worden, sowie von einem
Bund/L&nderarbeitskreis, in dem u. a. die Umweltminister der Lé&n-
der vertreten waren.®* Dass die Strategie als Strategie der Bundes-
regierung tituliert wurde und nicht etwa als nationale Nachhaltig-
keitsstrategie ist kein Zufall oder semantische Unachtsamkeit:
Vielmehr wurde es von den beteiligten Akteuren von vorneherein
als quasi aussichtslos angesehen, im foderativen Gefilige Deutsch-
lands eine Einigung zwischen Bund und L&ndern in dieser Frage zu
erzielen. Entsprechend wenige bis keine Abstimmungsprozesse
fanden auf dieser Ebene statt, entsprechend wenige Beziige zur
stadtischen Ebene wurden genannt. Das Dokument wurde in einem
als zurtickhaltend partizipativ zu nennenden Prozess erarbeitet —
gerade rechtzeitig bis zum Rio+10-Gipfel in Johannesburg im Au-
gust desselben Jahres und ganz im Gegensatz zu der sonst so beton-
ten Bedeutung von neuen Governance-Formen. Auf eine vertikale
Integration des Leitbildes Nachhaltigkeit wurde von Beginn an, wie
gesagt, verzichtet.

»In der durch das Green Cabinet gewdhrleisteten horizontalen
Politikintegration, also der Abstimmung zwischen den verschiede-
nen Ministerien, liegt sicher eine Stérke der Strategie. Angela Mer-
kel war 1998 als Umweltministerin mit ihrem umweltpolitischen
Schwerpunktprogramm, das viele der heute formulierten Ziele be-
reits enthielt, an dieser Stelle gescheitert. Die Einbindung von Bun-
deslandern und Kommunen geht hingegen tber einen Bund/Lander
Arbeitskreis zum Thema nachhaltige Entwicklung kaum hinaus.
Eine gewisse Einbindung gesellschaftlicher Zielgruppen erfolgte
uber die Mitglieder des Nachhaltigkeitsrats sowie die Ansatze des
offentlichen Dialogprozesses. Allerdings fehlte eine entsprechende

8 In der Weiterentwicklung von Nachhaltigkeitsplanen, -strategien und -
konzepten ist eine uniiberschaubar grofle Fille von Berichten und Program-
men entstanden, die von einer Vielzahl von Institutionen und Organisationen
formuliert wurden. Diese kdnnen an dieser Stelle nicht alle genannt werden:
Stattdessen soll hier nur die agenda-transfer Agentur fur Nachhaltigkeit
GmbH exemplarisch genannt werden, die Kommunen speziell entwickelte
Entscheidungshilfen fir nachhaltige Entwicklung anbietet und dartber hinaus
als Vernetzungsplattform dient. Vgl. fur eine Ubersicht BMUNR (2000).
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eine entsprechende Medienkampagne, und der Zeitplan fir eine
breite 6ffentliche Diskussion war nach Auffassung der gesellschaft-
lichen Akteure zu knapp bemessen®, resumiert Nill (2002:67).

Entsprechend dieser de facto-Geringschatzung partizipativer
Prozesse wurden die Birgerinnen und Birger in den Dokumenten
selbst nur als Konsumenten thematisiert und auf ihre potenzielle
Rolle als Akteure bei der Umsetzung der Strategie nur noch hinge-
wiesen. Die Maoglichkeit ihrer Einbeziehung in die Entwicklung
weiterer Entwicklungsziele und Gestaltung von Handlungsstrategi-
en wird allein unter Verweis auf in den Kommunen stattfindende
Agenda-Prozesse und die Arbeit der zahlreichen Nichtregierungs-
organisationen thematisiert. Die Rolle der nationalstaatlichen poli-
tisch-administrativen Ebene bei der Umsetzung der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie erschopft sich daher fast ausschlielich in
der Vernetzung ohnehin tatiger Vereine und Verbéande, die als
Standbeine der Strategie bezeichnet werden, und die Propagierung
von Zielzahlen und Indikatoren. So besteht denn auch ein groler
Teil des Dokuments aus einer Aufstellung von Problemen in
Deutschland auf beinahe jedem Gebiet vom Umweltschutz bis zur
Gleichberechtigung, sowie einer Aufstellung bereits geleisteter Ar-
beit von L&ndern, Kommunen und Verbanden und der Dokumenta-
tion der gefuhrten Debatten zwischen den einzelnen Akteuren. Be-
zuglich der Rolle der Stadte wird konstatiert: ,,Ein leistungsfahiger
Staat ist auf kommunale Kréfte, ihre Qualitat und ihr Engagement
in besonderem Mafe angewiesen. Denn: Die Zukunft der Stadt ist
entscheidend fur die Zukunft der Gesellschaft.” (Bundesregierung
2002:17, vgl. auch Bundesregierung 2005)

Am 11. November 2004 wurde der Fortschrittsbericht der Bun-
desregierung zur nationalen Nachhaltigkeitsstrategie vorgestellt.
Mit diesem wurde u. a. der erste Monitoringbericht in Form von
,Challenger Reports“ vorgenommen, bei denen der Challenger, ein
unabhangiger Experte, eine bewusst subjektive, ,,quer geblrstete
Kommentierung und Bilanzierung vornimmt. Eines der Ergebnisse
lautete, dass insbesondere die internationale Dimension der deut-
schen Nachhaltigkeitspolitik zu kurz komme. Das Urteil lautete
zum Beispiel: ,,zu wenig und zu naiv*, so Thilo Bode 2003 fiir den
Rat fur Nachhaltige Entwicklung.

Nach einer Diskussionsreihe mit 1100 Experten und Expertin-
nen, Jugendlichen und Fihrungskréften aus Wirtschaft und Gesell-
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schaft stellt der Rat fir Nachhaltige Entwicklung in der politischen
Kultur Deutschlands u. a. ein Defizit in der Wahrnehmung nachhal-
tiger Problemlagen fest. ,,Der Begriff Nachhaltigkeit wird beliebig
verwendet, sein eigentliches Anliegen — Generationengerechtigkeit
und Zukunftsfahigkeit im Umgang mit nattrlichen Ressourcen —
wird allzu oft als Zukunftsmoralismus abgetan.” (RNE 2004:4)
Dariiber hinaus lasse sich die ,Nachhaltigkeitsszene’ in Deutsch-
land so beschreiben, dass es eine Vielzahl von Netzwerken gebe,
die allerdings untereinander nur wenig voneinander wissten und
daher zu einer Selbstunterschétzung neigten: ,,Die nationale Nach-
haltigkeitsstrategie erreicht es bisher noch nicht in der erforderli-
chen Weise, die Nachhaltigkeit zu bundeln und sichtbar zu ma-
chen.” (RNE 2004:6)

Im Indikatorenbericht des Statistischen Bundesamtes, der sich
auf die 21 in der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie festgelegten
Indikatoren bezieht, kommt das Amt 2006, also am Ende meines
Untersuchungszeitraums, insgesamt zu dem Ergebnis, dass nur bei
neun der 21 in der Nachhaltigkeitsstrategie angestrebten Zielwerte
diese erreicht oder anndhernd erreicht wurden: beim Anteil der er-
neuerbaren Energien am Primadrenergieverbrauch, der Studienan-
fangerquote, den Stickstoffuberschissen in der Landwirtschaft, der
vorzeitigen Sterblichkeit, der Zufriedenheit der Bevolkerung mit
der Gesundheit, den Wohnungseinbruchsdiebstédhlen, dem Anteil
offentlicher Entwicklungsausgaben am Bruttonationaleinkommen
sowie den Einfuhren von Gitern aus den sogenannten Entwick-
lungsléndern. Auch konnte eine Entkopplung des Wirtschaftswach-
stums vom Umweltverbrauch erreicht werden, was maf3geblich auf
den Strukturwandel in Ostdeutschland seit 1990 zurlickzufiihren
ist. Bei allen anderen Indikatoren weist das Statistische Bundesamt
darauf hin, dass die Zielzahlen mit den bisherigen Anstrengungen
bis 2020 nicht zu erreichen sein dirften. Dies betrifft zentrale
Themen wie etwa die Erhéhung des Durchschnittseinkommens von
Frauen ebenso wie die Energie- und Rohstoffproduktivitat, die
Treibhausgasemissionen, den Okologischen Landbau, die Arten-
vielfalt, Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung, den Schienen-
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verkehr, die Zahl auslandischer Schulabgénger ohne Hauptschulab-
schluss und nicht zuletzt die Flachenversiegelung.®

Nicht besser sieht die Bilanz bei den initiierten Agenda 21-
Initiativen aus. Einer Umfrage des Deutschen Instituts fur Urbani-
stik (Difu) aus dem Jahr 1996 zufolge sahen es zwar 83 deutsche
Stadte als ihre Aufgabe an, eine Lokale Agenda 21 zu entwickeln.
Jedoch hatten nur 27 von ihnen hierzu auch schon einen konkreten
Beschluss gefasst (difu 1996). Klimaschutz, Energieeffizienz und
reduzierter Flachenverbrauch wurden als zentrale Themengebiete
genannt, jedoch wurden nur von 13 Stadten auch finanzielle Mittel
hierflr bereitgestellt. Bei der Frage nach den Hemmnissen bei der
Erarbeitung und Umsetzung der Lokalen Agenda 21 stehen daher
fehlende Finanzmittel und fehlendes Personal an erster Stelle. Als
problematisch wurde aufRerdem vor allem die Organisation eines
Konsultationsprozesses mit der Bevolkerung angesehen (vgl.
BMRBS 1996a und 1996b). Diese Griinde spielten auch noch An-
fang des neuen Jahrtausends eine Ubergeordnete Rolle — wenn-
gleich 2004 bereits mehr als 2400 Kommunen offiziell in Agenda
21-Prozesse eingetreten waren. Zwar zéhlt Deutschland zu den
Landern, in denen vergleichsweise spéat Lokale Agenda 21-
Prozesse angestoRen wurden, es gehdrt inzwischen jedoch zu den
weltweiten Spitzenreitern, jedenfalls was die Zahl der gemeldeten
Initiativen angeht (vgl. Lafferty 2001). Beate Weber, ehemalige
Oberburgermeisterin von Heidelberg, fasste 2003 in ihrem Chal-
lenger-Report fur den Rat fur Nachhaltige Entwicklung mit Blick
auf die Agenda-Statistiken allerdings zusammen: ,,Ein Beschluss
zur LA allein sagt noch nichts dariiber aus, ob eine Gemeinde nun
wirklich einen Agenda-Prozess voran treibt und wie weit dieser
Prozess fortgeschritten und erfolgreich ist. AuBerdem verschwin-
den immer wieder LA-Prozesse, andere behaupten sich miihsam.

8 Der Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen hat sich ebenfalls mit der

Entwicklung einer nationalen Nachhaltigkeitsstrategie beschéftigt und in ei-
nem Gutachten im Jahr 2000 als Charakteristika von Umweltpldnen nach
dem Muster der Agenda 21 formuliert, es missten einvernehmliche Formu-
lierungen langfristiger Umweltziele, die Ableitung der Ziele vom Prinzip der
Nachhaltigkeit, die Einbeziehung der wichtigen Politikfelder, die Beteiligung
der Verursacher an der Problemldsung, die Beteiligung der wichtigen unter-
schiedlichen Interessen an der Ziel- und Willensbildung sowie die Berichts-
pflicht Gber die Umsetzung der Ziele, also ein Monitoring, formuliert werden.
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Und es gibt viele neue Initiativen, die LA-Projekte durchfihren,
sich aber nicht so nennen.” (Weber 2003) Mangelnde Verzahnung
mit den politisch-administrativen Systemen, die hdufig so taten, als
ginge sie ein Agenda-Prozess nichts an, und Ermudungserschei-
nungen bei den Aktiven erschwerten die kontinuierliche Arbeit, so
besagt eine andere Beobachtung: ,,Alle reden davon mit glanzen-
den Augen, bei jeder Frage nach Veranderung, bei jeder neuen
Forderung wird man/frau auf die Agenda und den tollen biirgerin-
nennahen Prozess verwiesen. Aber keiner redet davon, wer diesen
enormen Arbeitsaufwand — Mitarbeit in Foren, an Runden Tischen,
in Arbeitsgruppen, in Unterarbeitsgruppen, Recherchen, Schreiben
von Papieren etc. — eigentlich leisten kann oder soll und vor allem
nicht dartiber, was denn nun passiert, wenn die Lokale Agenda 21
entwickelt ist“, kritisiert etwa ROhr (1999:180).

So l&uft der von oben angestoliene Prozess nicht selten ins Leere
oder wird mit Symbolpolitik beantwortet und kommt dem ,,Warten
aufs Christkind“ (Oels 2002) gleich — das kann zwar Spall machen,
bleibt aber ergebnislos. Als eine der zentralen Bedingungen fir die
Zielerreichung von Agenda 21-Initativen wird daher gesehen, dass
das Thema zur Chefsache des jeweiligen Biirgermeisters erklart
werde.

Das ehemalige Institut fir Landesplanung und Regionalfor-
schung (ILR) der Universitat Hannover weist darauf hin, dass die
Umsetzung von Nachhaltigkeitsplanen h&ufig eklatante Mangel
aufweise, weil sich die ambitionierten Konzepte kaum von den bis-
lang in den Bereichen 6kologische oder soziale Stadtentwicklung
realisierten Projekten unterschieden und die gleichzeitige Beach-
tung okologischer, 6konomischer und sozialer Aspekte in der Regel
hinter den Erwartungen zuriickbleibe (vgl. Ruschowski 2002).

In einem Vergleich (von Berlin, Nordrhein-Westfalen, Bayern
und Thuringen) kommen Kern, Koll und Schophaus zu dem
Schluss, dass ,,...die Diffusion der Lokalen Agenda 21 vor allem
von drei Faktoren abhangt: (1) den Handlungskapazitaten der Stad-
te und Gemeinden, (2) der finanziellen und politischen Unterstut-
zung durch nationale und regionale Regierungsorganisationen so-
wie (3) den (trans)nationalen und regionalen Institutionen des
Agenda-Transfers, die den Erfahrungsaustausch zwischen den
Kommunen verbessern und die Diffusion von Lokalen-Agenda-21-
Prozessen beschleunigen. Stddte und Gemeinden, die Uber mehr
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Handlungskapazitaten verfligen, von dem Bundesland, in dem sie
liegen, besser unterstiitzt werden, und einen héheren Grad der Inte-
gration in Transfernetzwerke aufweisen, sind im Bereich der Loka-
len Agenda 21 aktiver und innovativer.“ (Kern/Koll/Schophaus
2004)

4.4.2 Die 0Osterreichische Nachhaltigkeitsstrategie

Die osterreichische Nachhaltigkeitsstrategie, die als flexible, ler-
nende Strategie angelegt ist, wurde ebenso wie in Deutschland
2002 von der Bundesregierung beschlossen und stitzt sich auf VVor-
arbeiten im ,,Griinbuch Osterreich®, das fir den Europaischen Rat
von Goteborg 2001 formuliert worden war. Sie ist in einem
umfangreichen und professionell moderierten Beteiligungsprozess
entstanden, und zwar unter Mitwirkung von 40 Vertretern der Mi-
nisterien, Lander und Gemeinden, Sozialpartnern, Interessenvertre-
tungen und NGO-Plattformen. In einem parallel laufenden feed-
back-Prozess wurden die nicht in den Arbeitskreis eingeladenen
interessierten Institutionen und Personen einbezogen, die dartiber
hinaus auf diversen Veranstaltungen die Gelegenheit hatten, Zwi-
schenergebnisse zu kommentieren. Ergdnzt wurde der Prozess
durch eine strukturierte Befragung von Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftlern und internationalen Expertinnen und Experten.

Der Klimawandel, der Verlust von Biodiversitat, die fortschrei-
tende Versiegelung von Fldachen, die Zunahme von Zivilisations-
krankheiten, die demographische Entwicklung, mangelnde Offen-
heit von politischen Prozessen sowie der materie- und energierei-
che Konsum werden in dem mehr als 180 Seiten umfassenden Do-
kument als nicht-nachhaltige gesellschaftliche Entwicklungen iden-
tifiziert, bei denen gegengesteuert werden soll. Vier Handlungsfel-
dern werden dann entsprechend je finf Ziele zugeordnet, die als
jeweils voneinander abh&ngig gesehen werden und nachfolgend
stichwortartig aufgelistet werden.

1) Handlungsfeld ,,Lebensqualitat”: VVeranderung der Lebens-
stile in Richtung Zukunftsfahigkeit, Einbeziehung der de-
mographischen Entwicklung in die Finanzierungsfragen der
Familien- und Sozialleistung sowie des Gesundheitswesens,
Gleichberechtigung der Geschlechter durch Gender Main-
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streaming herstellen, Bildung und Forschung fordern sowie
Armut bek&mpfen.

2) Handlungsfeld ,Osterreich als dynamischer Wirtschafts-
standort”: Schaffung innovativer Strukturen fur die Wett-
bewerbsfahigkeit, die unternehmerische Verantwortung
stéarken und effiziente Verwaltungsstrukturen schaffen, tber
Preispolitik ressourcenschonendes Verhalten férdern, Oko-
effizienz nach vorn bringen, nachhaltige Produkte und
Dienstleistungen starken.

3) Handlungsfeld ,,Osterreich als Lebenssraum*: Schutz der
Umwelt und des Klimas, Artenvielfalt und Landschafts-
schutz sichern, verantwortungsvolle Raumnutzung, nach-
haltige Mobilitat und Verkehrssysteme optimieren.

4) Handlungsfeld ,,Osterreichs Verantwortung*: Armutsbe-
kadmpfung auch in der Welt, Einsatz fur eine global nach-
haltige Wirtschaft, natiirliche und soziale Lebensraume fiir
alle langfristig schitzen, nachhaltige Entwicklung fir Part-
nerlander finanzierbar machen, Europa zu einer Nachhal-
tigkeitsunion entwickeln (BMLFUW 2002:20).

Die Ziele gleichen im Prinzip denen, die bereits aus der deut-
schen Strategie bekannt sind, auch wenn sie in der dsterreichischen
Strategie wesentlich systematischer abgehandelt werden. Als Basis
aller dieser Malinahmen fungieren ,solide 6ffentliche Finanzen*
(BMLFUW 2002:15), die durch ein Schuldenmoratorium und die
steuerliche Entlastung der Bevolkerung hergestellt werden sollen —
Wirtschaftswachstum hat also auch in dieser Strategie eine Schlis-
selfunktion. Dieser 6konomische Bezug hat Tradition: In einem
Konzept fir nachhaltige Raumentwicklung des Osterreichischen
Instituts fur Nachhaltige Entwicklung aus dem Jahr 1998 wird die
Raumentwicklung als grundlegendes Instrument zur Umsetzung
eines nachhaltigen Lebensstils damit begrindet, dass mit ihr die
strukturellen Voraussetzungen zur zukunftsvertraglichen Befriedi-
gung der Daseinsgrundbedurfnisse geschaffen wirden (Ka-
natschnig/Weber 1998). In volliger Losldsung von einem Drei-
Saulen-Modell der Nachhaltigkeit wird anschlieRend ausschlief3lich
okonomistisch argumentiert: Fur die Befriedigung der Daseins-
grundbedirfnisse sei das Wirtschaftssystem zustdndig, das seine
Aufgabe, den Wohlstand fir die Birger zu mehren, allerdings ver-
fehle. Begrundet wird dies mit Blick auf Studien zur Entkopplung
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des (ressourcenintensiven) Wirtschaftswachstums von der gesell-
schaftlichen Wohlfahrt seit den 1980er Jahren. Daher wird die
Raumordnung ganz in den Dienst des Wirtschaftswachstums ge-
stellt. Als normatives Leitbild hierfiir dient das ,,raumordnungspoli-
tische Leitbild zur Schaffung gleichwertiger Lebensbedingungen®,
freilich unter Einbeziehung ,,gesellschafts- und naturbezogener Le-
bensqualitatsaspekte” (Kanatschnig/Fischbacher/Schmutz 1999:8).
Nachhaltigkeit ist in dieser Logik das Ergebnis von ékonomischen
Wachstumsprozessen auf dem Vehikel der Regionalisierung mate-
rieller und energetischer Prozesse.

Im Sinne von Effizienzkriterien wird auch in der 6sterreichi-
schen Strategie auf die Koharenz der regionalen, nationalen und
européischen Politik Wert gelegt. Hierzu soll eine Verzahnung aus
einem ,,Komitee fiir ein nachhaltiges Osterreich* (bestehend aus
Vertretern des Bundeskanzleramts, Ministerien, Landern und Sozi-
alpartnern), einem Expertenpanel ,,Forum Nachhaltiges Osterreich*
(bestehend aus NGOs und Wissenschaftlerinnen und Wissenschaft-
lern) und den Nachhaltigkeitskoordinatoren der L&nder dienen.
Monatliche Treffen, virtuelle Datenbanken, jahrliche Arbeitspro-
gramme und Fortschrittsberichte sowie externe Evaluationen durch
interdisziplinare Expertengruppen sollen das Qualitdtsmanagement
bei der Umsetzung der Strategie gestalten und die Partizipation der
Zivilgesellschaft uber Dialogkonferenzen und beispielsweise das
~Akteursnetzwerk Nachhaltiges Osterreich* gesichert werden. Ko-
ordiniert wird der gesamte Prozess im Osterreichischen Ministerium
fir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft (,,Le-
bensministerium®).
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Abbildung 6: Die Osterreichische Nachhaltigkeitsstrategie
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Bei den konkret in der Nachhaltigkeitsstrategie genannten Ziel-
zahlen wird wie in Deutschland auf bereits Beschlossenes oder
durch die EU vorgegebene Zielwerte zuruickgegriffen, etwa wenn
es um die 10-prozentige Erhohung der Heimplatze fiir Pflegebe-
durftige geht, die Beschéaftigungsquote flr dltere Arbeitnehmer auf
den EU-Durchschnitt zu erhdéhen oder die Anzahl von Personen,
die beruflich weitergebildet werden, zu erhéhen. Bei der Reduktion
von Flachenversiegelung legt sich die Strategie auf 2 Hektar pro
Tag fest. Dieser enorme Unterschied zum deutschen Ziel erklart
sich aus der topographischen Charakteristik des Landes: Lediglich
37 Prozent der Gesamtflache Osterreichs stehen fiir eine Dauerbe-
siedelung zur Verfugung (BMLFUW 2004b:64). Auch die 60 Bei-
spiele im Anhang der Strategie, die als Anschauung zu ersten Um-
setzungsschritten dienen sollen, greifen auf ein buntes Potpourri
bereits in anderen Kontexten geplanter und umgesetzter Projekte
zuruck. Da geht es um die Umsetzung von Gender Mainstreaming-
Konzepten ebenso wie Forschungen zum Thema ,,Ubergang zur
Pension®, erndhrungsbezogene Krankheiten oder ,ethisch-
Okologische Geldanlagen®. Hier wird wieder die Offenheit des
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Nachhaltigkeitsbegriffs bemerkbar, mit dem im Prinzip alle The-
men umfasst werden kénnen, die irgendwie mit der Verbesserung
auf irgendeinem Feld zusammenhangen.

In einem ein Jahr spater verdffentlichten Arbeitsprogramm sind
dann auch 50 Projekte zu finden, die bereits vor Beschluss der Stra-
tegie bewilligt worden waren. In dem Arbeitsprogramm wird die
Aufzahlung der Projekte auf die Zahl 208 noch erhoht (und im Ti-
tel des dazugehdrigen Dokuments aus Grinden des gefélligeren
Marketings auf 200 reduziert) und weiterhin als ,,erste®, aber ,.ent-
schlossene Schritte* gelabelt, die in beeindruckenden 436 MaR-
nahmen mindeten und 2004 in einem Fortschrittsbericht einzeln
abgearbeitet wurden. Dabei stehen ,,Programme, Strategien und
freiwillige MaRnahmen ... im Vordergrund der Umsetzung.”
(BMLFUW 2003:21) Es wird also eine Rahmensteuerung stark
gemacht.

Zusammengearbeitet wird zudem mit dem Osterreichischen
Klimabeirat ebenso wie mit dem ,,Roundtable Nachhaltiges Oster-
reich®. Dieser halbjahrlich stattfindende Roundtable ist ein Dialog-
forum des , Akteursnetzwerks Nachhaltiges Osterreich“, das ab-
wechselnd in den verschiedenen Bundeslédndern veranstaltet wird.
Er bildet einen zentralen Mechanismus fir den Ideen- und Erfah-
rungsaustausch uber Projekte und Initiativen zu einzelnen Schwer-
punktthemen der nachhaltigen Entwicklung im Umwelt-, Wirt-
schafts- und Sozialbereich. Die Mitglieder des von Bund und Lé&n-
dern gemeinsam getragenen Netzwerks von Praktikern aus der
Verwaltung, der Wirtschaft, der Wissenschaft und dem Non-Profit-
Sektor reprasentieren alle umsetzungsrelevanten Handlungsebenen
auf nationaler, regionaler und lokaler Ebene. Hinzu kommt ein
~Roundtable Okosoziale Marktwirtschaft* und der ,,Osterreichische
Walddialog®“. An einem Mangel der mit ihr befassten staatlichen
Organisationen und Institutionen, so kann zusammenfassend und
mit einem Augenzwinkern gesagt werden, scheitert die Osterreichi-
sche Nachhaltigkeitsstrategie sicher nicht.

Eine gemeinsame ,,Erklarung zur Lokalen Agenda 21 in Oster-
reich® der Umweltreferentenkonferenz im Anschluss an das Ar-
beitsprogramm 2003 umfasste ebenso wie in Deutschland ein
Bund/Lander-Arbeitsprogramm und einen ,,Gemeinsamen Kon-
sens“. Diese sollte die Einigkeit der Lander bezogen auf die Um-
setzung des UN-Dokuments unterstreichen.
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Nach dem ersten Arbeitsprogramm 2003 beschloss der Minister-
rat Ende Juni 2004 ein zweites Arbeitsprogramm mit 80 neuen
Mafnahmen, die vor allem freiwillige Malinahmen und Programme
umfassen (BMLFUW 2004a) und in die Fortschreibungsberichte
aufgenommen wurden. Diesem Arbeitsprogramm waren ein Work-
shop ,,Governance fiir Nachhaltige Entwicklung“ des Lebensmini-
steriums zusammen mit dem Bundeskanzleramt vorausgegangen
sowie die Tagung ,,Good Governance — Neue Qualitaten im Ver-
haltnis von Staat und Biirgergesellschaft“ im Parlament anl&sslich
des Osterreich-Konvents. Auffillig im Vergleich zur deutschen
Debatte ist hier die weitaus deutlichere Betonung des Governance-
Aspekts: Unter der Uberschrift Nachhaltiger Entwicklung wird
ganz selbstverstandlich die Frage nach dem Verhéltnis von Staat
und Biirger sowie nach neuen Formen der Koordination und Orga-
nisation dieses Verhéltnisses gestellt, und zwar unter Bezug auf das
Européische Weibuch des Regierens, das Eckpunkte des guten
Regierens darstellt.

In einem Indikatorenbericht wurde ebenfalls 2004 Gber 47 Indi-
katoren berichtet, bei denen, wie oben bereits angedeutet, h&ufig
keine eigenen Zielwerte formuliert wurden, sondern stattdessen
gemittelte EU-Werte als Vergleichsmalstab fungierten. Hier kann
nicht im Einzelnen auf jeden Indikator und die diversen damit ver-
bundenen Messgroflen eingegangen werden. Resumiert werden
kann, dass Osterreich im europaischen Vergleich meistens besser
abschneidet, etwa was die Einkommensungleichheit, Armutsge-
fahrdung und Langzeitarbeitslosenquote oder den Anteil erneuerba-
rer Energien angeht, wobei die Importabhéngigkeit in der Osterrei-
chischen Energieversorgung vergleichsweise hoch ist.

Eine grol’e Abweichung ergibt sich beim Anteil der versiegelten
Bau- und Verkehrsflachen: Statt der anvisierten 2 Hektar am Tag
bundesweit wurden 20,8 Hektar Versiegelung am Tag gemessen, in
Wien und in den alpin gepréagten Bundeslandern Vorarlberg, Karn-
ten und Tirol. Aus dem Indikatoren-Bericht geht auch hervor, dass
die Treibhaus-gasemissionen vor allem wegen der starken Steige-
rungen im Verkehrssektor weit (ber den Kyoto-Zielen liegen
(BMLFUW 2004b).

In einem Prozess-Review der Osterreichischen Nachhaltigkeits-
strategie, der sich explizit der Evaluation der bis dato umgesetzten
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Strategie enthélt, diagnostizieren Martinuzzi und Steurer von der
Wirtschaftsuniversitat Wien insbesondere zwei Schwachstellen:

- Die Einbindung wissenschaftlicher Fachexpertise und des
kritischen Potenzials von Nichtregierungsorganisationen
konnte nicht gentligend erfolgen. Als Grund hierfir wurde
der Zeitdruck bei der Erstellung der Strategie angefuhrt.
Das Forum Nachhaltiges Osterreich stehe zwar in Kontakt
mit der Verwaltung, zur politischen Ebene allerdings seien
keinerlei Kontakte institutionalisiert.

- Die politische Abstimmung der Strategie erwies sich als
deutlich schwieriger als erwartet und fand tberwiegend in-
formell, d. h. jenseits der vereinbarten Spielregeln statt, ins-
besondere zwischen der Prozesssteuergruppe im Lebensmi-
nisterium und den anderen Ministerburos. Vor allem das
mangelnde Engagement des Ministeriums fur Finanzen, des
Ministeriums fir Soziales und Gesundheit sowie des Bun-
deskanzleramts wurde von den von Martinuzzi und Steurer
befragten beteiligten Akteurinnen und Akteuren als Hemm-
nis genannt.

Der erste Punkt tberrascht angesichts der aufwéndig in Szene
gesetzten Organisation der Strategieumsetzung, die aber anschei-
nend ineffiziente Ergebnisse zeitigte. Martinuzzi und Steurer fassen
ihre Bilanz unter der Uberschrift ,,... vom Schreiben zum Umset-
zen* zusammen und erldutern: ,,Aufgrund der Menge und Vielfalt
der erarbeiteten MaRnahmen konnten in Komitee-Sitzungen inhalt-
liche Fragen oder einzelne MalRnahmen kaum diskutiert werden.
Die Ubersetzung der Strategie in konkrete Einzelprojekte wurde
daher den einzelnen beteiligten Institutionen tberlassen, ohne dass
sie dabei durch das Komitee oder die Prozesssteuergruppe beson-
ders unterstiitzt worden waren. Da die Zusammenarbeit bei der
Umsetzung einzelner Malinahmen bilateralen Gespréchen tberlas-
sen wurde, sind nur wenige der im ersten Arbeitsprogramm doku-
mentierten MaRnahmen gemeinsam neu entwickelt worden.” (Mar-
tinuzzi/Steurer 2005:9)

Kritik wurde auch von der Landeshauptleutekonferenz (dem
Osterreichischen Pendant zur Ministerprasidentenkonferenz) geibt:
Insbesondere die Formulierung der Strategie als reine Bundesstra-
tegie wurde beméngelt und daher die ,,Nachhaltigkeitskoordinato-
rinnenkonferenz* der Lander 2006 beauftragt, einen Vorschlag fur
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die Weiterentwicklung der Strategie fir eine ,,gesamtosterreichi-
sche* Nachhaltigkeitsstrategie zu entwickeln, quasi eine Strategie
fiir die L&nder.

Was fur den auBenstehenden Beobachter als tendenziell un-
durchschaubar wirkt stellen die Verfasser des zweiten Fortschritts-
berichts der 0Osterreichischen Nachhaltigkeitsstrategie im Jahre
2006 als besondere Qualitat heraus, ndmlich den umfassenden, sek-
tortbergreifenden und multidimensionalen Zugriff auf die ver-
schiedenen nachhaltigkeitsrelevanten Themen. Die durch Carius,
Jacob, Janicke und Hackl vorgenommene externe Evaluation kenn-
zeichnet die bei der Strategie zum Einsatz gekommenen Instrumen-
te als Uberwiegend freiwillige Malinahmen. Diese Freiwilligkeit
korrespondiert mit einer hohen Motivation der staatlichen Akteure,
produziert jedoch einen Mangel an Verbindlichkeit. ,, Trotz der An-
strengungen des Komitees und des Forums fir eine Prioritatenset-
zung ... ist die klare Schwerpunktbildung unter den Malinahmen
ausbaufahig. Dariiber hinaus sollten Mechanismen in die Arbeits-
programme integriert werden, welche die Qualitatssicherung der
MaRnahmen gewéhrleisten. Die Anreize, sich aktiv an der Erarbei-
tung der Programme zu beteiligen, waren allerdings nicht ausrei-
chend, um alle relevanten Ressorts mit einzubeziehen. Zudem soll-
ten die verschiedenen Dimensionen Nachhaltiger Entwicklung sy-
stematischer miteinander verkniipft werden, insbesondere hinsicht-
lich der Innovationspotenziale.” (BMLFUW 2006:50)

Im folgenden Abschnitt werden die oben generierten Erkennt-
nisse zugespitzt und im Lichte der wissenschaftlichen Literatur zur
nachhaltigen Stadtentwicklung diskutiert.

4.5 Vielfalt der Nachhaltigkeitsziele bei prekarer
Verbindlichkeit: Bedingungen und Probleme

Zu Beginn dieses Kapitels ist das Leitbild Nachhaltigkeit als kom-
plexes Gedankengebdude charakterisiert worden. Seine Botschaft,
das in ihm enthaltene Zukunftswissen, ist klar: Eine Fortsetzung
der bisherigen Wirtschafts- und Lebensweisen fiihrt zum Verlust
der Lebensgrundlagen heute lebender und zukiinftiger Generatio-
nen, Uberall auf der Welt. Daher, so die Notwendigkeitskonstrukti-
on, mussen die gesellschaftlichen Entwicklungen umgelenkt wer-
den, und zwar unter der Beriicksichtigung der Bereiche Okonomie,

155



Okologie und Soziales, und unter Einbindung der Bevolkerung. Bei
dem Versuch der praktischen Umsetzung des Leitbildes werden
allerdings vielfaltige Konfliktfelder sichtbar. Als tendenziell fluides
gesellschaftliches Leitbild, das extrem kontextabh&ngig in seiner
Interpretation und Wirkungsweise ist, dartiber hinaus das jeweilige
politische System ressortlbergreifend adressiert, und zwar in einem
langfristig angelegten Zeithorizont, gehort das Leitbild wohl zu den
am schwierigsten umsetzbaren Leitbildern tiberhaupt.

Um so erstaunlicher ist die Entschlossenheit, mit der die UN mit
der Agenda 21 seine Umsetzungschancen betonen. Dabei ist die
Rolle der Stadte hier von Anfang an immer stark gemacht worden,
ebenso die Notwendigkeit, Uber quantitative Zielvorgaben Erfolge
und Misserfolge messbar zu machen. Grundlegend bei diesem Do-
kument, das hinsichtlich des Partizipationsansatzes als top down-
initiierte bottom up-Strategie gekennzeichnet werden kann, ist die
grundlegende Behauptung, dass die bis dato global vorherrschende
Wirtschaftsweise mit einer globalen nachhaltigen Entwicklung ver-
einbar sei: Hier wurde erstmals der von den internationalen Um-
weltbewegungen vertretene dkologische Blick auf die Welt mit den
6konomischen Prosperitatszielen der Nationen rhetorisch verséhnt
und so der Weg fir vielféltige Zusammenarbeiten von NGOs und
global operierenden Unternehmen geebnet.

Die in der Agenda 21 genannten Themen fanden in der européi-
schen Nachhaltigkeitsstrategie und den nationalen Nachhaltigkeits-
strategien in Osterreich und Deutschland ihren Niederschlag. Die
Verbesserung der sozialen und wirtschaftlichen Bedingungen, eine
nachhaltige Flachennutzung, die Steigerung von Energie- und Res-
sourceneffizienz sowie die Erhdhung der Partizipationschancen der
Birgerinnen und Birger sind die herausragenden Themen dabei.
Sie werden zwar auf europiisches Regieren bezogen, die Ubertra-
gung auf die nationalen Politiken wird dann aber (berwiegend
marktformig und rahmensteuernd gestaltet. Es tauchen einzelne
Themenfelder der europdischen Strategie in der ein Jahr spéter be-
schlossenen deutschen und 6sterreichischen Strategie auf, ebenso
werden einzelne Zielzahlen heruntergebrochen und Gbernommen.
Allerdings verbleibt die Einbindung der Bevolkerung fast vollstan-
dig in der Verantwortung der foderal organisierten politischen Ein-
heiten.
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Auch die auf européischer Ebene erfolgten Vernetzungen von
Stadten basieren auf freiwilligen Vereinbarungen, bei denen bilan-
zierend gesagt werden muss, dass nicht sicher ist, ob die vielen
Meldungen von Agenda 21-Initiativen eine substanzielle Bedeu-
tung haben.

Die in den zentralen Dokumenten festgeschriebene neue Allianz
von Wirtschaft und Okologie wird sowohl in Deutschland als auch
Osterreich aufgenommen. Noch deutlicher als in Deutschland wird
in Osterreich dabei aber die vorrangige Bedeutung der Wirtschaft
als Basis flr nachhaltiges Handeln unterstrichen. Die Logik lautet
zugespitzt: Fir eine nachhaltige Entwicklung missen in erster Li-
nie Schulden abgebaut und das Wirtschaftswachstum beférdert
werden.

Gemeinsam ist beiden Strategien, dass sie implizit zweigeteilt
sind: Der erste Teil der Strategie besteht darin, dass die Idee Nach-
haltigkeit thematisch auf verschiedenen Handlungsfeldern aufge-
griffen und durchdekliniert wird, vorzugsweise an bereits etablier-
ten Projekten entlang. Mit diesem Vorgehen wird vor allem die
Querschnittsorientierung des Leitbildes angesprochen. Diese Quer-
schnittsorientierung geht allerdings im Falle Osterreichs vom Le-
bensministerium aus, im Falle Deutschlands von der Bundesregie-
rung selbst.

Der zweite Teil der Strategie besteht darin, die konkrete Aus-
buchstabierung in Lokale Agenda 21-Initiativen zu verweisen. Hier
kann nun folgende Beobachtung gemacht werden: Zwar wird in
Deutschland auf den hohen Stellenwert zivilgesellschaftlicher Be-
teiligung und der Stadte als politische Akteure auch beim Formu-
lierungsprozess der Nachhaltigkeitsstrategie verwiesen — einer effi-
zienten Stdrkung lokaler Agenda 21-Initiativen enth&lt man sich
allerdings mit Blick auf den Foderalismus und in der Uberzeugung,
eine etatistische Strategie wére nicht effektiv genug. Der deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie fehlt dadurch die Unterfltterung und Ver-
bindung zu landerbezogenen oder stadtischen Strategien. Anders
formuliert: Die Strategie erschopft sich hier in Appellen.

In Osterreich steht der Governance-Aspekt stirker im Vorder-
grund als in Deutschland und entsprechend aufwandig ist der For-
mulierungs-, Rickbindungs- und Diskussionsprozess gestaltet
worden. Eine das gesamte Land erfassende Agenda-Initiative wird
aber auch hier nicht vorangetrieben, sondern nur angeregt, aller-
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dings sieht sich der Staat hier in einer Pflicht, auf eine Neuformu-
lierung des Verhaltnisses von Staat und Burger hinzuarbeiten.

In beiden Strategien wird der Stellenwert von Indikatorenberich-
ten zur Beobachtung von zentralen Trends auf dkonomischem,
Okologischem und sozialem Gebiet hervorgehoben. Der Produktion
deskriptiven Wissens wird also eine hohe Bedeutung beigemessen.
Mit den ersten Indikatoren-Berichten ist eine erstaunliche Bereit-
schaft zu Tage getreten, sich anhand von Messwerten im Rahmen
eines benchmarking in einen internationalen Vergleichsrahmen set-
zen zu lassen. Diese Indikatorisierung von Politik stimmt tberein
mit den auf der kommunalen Ebene zu beobachtenden Trends (Ka-
pitel 3).

4.5.1 Fehlender Konsens in der Indikatorenbildung

Die politische Interpretation, die Formulierung von Qualitats- und
Handlungszielen und deren Ubersetzung in strategische MafRnah-
men ist noch in der Anfangsphase: es kann noch nicht von erprob-
ten oder gar etablierten Schliisselvariablen bei der Entwicklung von
Indikatorensets flr Staaten und noch viel weniger fur Stadte ge-
sprochen werden (Rink/Hartmuth/Huber 2005; Pfister/Renn 1998;
Liepach/Sixt/Irrek 2003). Das, was oben im Zusammenhang mit
den nationalen Strategien kommuniziert wird, basiert ganz (ber-
wiegend auf herkdmmlichen Statistiken. Die wissenschaftliche In-
dikatorenforschung verfolgt entsprechend das Ziel, auf der Makro-
ebene eine umfassende und ausgewogene Messung und Bewertung
des Zustands bzw. der Veranderungen der Lebensqualitat, des Nut-
zungspotenzials und Belastungsgrades der Natur sowie der kon-
junkturellen Bedingungen von Wirtschaftsweisen zu erfassen (Bau-
riedl/Winkler 2004; Gehrlein 2002). Nachhaltigkeitsbewertungssy-
steme, die einen Index flr einen Gesamtindikator bilden, sind bei-
spielsweise die Materialflussanalyse (Luks/Hammer 2003; Ham-
mer/Giljum/Bargigli u. a. 2003; Hartard 2000; Schmidt-Bleek
1994), mit der der Lebens-, Produktions- und Verbrauchsweg von
Rohstoffen nachgezeichnet wird. Mit dem berihmten ,,6kologi-
schen FuBabdruck® (Rees/Wackernagel 1992, 1996) wird demge-
genuber abgeschéatzt, wie viel Land- und Wasseroberflache not-
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wendig sind, um die Konsumaktivitaten einer Stadt oder eines Lan-
des dauerhaft aufrechtzuerhalten.®

Wéhrend die Messung integrativer nachhaltiger Entwicklungen
(Kopfmul-ler/Brandl/Jérissen u. a. 2001) noch aussteht, ist die Be-
richterstattung zu Einzeldimensionen ein inzwischen gangiges Mit-
tel zur Zielevaluation, etwa in Form okonomischer Gesamtrech-
nungen, dem Human Development Index (UNDP 2002) oder dem
Umweltbarometer (BMU 1998).

Dass ein Durchbruch standardisierbarer Indikatorensysteme auf
sich warten lasst, lasst sich mit vielen Faktoren begriinden. Zu den
Funktionsbedingungen der Nachhaltigkeits-Indikatoren gehort ne-
ben ihrer Anschlussfahigkeit an die rechtlichen Rahmenbedingun-
gen wie der Raum- und Bauleitplanung auch ihre Verkntpfung mit
dem ,,0konomischen Rahmen®, wie das Umweltbundesamt es
nennt. Auf das Beispiel Flacheninanspruchnahme bezogen erldutert
das Amt die komplizierte Gemengelage: ,,Zur Dampfung der Fl&-
cheninanspruchnahme insgesamt ... sind im Hinblick auf die Ursa-
chen und Akteure (,Driving Forces’) gezielt die bundesweiten
Rahmenbedingungen der maRgeblichen Entscheidungsprozesse zu
veréndern. Neben den Strategien und Instrumenten der radumlichen

8 Hierzu wird der menschliche Konsum auf Flachenbelegungen umgerechnet.
So kann z. B. errechnet werden, wie viel Waldflache benétigt wird, um den
jahrlichen Papierverbrauch eines Menschen in Form von Holz fiir die Papier-
herstellung zu sichern. In der Rechnung wird beriicksichtigt, dass Walder
auch dafir benutzt werden, die durch die Verbrennung fossiler Energietréger
anfallenden Emissionen wieder in Biomasse zu binden. Ein ,Uberziehen’ des
Kontos natirlicher Ressourcen wird als ,overshoot’ bezeichnet: ,,Overshoot
bedeutet nichts anderes, als dass die Menschheit die natiirlichen Lebens-
grundlagen Ubernutzt, also der Natur jedes Jahr mehr Rohstoffe entnimmt, als
diese in einem Jahr bereitstellen kann bzw. mehr Abfalle und Emissionen an
sie zurlickgibt, als diese in einem Jahr unschadlich machen kann. Die Folgen
dieser nicht-nachhaltigen Nutzung sind bekannt: Klimawandel, Riickgang der
Tropenwadlder, Abfallberge, Ausbreitung der Wiisten, usw.“ (SERI 2006) So
wurde am 9. Oktober des Jahres 2006 der ,,World Overshoot Day* begangen,
um zu verdeutlichen, dass die Menschheit vom 1. Januar bis 9. Oktober be-
reits so viel Umwelt und natiirliche Ressourcen verbraucht hat, wie die Oko-
systeme des Planeten im Laufe des gesamten Jahres 2006 bereit stellen kon-
nen. (Zum Vergleich: Der entsprechende Tag lag 1987 noch am 19. Dezem-
ber.) Das Konzept des dkologischen FuRabdrucks wird inzwischen von Or-
ganisationen wie dem World Wide Fund for Nature (WWF) und Greenpeace
benutzt und verbreitet.
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Planung sind auch andere staatliche Eingriffe, die das Handeln von
offentlichen und privaten Entscheidungstragern beeinflussen, zu
uberprufen. Hierbei ist den 6konomischen Rahmenbedingungen
und Steuerungsinstrumenten, den 6ffentlichen Einnahmen und der
Verwendung staatlicher Ausgaben besonderes Augenmerk zu wid-
men. ... Dartiber hinaus sind Gesetze nur dann wirksam, wenn sie
von den zustandigen Behorden auch umgesetzt werden, d. h. die
sich daraus ergebenen Verpflichtungen mussen erfullt und die neu
er0ffneten  Handlungsspielrdume genutzt werden.“ (UBA
2003:106)

4.5.2 Dominanz rahmensteuernder Ansétze, freiwilliger
Vereinbarungen und best practices

Insgesamt dominieren in der deutschen und Osterreichischen Nach-
haltigkeitsstrategie rahmensteuernde Ansétze sowie eine Orientie-
rung auf einzelne Projekte als best practice, in Osterreich ausge-
pragter als in Deutschland. Die Identifizierung erfolgreicher Pro-
jekte als best practices ist eine aktuell praktizierte Strategie auch in
vielen kommunalen Nachhaltigkeitspolitiken. Best practices und
Leuchtturmprojekte dienen erstens der Information und Kommuni-
kation Uber die Ziele einer nachhaltigen Entwicklung; zweitens bie-
ten sie durch das Benennen von Bestmarken eine Orientierung an,
wann Nachhaltigkeitsziele erreicht sind; drittens sollen sie den
Transfer von erfolgreichen Projekten und Prozessen ermdoglichen.
Bisher gibt es kaum empirisch gesicherte Kenntnis dariber, in-
wieweit best practices als Steuerungsinstrument fiir eine nachhalti-
ge Entwicklung erfolgreich sind. Gerade fur GroRprojekte als best
practices ist festzustellen, dass diese flr sehr unterschiedliche Ent-
wicklungsziele als erfolgreich betrachtet werden (bezogen auf
standortpolitische, dkologische oder soziale Ziele). Best practices
stehen i. d. R. fir die erfolgreiche Suche nach win-win-Optionen
der Stadtentwicklung und stehen daher nicht unbedingt im Wider-
spruch zu 6konomischen Zielen. Dariiber hinaus aber scheint es
keine vorgestanzten Wege zur nachhaltigen Entwicklung zu geben:
»,Der Wert der ebenso berihmten wie beliebten ,best practice’-
Beispiele héngt eben in hohem Male davon ab, welche historisch-
sozialen Bedingungen und welche Akteurskonstellationen gegeben
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sind, und welche Ziele unter den jeweiligen Ausgangsbedingungen
im politischen Prozess ausgehandelt werden.* (Flitner 2007)

Des Weiteren wird die Umsetzung von Einzelprojekten meist
nicht mit einem integrativen Nachhaltigkeitsleitbild verbunden, das
alle drei Dimensionen in seinen Interdependenzen zugleich zu be-
ricksichtigen versucht. AuBerdem ist die in dem Ansatz innewoh-
nende starke Projektorientierung kritisch zu betrachten. Die Um-
setzung von Nachhaltigkeitszielen mittels Einzelprojekten ist mit
der Idee verbunden, dass eine sektorale nachhaltige Entwicklung
zielfihrend sei. Einzelprojekte ersetzen oft die Suche nach einer
weitreichenden Strategie und verstellen den Blick auf alternative
Visionen und Struturveranderungen, die einer nachhaltigen Ent-
wicklung entsprechen kdnnen (Bauriedl/Schindler/Winkler 2008b).

4.5.3 Betonung der Relevanz der Flachen

Das Thema Flachenverbrauch spielt in beiden Strategien eine Rolle
und erhalt durch klare Zielvorgaben eine gewisse Brisanz. Mit die-
ser setzt sich folgerichtig auch ein groRer Teil der stadtplanerischen
Debatte auseinander. Als Aufgabe einer nachhaltigen Politik wird
dann gesehen, mit einer rdumlich ausgewogenen Flachennutzung
langfristige 6kologische Folgen der Siedlungsentwicklung zu redu-
zieren, bei gleichzeitiger Realisierung sozialer und wirtschaftlicher
Nutzungsinteressen (Bauriedl 2007:29 f). Die stadtischen Flachen
werden vor allem als nicht-regenerierbare Ressourcen betrachtet,
mit denen sparsam umgegangen werden soll. Schon das deutsche
Raumordnungsgesetz (81, Abs. 2; 82, Abs. 1 ROG) proklamierte
eine ,,nachhaltige Raumentwicklung®, bei der die Zuordnung und
Mischung der unterschiedlichen Raumnutzung u. a. so zu gestalten
ist, dass die Verkehrsbelastung verringert wird.

Das deutsche Baugesetzbuch (8 1, Abs.6 BauGB) mahnt an:
»,Mit Grund und Boden soll sparsam und schonend umgegangen
werden, dabei sind Bodenversiegelungen auf das notwendige Mal3
zu begrenzen.” (vgl. Kapitel 3) Dennoch hat sich in Deutschland
der Anteil der Siedlungs- und Verkehrsflache seit Griindung der
Bundesrepublik von 7 auf 13 Prozent nahezu verdoppelt. In den
meisten europdischen Stadten, so auch in Hamburg und Wien (vgl.
die Kapitel 5 und 6) hat sich kontinuierlich der Anteil an Flachen
verringert, der regenerative Funktionen tbernimmt. Dies wird als
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,Flachenverbrauch’ und ,Landschaftszersiedelung’ bezeichnet,
worunter die Umwandlung 6kologisch wertvoller in weniger wert-
volle Nutzungen beziglich des Arten- und Biotopenschutzes zu
verstehen ist.

Auch die Bundesregierung kam 2002 in der Nachhaltigkeitsstra-
tegie zu dem Schluss: ,,Bisher werden die externen Kosten einer zu
hohen Flacheninanspruchnahme den Verursachern nicht hinrei-
chend angelastet, sondern mussen grofitenteils von der Allgemein-
heit getragen werden. Es fehlt an 6konomischen Anreizen, die zu
einem anderen Verhalten fiihren wiirden. Viele Kommunen haben
aus Grinden des Wetthewerbs um Gewerbeansiedlungen und im
Hinblick auf erwartete Steuereinnahmen kein Interesse daran, die
Siedlungsentwicklung mit Auflagen bei der Flachenzuweisung zu
steuern.” (Bundesregierung 2002:294)

Die Flachenthematik wird nicht nur in den politischen Doku-
menten, die oben dargestellt wurden, sondern auch der entspre-
chenden Forschung vor allem der 6kologischen Dimension des
Nachhaltigkeitsleitbildes zugeordnet, was fir Winkler eine verkr-
zende Qualifizierung des Problems darstellt, mit dem eine zu ge-
ringe Politisierung des Problems und das Fehlen (bergreifender
strategischer Handlungsansatze verbunden sei: ,,Da das Leitziel
Flachensparsame Siedlungsentwicklung konzeptionell auf die 6ko-
logische Dimension nachhaltiger Entwicklung bezogen ist, bleibt
die Bewertung von Folgewirkungen der Flacheninanspruchnahme
vielfach auf Natur- und Umweltschutzaspekte begrenzt. Im Fokus
stehen dabei vor allem die Bodenversiegelung und die Zerschnei-
dung naturnaher Landschaftsrdume. In dieser Perspektive bleibt
aber die gesellschaftspolitische Tragweite der Flacheninanspruch-
nahme aufgrund der Ausblendung wesentlicher 6konomischer und
sozialer Folgewirkungen unterbelichtet. Diese gezielt zu kommuni-
zieren, stellt einen Ansatzpunkt dar, um den Handlungsdruck auf
die politischen Entscheidungstrager zu erhohen.* (Winkler
2007:122)

Daher werden neben den ©kologischen Problemen allmé&hlich
auch die sozialen und 6konomischen Folgen des Flachenverbrauchs
problematisiert. Die Abnahme von Bevolkerungszahlen trotz anhal-
tender Flacheninanspruchnahme fiihrt in den Stadten beispielswei-
se zu einer Unterauslastung der Infrastruktur bzw. der Ver- und
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Entsorgungssysteme, was erhebliche zusatzliche Kosten fir die 6f-
fentlichen Haushalte produziert.

Ein Beispiel hierflr ist etwa, wenn Abwassersysteme mangels
Auslastung mit Frischwasser in Betrieb gehalten werden missen,
wie in manchen Stadten Ostdeutschlands. Mit der Erhéhung der
Versiegelung und verstarkten Ausweisung von Wohnflachen im
Umland der Stadte geht zudem h&ufig eine Umwandlung hochwer-
tiger landwirtschaftlicher Flachen einher. Dies hat zur Folge, das
Kleinrdumige Versorgungssysteme zur Vermarktung regionaler
Produkte zusammenbrechen, mit anderen Worten: energie- und
emissionsintensive Transportwege befordert werden. Darlber hin-
aus steigen mit einem standigen Wachstum der Siedlungsflachen
die Fixkosten fur die Instandhaltung dieser Infrastruktur, die immer
schlechter ausgelastet ist (vgl. Umweltbundesamt 2003).

Die Abwanderung von Bevolkerung ins Umland der Stédte pro-
duziert aullerdem sozialrdumliche Polarisierungen und beférdert
soziale Entmischungen und die Entstehung von Problemquartieren.
So weist Winkler darauf hin, dass in den bislang als ,Speckgurtel’
bezeichneten Umfeldern von Stadten Armutsphdnomene und An-
zeichen sozialer Degression sichtbar wirden, die in der Literatur
und Forschung bislang unterbelichtet seien (Winkler 2007:123).
Insgesamt erscheint die soziale Sphare der Gesellschaften relativ
unverbunden mit den anderen Bereichen konzipiert zu sein, was
sich ebenfalls in einem starken 6kologischen bias der Nachhaltig-
keitsliteratur und einer vergleichweise unterentwickelten Diskussi-
on uber die soziale Dimension von Nachhaltigkeit nachvollziehen
lasst (vgl. aber als eine Ausnahme z. B. Empacher/Wehling 1999).
So werden die Schaffung von neuen Arbeitsplatzen durch innovati-
ve Unternehmen, die Steigerung der Gesundheit der Bevoélkerung
und ihr stetiges Alterwerden usw. zwar als wichtige Gradmesser
der Gesellschaften angesehen, dies jedoch auf einem eher ober-
flachlichen Niveau, d. h. ohne dass tiefer gehende Argumentatio-
nen damit verbunden waren.

Insgesamt bieten die beiden Strategien, wie deutlich geworden
sein soll, eine Fille von Ansatzpunkten der stadtischen Ebene.
Gleichwohl haben diese einen zum Teil sehr unterschiedlichen
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Charakter von der Zielzahl bis zum allgemeinen Appell, sich auf
freiwilliger Basis beim Ressourcenverbrauch zu bescheiden.®’
Hierin unterscheidet sich auch die Charta von Aalborg nicht, die
einen fir die europdischen Stadte wichtigen Meilenstein auf dem
Weg zu nachhaltigen Stadtentwicklungsstrategien darstellt, weil sie
eine Systematik fir ihre Formulierung im Rahmen von Agenda 21-
Prozessen anbietet. Dieser Bezugsrahmen steht allerdings in keiner
systematischen Verbindung zu den nationalen Strategien.

8 Im Gegensatz zur weitgehenden Abstinenz feministischer Perspektiven in

den beiden nationalen Strategien (wenn man vom Kritisierten unterschiedli-
chen Einkommensniveau von Ménnern und Frauen als sozialem Indikator ab-
sieht) existiert, so soll hier wenigstens vermerkt werden, durchaus eine Fille
von gleichstellungspolitischer und feministischer inter- und transdisziplinérer
Forschung zum Thema nachhaltiger Stadtentwicklung. Diese arbeitet etwa an
einer an der Lebenswirklichkeit von Frauen orientierten Verkehrspolitik (Bu-
chen u. a. 1994; Bauhardt 1995) oder an einem Umdenken in der herrschen-
den Wirtschaftsweise (Biesecker/Hofmeister 2001; Weller 2004; Thorn
2002).
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5. Nachhaltige Stadtentwicklung in Hamburg?

In diesem Abschnitt wird untersucht, ob und inwiefern von einem
Wandel des Steuerungsmusters der Stadt Hamburg durch die
Agenda 21 bzw. die Idee Nachhaltigkeit fir den Untersuchungs-
zeitraum ab 1992 bis 2006 auszugehen ist. Symbolisch gesprochen
wird danach gefragt, ob der oben gezeigte und von den Spitzenpoli-
tikern der Bundesldnder Hamburg, Schleswig-Holstein und Nieder-
sachsen im Jahr 2000 bei einem Festakt in der HafenCity Hamburg
gepflanzte ,,Baum der Nachhaltigkeit” Frichte getragen hat. Fir
den oben gezeigten Baum ist zu sagen: In der Behorde fir Stadt-
entwicklung und Umwelt kann sich niemand daran erinnern, ob
und wo er noch steht oder was mit ihm geschehen sein mag.

Wie in Kapitel 2 bereits ausfuhrlich erlautert, kann ein Wandel
viele Ursachen haben. Es gibt keinen einfachen Ursache-Wirkungs-
Zusammenhang, der sich gleichsam muhelos rekonstruieren liefRe,
zumal mein Gegenstand, wie nachfolgend deutlich werden wird,
stdndig in Bewegung ist. Dennoch konnen einige Veranderungen
nachgezeichnet werden, die sich auf die Agenda 21 bzw. das Leit-
bild Nachhaltigkeit ruckbinden lassen, weil in den von mir analy-
sierten Dokumenten und Interviews explizit darauf verwiesen wird.

Zunachst wird fir Hamburg dargestellt, was ich in Kapitel 3 als
Entwicklungstrends flr die européischen Stadte beschrieben und
als wichtige Kontextfaktoren fir die Analyse des Politikfeldes
Stadtentwicklung gekennzeichnet habe. Dies sind neben den recht-
lichen und planerischen Grundlagen die 6konomische Situation der
Stadt sowie die damit verschrankte Bevolkerungsentwicklung. Die
Begrindung hierfiir ist bereits geliefert worden: die Entwicklung
der Bevolkerungszahlen steht in den meisten europdischen Stadten
seit einigen Jahren im Mittelpunkt des Interesses. Von ihrer Ent-
wicklung wird die 6konomische Prosperitat der Stadte abhangig
gemacht. Mit ihr ist aullerdem die Entwicklung der Inanspruch-
nahme und Uberplanung der vorhandenen stadtischen Flache ver-
kniipft. Dies wird spéter bei der Analyse der zentralen Entwick-
lungskonzepte noch dargestellt werden.

8 Es handelt sich bei dem Baum um eine Winterlinde, die am 7. November
2000 im Grasbrookhafen gepflanzt wurde. Sie war der Preis flir den ersten
Platz der Metropolregion Hamburg beim Wetthewerb ,,Regionen der Zu-
kunft“ der UN Konferenz Urban 21 im Jahr 2000 in Berlin (BBR 2000).
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Die Analyse des Steuerungsmusters Hamburgs folgt der in Ka-
pitel 2 erlduterten Systematik. Dabei wird untersucht, in welcher
Form die Agenda 21 bzw. das gesellschaftliche Leitbild Nachhal-
tigkeit in Hamburg ins politische Spiel gekommen ist und gepruft,
ob in diesem Zusammenhang von einem Wandel der Steuerungsin-
halte, -instrumente und Akteurskonstellationen gesprochen werden
kann. In meiner Darstellung der empirischen Analyse stellt sich mir
das Problem, dass die chronologische Abfolge von Ereignissen
nicht den analytischen Ebenen folgt, sondern Gleichzeitigkeiten
wie Ungleichzeitigkeiten auf den verschiedenen Ebenen zu ent-
decken sind. Aus Griinden der Leserfreundlichkeit rekonstruiere
ich daher zunéchst die Chronologie und fasse dann entlang meiner
analytischen Dimensionen die Ereignisse nochmals zusammen.

Dabei untersuche ich die auf die Agenda 21 bezogenen Ham-
burger Problemldsungsstrategien anhand zentraler Dokumente,
Programmatiken und Instrumente des Politikfeldes seit Unterzeich-
nung der Aalborg-Charta durch Hamburg im Jahr 1996. Fur die
Betrachtung der Verdnderungen in den Akteurskonstellationen
werden die institutionellen und organisatorischen Veranderungen
im politischen Zentrum nachgezeichnet und der Blick auf das Ver-
héltnis des Staates zum Birger und umgekehrt gelenkt.

5.1 Von der Krise der Werften zur Dienstleistungs- und
Medienmetropole

Hamburg gehort, was die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit an-
geht, zu den reichsten Stadten Deutschlands mit einem erwirtschaf-
teten Einkommen, das im Jahr 2000 auf 150 Milliarden Mark und
einem oOffentlichen Haushalt tber 20 Milliarden Mark (Hauchler
2000:21) beziffert wurde. Das in Hamburg im selben Jahr gemes-
sene Bruttoinlandsprodukt pro Kopf lag mit 90.000 Mark doppelt
so hoch wie im Bundesdurchschnitt. Im Jahr 2006 lag das BIP pro
Einwohner bei 49.318 Euro. Zwischen 2004 und 2006 war es um
4,3 Prozent gewachsen, wahrend es im Bundesdurchschnitt nur um
3,6 Prozent gewachsen ist. Hamburg umfasst eine Flache von 755
Quadratkilometern und ist damit nach Berlin die zweitgrofite Stadt
Deutschlands.

Der positiven 6konomischen Bilanz war in den Jahrzehnten zu-
vor ein Strukturwandel vorausgegangen, der mit der Krise der
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Werftenindustrie seinen Anfang genommen hatte (Jaehrling 2004).
In den 1970er Jahren war auf die ersten krisenhaften Entwicklun-
gen im Hafen und hafenabh&ngigen Produktions- und Dienstlei-
stungsbranchen mit einer Industrialisierung der Unterelbe und der
Etablierung eines zweiten Arbeitsmarktes tiber die Einrichtung von
Arbeitsbeschaffungsmalinahmen reagiert worden. Die Wirtschafts-
politik vollzog eine Wende von der traditionellen Starkung der
Schiffsindustrie hin zu einem neuen Ansatz, der Investitionen in
die Hochtechnologie und Re-Entwicklung der Innenstadt verfolgte
(Dangschat/ORenbrugge 1990; Bukold/Thinnes 1991; Dangschat
1992). Damit verbunden war die Entkopplung von Transportauf-
kommen und Beschaftigungsentwicklung in der Hafenwirtschaft.
Die Umstellung auf den Containerumschlag fiihrte zu einer enor-
men Flacheninanspruchnahme im Hamburger Hafen und einer
Auslagerung flachenintensiver Standorte der Distributions- und
Logistikfunktionen ins Umland und weitere Hinterland.

Bauriedl diagnostiziert, dass der Hamburger Senat durch die
Konzentration 6ffentlicher Mittel auf die groRRen industriellen Neu-
ansiedlungen die Expansionsbedurfnisse der bereits in der Stadt
anséssigen Betriebe vernachlassigte, die ihre flachenintensiven
Produktionen daher in das Umland verlagerten: ,,Nicht nur, dass
die neuen GroBunternehmen selbst die Umwelt verschmutzten —
auch der Ausbau der Verkehrs- und Ernergieversorgungsinfrastruk-
tur schuf neue Verschmutzungsquellen, Ressourcenverbrauch und
Okologische Risiken*, und zwar im Umland (Bauriedl 2007:66).
Mit der Gewerbesuburbanisierung ging also eine Suburbanisierung
Okologischer Probleme einher. Als Reaktion auf die mit der 6ko-
nomischen Krise verbundenen sozialen Probleme wurde die Idee
der ,solidarischen Stadt* im Stadtentwicklungskonzept von 1980
festgeschrieben (Senatskanzlei Hamburg 1980) und im Stadtent-
wicklungskonzept von 1996 fortgeschrieben. Die Krise hatte sich
unter anderem in einer sozialrdumlichen Fragmentierung geduf3ert.
Der Kampf gegen die fortschreitende ,,Ghettoisierung® von Ar-
beitslosen, Asylbewerberinnen, Alten und Auslanderinnen sollte
durch die Definition vorrangig zu berucksichtigender sozialer
Brennpunkte der Stadt begegnet werden. Mit sogenannten Inter-
ventionsoffensiven sollte die Verschéarfung der sozialen Gegensétze
zwischen einzelnen Stadtteilen aufgehalten und umgekehrt werden.
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Eine teilweise Abwendung von der bis dato verfolgten keyne-
sianischen Politik stellte die Rede des damaligen Ersten Hamburger
Birgermeister Klaus von Dohnanyi (SPD) 1983 vor dem Ubersee-
Club dar, die mit dem Titel ,,Unternehmen Hamburg* tberschrie-
ben war. Sie verschob die Blickrichtung fir kiinftige Entwicklun-
gen vom Hafen auf das Land und stellte die Stadt als nach 6kono-
mischen Gesichtpunkten zu managendes Gebilde in den Vorder-
grund, und zwar in Richtung einer Ausweitung des Dienstleistungs-
und Kommunikationssektors (Dohnanyi 1983). Die Parole der
Handelskammer wenige Jahre spéater lautete folgerichtig ,,Vom
Schiff zum Chip“ (Bauriedl 2007:72). Der Birgermeister, die Han-
delskammer und andere dkonomische Eliten arbeiteten hierfiir eng
zusammen und griindeten 1984 die Hamburger Wirtschaftsforde-
rungsgesellschaft (HWF), die von der Stadt und den zehn groRten
regionalen Banken finanziert und privatwirtschaftlich gefuhrt wur-
de.®® Dies ist einer der Griinde, weshalb die politischen Strategien
als 6konomischer Interventionismus beschrieben werden. Daruber
hinaus wurde eine Reihe von Arbeitsmarktprogrammen durch die
sozialdemokratisch gefiihrte Regierung ins Leben gerufen und die
Neuverschuldung stieg rasch an. Die Erfolge der neuen energiein-
tensiven Industrien (Chemie, Metallverarbeitung, Aluminiumhitte
etc.), fur deren Betrieb drei neue Atomkraftwerke an der Unterelbe
und Autobahnen gebaut worden waren, waren unterschiedlich:
»Insgesamt haben sich die erhofften Verflechtungseffekte nicht
verwirklicht und die Konzentration auf die industrielle Produktion
hat ihr Ziel verfehlt”, so das Urteil von Bauriedl (2007:65; Léapple
1996).

Die Intervention setzte daher zunehmend auf die Forderung en-
dogener stadtischer und regionaler Entwicklung und unternehmeri-
scher Initiative (Mayer 1996:21). Zugespitzt wird diese Entwick-
lung mit dem Schlagwort der ,,unternehmerischen Stadt*“, mit dem
das Bemihen der Stédte gekennzeichnet wird, verschiedene Poli-

8 lhre Aufgaben bestanden in der Bestandspflege der vorhandenen sowie Ak-

quise neuer Unternehmen. Ausgestattet war sie mit einem Etat durch die
Wirtschaftsbehdrde. Dennoch war sie in ihren Entscheidungen von Beginn an
relativ unabhéngig und der parlamentarischen Kontrolle weitgehend entzo-
gen.

168



tikbereiche auf wirtschaftspolitische Malinahmen zu beziehen und
miteinander zu vernetzen.

Das zweite Kennzeichen des Politikwandels, der ebenfalls von
der Dohnanyi-Regierung befordert wurde, ist die Identifizierung
der Kulturpolitik als in Teilen standortstarkendem Faktor. Der
Ausbau der Museen, Festivals, Sportveranstaltungen, der Ausbau
der Tourismusbranche usw. sollten ,kreative Menschen* in die
Hansestadt bringen. Implizit schwang dabei immer die Hoffnung
mit, dass deren finanzielle Potenz iber den Umweg der Steuerzah-
lungen den sozial Schwachen zugute kommt.*® Der Ausbau der
Kommunikationstechnologien ~ und  unternehmensorientierter
Dienstleistungen wurden ebenfalls von der oben genannten Wirt-
schaftsforderungsgesellschaft der Stadt unterstitzt.

Insgesamt kann Hamburg als Paradebeispiel fiir zwei Trends
gelten, die als ,, Terti&risierung der Produktion* und als ,,Industriali-
sierung der Dienstleistungen® beschrieben werden (Kruger/Léapple
1992:14). Mit ersterem ist gemeint, dass die erzeugten Produkte
immer dienstleistungsorientierter werden. Mit letzterem wird um-
schrieben, dass die Produktion von Dienstleistungen auf Grundlage
neuer Technologien und Organisationskonzepte rationalisiert und
flexibilisiert wird.

Im Wettbewerb der Stadte wird ,,Boomtown Hamburg* bzw. der
»Zukunftsfrohen Stadt* (FAZ vom 27. September 2005, Seite 4) ein
gutes Zeugnis ausgestellt. Die unter dem sogenannten Globalisie-
rungsdruck stehenden O6konomischen Restrukturierungsprozesse
von der ,old economy’ zur ,new economy’ habe Hamburg erfolg-
reich gemeistert, so ist es z. B. in der international vergleichenden
Stadtforschung zu lesen. Hamburg wird dann neben Stadte wie Lil-
le, Chicago und Birmingham gestellt (DiGaetano/Strom 2003:368).

% Dangschat (1992:38) nennt u. a. folgende Stationen dieser Politik: Anwer-
bung von zehn internationalen Grol3-Kongressen im Jahr 1990 in Kombinati-
on mit der Etablierung der Musicals ,,Cats“ und ,,Phantom der Oper* (beides
sogenannte public-private-partnership-Projekte), Neubau von vier grof3en
Luxushotels, Errichtung von acht Einkaufspassagen flr hoherwertigen Be-
darf sowie ein Buroflachenneubau, der sich zwischen 1984 bis 1989 verneun-
fachte. Nicht zuletzt die Prasenz der Print-Medien mit ihren Zentralen (Gru-
ner & Jahr, Axel-Springer-Verlag, Heinrich-Bauer-Verlag, Der Spiegel) und
Neugriindungen wie der Studiengang Film- und Theaterregie untermauerten
zudem Hamburgs Ruf als Medienhauptstadt.
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Hamburg wird daher auch als ,,Aufsteiger* der 1990er Jahre in den
Wirtschaftsteilen der Gberregionalen Zeitungen gehandelt. Dies ist
ein Titel, der allerdings nicht fir diejenigen Wirtschaftszweige gilt,
die nicht auf internationalen Handel ausgerichtet sind: Die regiona-
le Okonomie und Beschéftigungspolitik bleibt vergleichsweise we-
nig berticksichtigt in der Strategiebildung der Wirtschaftsbehorde
(Lapple 1996): Dies drickte sich auch in einem sinkenden Steuer-
aufkommen der Stadt und einem beinahe stagnierenden Wirt-
schaftswachstum (gemessen am realen Bruttoinlandsprodukt) aus,
was Wasser im Wein der ,,Boomtown* bedeutet. Nichtsdestotrotz
war Hamburg die viertreichste Region Europas, gefolgt von
Wien.™

Fur die Frage, ob und auf welche Weise die Idee der nachhalti-
gen Stadtentwicklung bzw. die Agenda 21 in der Stadt zum Tragen
kommen, sind nicht nur die eben beschriebenen 6konomischen
Prozesse relevant. Eine weitere Bedingung hierfir ist die Bevolke-
rungsentwicklung.

5.2 Bevolkerungsentwicklung

Hamburg ist nach Berlin die zweitgrofite Stadt Deutschlands ge-
messen an der Zahl der Einwohner und erfullt als Wirtschafts- und
Siedlungsraum eine zentrale Funktion fur Norddeutschland. Ham-
burgs Bevolkerungsentwicklung folgte lange Zeit einem fir deut-
sche Stadte typischen Muster: Zwischen 1925 bis 1950 stieg ihre
Einwohnerzahl von etwa einer Million Menschen auf 1,6 Millionen
an (nach einem vortbergehenden Tiefstand wahrend der Kriegsjah-
re). Sie stieg weiter bis Mitte der 1960er Jahre auf knapp 1,9 Mil-
lionen an — einem historischen Hochstpunkt — und sank dann im-
mer weiter ab. Wahrend dieser Zeit hatte das Umland Hamburgs, d.
h. die sechs angrenzenden Landkreise Pinneberg, Segeberg, Stor-
marn, Herzogtum Lauenburg (Schleswig-Holstein) sowie Harburg
und Stade (Niedersachsen) kontinuierlich Zuwéchse zu verzeich-

L Der Standard, 19. Februar 2007. Die ersten drei Pltze belegten London, Lu-
xemburg und Briissel.
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nen.? In der Literatur wird davon ausgegangen, dass dies Suburba-
nisierungsprozessen geschuldet war, dass namlich ein grofer Teil
dieser Zuwéchse aus Abwanderungen aus der sogenannten Kern-
stadt Hamburgs stammten.*® Diese umfasst die Stadt in ihren admi-
nistrativen Grenzen des Stadtstaates. Bis Ende der 1980er Jahre
sank die Zahl der Einwohner und Einwohnerinnen dann wieder auf
1,5 Millionen (vgl. Friedrichs 1995:110).%*

Die Jahre 1989 bis 1993 waren Ausnahmejahre aufgrund des
Mauerfalls. Hier verzeichnet die Statistik ein Wachstum sowohl der
Kernstadt als auch der angrenzenden Landkreise um 3,6 bzw. 4,8
Prozent allein fiir 1990. Ende des Jahres 1990 hatte Hamburg ca.
1,65 Millionen Einwohnerinnen und Einwohner, das Umland ca 1,2
Millionen. Gleichzeitig ist dies das Jahr, in dem der Wanderungs-
saldo fiir die Kernstadt erstmals im erheblichen Ausmal positiv ist,
weil mehr Menschen aus dem Umland in die Stadt als umgekehrt
zogen. Bis 1993 konnte die Stadt 123.000 Personen netto mehr auf
ihrem Konto der Einwohner verbuchen (Thaler/Winkler 2005). Bis
1995 stieg die Zahl weiter auf 1,7 Millionen fur die Kernstadt an.
Zum Vergleich: Das Stadtentwicklungskonzept von 1980 war noch
von 1,45 Millionen Einwohnern und Einwohnerinnen fir das Jahr
1995 ausgegangen (FHH 1980).

Eine Analyse der Wanderungsbewegungen von Friedrichs
(1995) differenziert nach nationaler Zugehdrigkeit ergibt, dass die
Stadt Hamburg in seinen administrativen Grenzen bis 1990 vor al-
lem aufgrund von Spétaussiedlern, ehemaligen DDR-Biirgern und -
Burgerinnen und Asylbewerbern wachsen konnte. Dabei ist das
Bevolkerungswachstum deutlich starker vorangeschritten als die
Flacheninanspruchnahme, weil in der Kirze der Zeit nicht so
schnell Wohnraum gebaut werden konnte. Friedrichs kommt nach

°2 Die Einschrankung auf diese sechs Kreise entspricht nicht der heutigen Me-

tropolregion Hamburg. Da in den vergangenen Jahrzehnten der statistische
Zuschnitt der Region Hamburg mehrfach verandert wurde belasse ich es aber
bei dieser vereinfachenden Darstellung, die fir den Zweck der Herausarbei-
tung der zentralen Prozesse vollkommen ausreichend ist.

Diesem Prozess ging eine Industriesuburbanisierung voraus, d. h. die Verla-
gerung von Arbeitsplétzen in die Region Hamburg.

Die gleichen Prozesse sind in den Stadten Essen, Frankfurt, Disseldorf,
Kéln, Hannover und Stuttgart zu beobachten gewesen (vgl. Schweizer
1987:301 ff.).
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seiner Analyse von Wanderungsbewegungen zu dem Schluss: ,,Die
wichtigste Ursache flr Suburbanisierung der Bevoélkerung war die
ungleiche Verteilung von Wohnraum in der Kernstadt und deren
Umlandgemeinden®, Mitte der 1990er Jahre (Friedrichs 1995:113).
Insbesondere der ungebrochene Trend zum ginstigeren Wohnei-
gentum um Hamburg herum ist dabei zu nennen.* Bis 2005 stieg
die Bevélkerungszahl von 1,726 auf 1,743 Millionen an.®

Nach Angaben des Statistikamtes Nord gibt es in der Kernstadt
Hamburg nur wenige Stadtteile, in denen von einem Bevolke-
rungswachstum ausgegangen werden kann. Dazu gehdren Aller-
mdohe, Schnelsen, St. Pauli, Wilhelmsburg und Ottensen. Dies sind
Stadtteile mit einer z. T. eher niedrigen Einkommensstruktur, ei-
nem hohen Anteil an Migranten und Migrantinnen, einer ver-
gleichsweise hohen Jugendarbeitslosigkeit und einem hohen Anteil
an Empfangern von staatlichen Transferleistungen, in Wilhelms-
burg macht der Anteil an der Bevolkerung im Jahr 2006 etwa ein
Viertel aus.” Insgesamt gesehen ist die Gruppe der auslandischen
Personen, fast durchgéngig die zweitgroRte Gruppe unter den zuge-

% Die folgend genannten Zahlen ergeben sich aus den Statistischen Berichten
des Statistischen Amtes fir Hamburg und Schleswig-Holstein 2000-2005,
des Statistischen Landesamtes Schleswig-Holstein 1997 bzw. 2005 sowie des
Statistischen Landesamtes Niedersachsen.

Demgegeniiber wuchs die Bevdlkerungszahl in Zeitraum 1991 bis 2001 in
den sieben angrenzenden Umland-Kreisen um 12,8 Prozent, weshalb auch fir
den Zeitraum ab Unterzeichnung der Aalborg-Charta durch Hamburg im Jahr
1996 von einer fortschreitenden Suburbanisierung gesprochen werden muss.
Wiéhrend der Jahre bis 2005 kann von einer stetigen nattrlichen Abnahme
der Bevolkerung ausgegangen werden. Das bedeutet, dass die Rate der Ge-
burten immer unter der Rate der Gestorbenen lag. Diese ndhern sich in den
Jahren ab 2004 allerdings tendenziell an. Der hier konstatierte Suburbanisie-
rungstrend ist nicht homogen: So weisen Winkler und Thaler 2005 darauf
hin, dass sich eine fragmentierte Struktur des kleinteiligen Nebeneinanders
von Bevolkerungswachstum und -schrumpfung entwickelt hat. Zudem
schwécht sie sich bis 2001 zunehmend ab und konzentriert sich vor allem auf
die direkt benachbarten Gemeinden, weshalb Thaler und Winkler von ersten
Anzeichen fur mdogliche Reurbanisierungstendenzen sprechen (Tha-
ler/Winkler 2005:117).

Diese Angaben beruhen auf den Statistiken der stadteilbezogenen Datenban-
ken, vgl. www statistik-nord.de/daten/datenbanken-und-
karten/stadtteildatenbank-und-karten-fuer-hamburg/, letzter Zugriff
23.3.2009.
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zogenen Personen, im Jahre 2000 sogar die groRte. Der Wande-
rungssaldo ,Ausland’, ist also positiv. Das bedeutet, dass mehr
Menschen aus dem Ausland nach Hamburg als aus Hamburg ins
Ausland gezogen sind.

Die absolut grote Gruppe der Personen stammt aus den nahen
norddeutschen Bundeslandern Schleswig-Holstein, Niedersachen
und Bremen. Wie spater noch in der Analyse des ,,Leitbildes: Me-
tropole Hamburg — Wachsende Stadt“ deutlich werden wird (s. u.)
gehort keine dieser Gruppen bzw. nur ein spezifischer kleiner Teil
von ihnen zu den Adressaten der jungeren stadtentwicklungspoliti-
schen Strategie der Stadt Hamburg. Alles in allem ist Hamburg
nach Berlin die Stadt mit den hochsten Zuwachsraten.

5.3 Hamburger Stadtentwicklungspolitik

Der Ort, an dem in Hamburg vor allem Stadtplanung betrieben und
Stadtentwicklungspolitik formuliert und umgesetzt wurde, ist die
Behorde fir Bau und Verkehr bzw. die Behorde fur Stadtentwick-
lung und Umwelt gewesen. Die Stadtentwicklungsbehdrde wurde
von der damaligen Senatorin Traute Mdller 1991 gegrundet, um
Planung ,aus einem Guss“ mdglich zu machen. Die stadtischen
Wohnungsunternehmen SAGA und ihre Tochtergesellschaft GWG
verfiigten 2002 tiber mehr als 130.000 Mietwohnungen.*®

Wie in der Darstellung oben deutlich geworden ist, teilt die
Hansestadt Hamburg tatsdchlich die Sorgen aller européischen
Stadte, insbesondere was den demographischen Wandel und die
Bevolkerungsentwicklung angeht, dies allerdings in moderater
Weise im Vergleich etwa zu den ostdeutschen Kommunen. Die
Stadt steht dabei 6konomisch gesehen auf vergleichsweise siche-
rem Boden.

% Der Ursprung der SAGA liegt in den 1920er Jahren, als der soziale

Wohnungsbau in Hamburg seinen ersten groflen Aufschwung nahm. Am 29.
Dezember 1922 entstand auf Betreiben des damaligen Oberbirgermeisters
von Altona und spateren Ersten Birgermeister von Hamburg, Max Brauer,
die ,,Gemeinnitzige Siedlungs-Aktiengesellschaft Altona“ (daher der Name
SAGA) im damals noch von Hamburg unabhéngigen Altona. Die GWG
wurde 1989 als eine Initiative der Gewerkschaften in Hamburg ins Leben
gerufen. Seit 1999 sind die SAGA und die GWG unter einem Konzerndach
vereint. Beide beschaftigen etwa 950 Mitarbeiter.
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Im Umgang mit den genannten Entwicklungen ist eine Reihe
von Strategien denkbar, die z. B. in Stadtentwicklungskonzepten zu
lesen sind. Diese werden in der Regel von den Stadtplanern und -
planerinnen in der Verwaltung formuliert und in der Hamburgi-
schen Birgerschaft und dem Senat verabschiedet. Grundlegend fiir
die raumlichen Vorstellungen ist fur alle Dokumente das seit etwa
hundert Jahren mehr oder minder verfolgte Achsenkonzept des
damaligen Oberbaudirektors Fritz Schumacher (1869-1947).

Mit diesem raumordnerischen Bild wird die Stadt als Zentrum
gesehen, aus dem Entwicklungsachsen vor allem nérdlich der Elbe
in das Umland hinein ragen, an denen Wohnungen gebaut, Indu-
strie angesiedelt und der Verkehr entlang rollen sollte, um eine
ringférmige Ausuferung der Stadt zu vermeiden.”

Abbildung 7: Das Achsenmodell von Fritz Schumacher
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% Ausléser fiir Schumachers Uberlegungen war u. a. der stark expandierende
Hamburger Hafen zu Beginn des 20. Jahrhunderts, der zu einer knappen und
qualitativ schlechten Wohnraumversorgung der Hafenarbeiter filhrte. Schu-
machers Idee zur Losung des Wohnproblems war die Verteilung der Arbeiter
auf umliegende Orte rund um die Innenstadt. Uber StraBen und Schnellbah-
nen sollten diese dann gut zu ihrem Arbeitsplatz gelangen kdnnen.
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Zwischen den Achsen waren Erholungsraume und Landschafts-
schutzgebiete vorgesehen, die als ,,Arterien” die Stadt mit Frisch-
luft versorgen sollten. Eine derartige Planungslogik ist in der euro-
paischen Stadtplanung gangig, wenngleich nicht unstrittig — heute
selbstverstandlich mit modernen Begriindungszusammenhangen —
und l&sst sich auch, wie spéter zu zeigen sein wird, fiir Wien bele-
gen (wenngleich in umgekehrter Richtung Siiden von der Donau
weg)."® Abbildung 7 veranschaulicht die damit verbundene Vor-
stellung, die weitgehend umgesetzt wurde und sich baulich manife-
stiert hat, eindrucksvoll. Das Bild kann als Bestandteil des Tradi-
tionenarsenals als implizites Wissen fur das Denken der mit der
Stadtentwicklung befassten Akteure angesehen werden. Dabei ist
zu konstatieren, dass die Entwicklung des motorisierten Individu-
alverkehrs Schumacher viele Striche durch die Rechnung gemacht
hat. Gerade die Achsen-Zwischenrdume mit ihren vergleichsweise
gunstigen Grundstiickspreisen wurden fir die Ansiedlung attraktiv.
So entstanden beispielsweise achsenferne Zentren wie Mimmel-
mannsberg und Steilshoop.'%*

Gleichwohl hat die Metropolregion Hamburg mit ihrem regiona-
len Entwicklungskonzept beim deutschen Wettbewerb ,,Regionen
der Zukunft“ im Jahr 2000 einen ersten Preis fir ihre integrierte
Konzeption, innovative Projekte und mit der weiteren Verfolgung
dieses Leitbildes gewonnen. Die Frage nach der Nachhaltigkeit der
angestrebten Entwicklung war dabei eines der Kriterien. Ob und
auf welche Weise aber in der Stadt das gesellschaftliche Leitbild
Nachhaltigkeit ins Spiel gekommen und in den zentralen Pro-
grammatiken der Stadt wiederzufinden ist, ist nachfolgend das
Thema.

100 1hshesondere die Durchschneidung ékologisch wertvoller Flachen durch die

Entwicklungsachsen und die mit ihnen verbundene funktionale Trennung von
Wohnen und Arbeiten gilt nicht mehr als das Optimum der Regional- und
Stadtplanung.
Ein Abgleich der Ziele des Modells und seinen spateren Verfeinerungen (in
Richtung  dezentraler =~ Konzentration an den  Endpunkten  der
Entwicklungsachsen) mit entsprechendem Kartenmaterial durch Bose (1994)
ergab, dass entgegen aller Ziele die Zersiedelung der Achsenzwischenrdume
im Laufe der Jahrzehnte nicht wesentlich verhindert werden konnte.
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5.3.1 Bezuige zum Leitbild Nachhaltigkeit in Hamburg

Die Hansestadt Hamburg unterzeichnete im Januar 1996 die Aal-
borg-Charta und bekannte sich damit dazu, einen Beitrag zur glo-
balen Zukunftsfahigkeit zu leisten (BUDruSa 15/4746). In einer
»,Hamburger Erklarung“ wurde dieses Ziel zudem zusammen mit
den Partnerstadten Hamburgs bekraftigt. Gleichwohl ist es in Ham-
burg bislang nicht zu einer Ausformulierung eines Leitbildes fiir
die stadtische Entwicklung auf Basis der Agenda 21 gekommen.
Ebenso wenig kann von einem stadtweiten Lokalen Agenda 21-
Prozess, der durch die zentrale Hamburger Administration initiiert
worden ware, gesprochen werden. Es existierten lediglich LA 21-
Initiativen auf Bezirks- bzw. Stadtteilebene.

Der Senat setzte nach der Unterzeichnung der Charta von Aal-
borg zunachst auf die Bewusstseinshildung in Offentlichkeit und
Politik, programmatische AnstoRe fir die Umweltpolitik, ,,aber
auch andere Politikbereiche im 21. Jahrhundert” sowie die Ent-
wicklung und Umsetzung beispielgebender Projekte (BUDruSa
15/7281). Grundlage hierfir war ein Stadtentwicklungskonzept
(FHH 1996), in dem Hamburg als multifunktionale und durch-
mischte Stadt, die sich entlang der oben dargestellten Achsen im
Prinzip weiterhin entwickeln soll, entworfen wurde.

Ein 1997 gegrundeter ,,interbehordlicher Arbeitskreis* sollte als
einziges institutionalisiertes Gremium die stadtweite Koordination
der LA 21-Initiativen vorantreiben. Dieser wurde allerdings schon
drei Jahre spéter durch wichtige zivilgesellschaftliche Akteure und
Akteurinnen mangels sichtbarer Aktivitat nicht mehr als Ansprech-
partner wahrgenommen (Menzel 2000:55).

Ausgangspunkt aller Uberlegungen von staatlicher Seite unter
Rot-Griin war das Drei-Saulen-Modell der Nachhaltigkeit: Dem-
nach wurde der politischen Forderung als wirdig erachtet, was sich
in den Schnittmengen der Aspekte Okonomie, Okologie und Sozia-
les befindet (BlDruSa 16/6557:7). ,,Zukunftsfdhige Stadtentwick-
lung soll ... gleichwertig und moglichst gleichzeitig positive Wirt-
schaftsentwicklung, insbesondere qualifizierte Beschaftigung in
Metropolregion und Stadtteil férdern, die ,Grline Metropole’ erhal-
ten und Okologisch-nachhaltig weiterentwickeln sowie zu einer
,Stadt des sozialen Ausgleichs’ und kultureller Vielfalt beitragen.”
(Anlage 3 der BuDruSa 16/6557:2)
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Es war die Umweltbehdrde (in Kooperation mit dem Planungs-
stab der Senatskanzlei), der die Federfiihrung in der Initiierung der
Agenda ubertragen wurde und die hierfir drei Foren zu den als be-
sonders dringlich eingestuften Themen ,,Klimaschutz®, ,,Zukunfts-
fahiges Produzieren und Konsumieren — dauerhaft umweltgerechte
Verhaltensmuster®, und ,Lebensraum Stadt“ veranstaltete.'*? Fiir
letztgenanntes Forum bildete die zeitgleich in Istanbul stattfindende
Siedlungs- und Stadtentwicklungskonferenz Habitat 1l den medial
aufbereiteten Hintergrund. Der Zersiedelungsdruck im Zuge der
Suburbanisierung war in diesem Forum ebenso Thema wie die Be-
deutung der Grunflachen fur die Attraktivitdt Hamburgs nach au-
Ren, die Forderung weltmarktorientierter und regionalwirtschaftli-
cher Metropolfunktionen und die Mdglichkeiten flachensparenden
Geb&udebaus.

In einem ,,Aktionsprogramm Hamburger Behdrden zur kommu-
nalen Agenda 21 Hamburg*“ wurden ebenfalls im Jahr 1996 99 Pro-
jekte der Hamburger Verwaltung zusammengeschnirt, die teils
schon seit 1992 realisiert wurden. Als Kriterium, um in diesen Ka-
talog aufgenommen zu werden, reichte es aus, dass diese Projekte
in den Handlungsfeldern der Agenda angesiedelt werden konnten,
also ,,Ressourcenschutz, Verbindung dkonomischer, 6kologischer
und sozialer Zielsetzungen, Nord-Siid-Partnerschaft” (Anlage 3 der
BiiDruSa 16/6557:1). Die Spannbreite der Projekte reichte dement-
sprechend von Gesetzesvorhaben zum Klimaschutz, dem Strom-
austauschvertrag der Hamburgischen Electricitats-Werke AG mit
Norwegen zur Lieferung von Strom aus Wasserkraft, MalRnahmen
zum Grundwasserschutz, zur Ressourcenschonung in der offentli-
chen Verwaltung zu Spielraumkonzeptionen in der Stadt. Diese
Liste an de facto uberwiegend an ¢kologischen Themenstellungen
orientierten Projekten, die von der Umweltbehtrde standig aktuali-

192°An diesen Foren nahmen u. a. das Deutsche Institut fiir Urbanistik (Difu)
sowie das Wuppertal Institut fur Klima, Umwelt, Energie teil. Dartiber hinaus
sprachen neben dem Ersten Biirgermeister Henning Voscherau und dem
Umweltsenator Fritz Vahrenholt der Physiker Ernst Ulrich von Weizsacker,
der Unternehmer Michael Otto und diverse Vertreter und Vertreterinnen der
Kirche (Bischoéfin Maria Jepsen), umwelt- und entwicklungspolitischer Or-
ganisationen (Greenpeace, Eine Welt Netzwerk), der Gewerkschaften sowie
der Handels- und Handwerkskammer. Unter den Géasten waren auch Vertre-
ter und Vertreterinnen der Hamburger Universitaten und Schulen.

177



siert und ins Internet gestellt wurde, wurde 2001 geschlossen und
nicht mehr weiter verfolgt: Eine fehlende Dynamik der Projekte
und ein mangelnder materieller Beitrag fur eine zukunftsféahige
Entwicklung waren die Begriindungen hierfur.

Stattdessen verlagerte sich in der Folge die Perspektive von der
Projektorientierung zur Indikatorenformulierung, um die Entwick-
lungen in den jeweiligen politischen Handlungsbereichen zu do-
kumentieren und zu kontrollieren (BuDruSa 16/6557:6 f.). Die
Stadt war dartber hinaus mit einem Sachverstandigen in der Enqu-
éte-Kommission des deutschen Bundestags zum ,,Schutz des Men-
schen und der Umwelt — Ziele und Rahmenbedingungen einer
nachhaltig zukunftsvertraglichen Entwicklung* vertreten und war
auch an einem Forschungs- und Entwicklungsprojekt zum Thema
der Umweltwirksamkeit kommunaler Agenda-Pldne im Umwelt-
bundesamt beteiligt.

In diesem Zusammenhang wurde im Juni 1997 das Hamburger
Klimaschutzgesetz und die ,Initiative Arbeit und Klimaschutz*
verabschiedet. Dieses Gesetz beschrankt den Neuanschluss von
elektrischen Heizungen, ermdoglicht ein Anschluss- und Benut-
zungsverbot und macht die Einschrankung der Neuinstallation von
Klimaanlagen mdglich. Dartiber hinaus stellt es Anforderungen an
den Wérmeschutz von Geb&uden und schreibt die Energieeinspa-
rung in Offentlichen Gebduden vor (BuDruSa 16/1260:7). Zusam-
men mit den Handwerksorganisationen, der Wohnungswirtschaft
und Mieterorganisationen formulierte die Umweltbehorde daruiber
hinaus Verbesserungsvorschlage fir den Warmeschutz im Ham-
burger Geb&udebestand.

5.3.2 Festlegung von Nachhaltigkeit als Orientierungsrahmen
unter Rot-Griin

In der Praambel des rot-griinen Koalitionsvertrages vom November
1997 wurde festgelegt, das die ,,Orientierung der zukunftigen Ent-
wicklung der Stadt am Leitbild der Nachhaltigkeit und Umweltver-
traglichkeit, wie es in der Agenda 21 niedergelegt ist“ maRgeblich
fiir die Regierungsarbeit werden soll, und zwar in den Bereichen
Wirtschaft sowie Umwelt und Entwicklungszusammenarbeit. In
einer Antwort auf eine fraktionslbergreifende Anfrage aus der
Hamburgischen Birgerschaft an den Senat zum Stand der Umset-
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zung der Agenda 21 durch die Stadt Hamburg wurden 1998 als
neue Schwerpunkte der kiinftigen Bearbeitung durch Senatskanzlei
und Umweltbehdrde genannt:

1) Die Umsetzung des Leitbildes Nachhaltigkeit ,,im Hinblick
auf die wesentlichen Schutzgiter des Umweltschutzes und
Entwicklung darauf bezogener materieller und zeitlich kon-
kretisierter Handlungsziele sowie von Malstdben fur die
Beurteilung der Entwicklung.” (BuDruSa 16/1260:2)

2) Die Starkung partizipativer Elemente bei der Umsetzung
der Agenda 21, Kooperation mit Lokalen Agenda 21-
Initiativen in den Bezirken und der Herausgabe einer Zei-
tung als Forum fur die Initiativen.

3) Ein starkeres Zusammenfiihren der Agenda 21-Aktivitaten
mit anderen Politikfeldern.

Als ein Ergebnis in diesem Zusammenhang ist die Grindung ei-
nes entwicklungspolitischen Beirats zu sehen, der mafigeblich vom
Eine-Welt-Netzwerk in Hamburg initiiert wurde. Beiréte haben in
der Hansestadt die Funktion, Behorden beratend zur Seite zu ste-
hen. Die auf Vorschlag des Ersten Burgermeisters berufenen Mit-
glieder sind Vertreter von Nichtregierungsorganisationen, der Wirt-
schaft und der ortsansassigen Wissenschaft. Schon im rot-griinen
Koalitionsvertrag war dieser Beirat beschlossen worden. Er nahm
schlieBlich im Juli 1999 seine Arbeit auf, die ,,dem Ziel einer ge-
rechten und zukunftsfahigen Weltordnung im Sinne der Agenda 21
verpflichtet ist“ (BuDruSa 16/6557) und sich fur eine partner-
schaftliche Zusammenarbeit mit Menschen in und aus den soge-
nannten Entwicklungslandern beschéftigt. Ein Schwerpunkt der
Arbeit war zum Beispiel die Konzeption und Betreuung von Ab-
wasser- und Wiederaufforstungsprojekten in Hamburgs Partner-
stadt Leon. Schon 2004 krankte die Arbeit im Beirat an ,,mangeln-
der konstruktiver Zusammenarbeit* (Newsletter Juni 2004 der So-
ciety for International Development Hamburg) und der Vorsitzende
trat von seinem Amt zuriick.

Als Zielsetzung des Senats wurde 2001 benannt, prozesshafte,
ergebnisoffene und partizipative Ansétze zu entwickeln, einzelne
Projekte als best practices zu férdern und einen systematischen An-
satz in Form der Entwicklung klarer und konkreter Zielsetzungen
zu verfolgen (BuDruSa 16/6557). Mit dieser Strategie wurde also
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das oben genannte Ziel der Bewusstseinsbildung in Politik und
Verwaltung zugunsten partizipativer, prozessbezogener Perspekti-
ven umformuliert und erstmals die Entwicklung von Indikatoren
zur Messung nachhaltigkeitsrelevanter statistischer Verbrauchsda-
ten vorgedacht. Diese Hinorientierung zur Partizipation blieb weit-
gehend rhetorisch: Es wurde kein ernsthafter Versuch eines stadt-
weiten Dialogs unternommen.

5.3.3 Das Kurshuch Umwelt

Stattdessen wurde ein folgenreiches Dokument erstellt. Das ,,Kurs-
buch Umwelt* (Umweltbehorde 2001), das vom damaligen griinen
Umweltsenator Alexander Porschke (GAL) in Auftrag gegeben
wurde, ist — wie sein Vorganger, das Kursbuch ,,Zukunftsfahiges
Hamburg. Werkstattbericht fur ein Umweltprogramm® (Umwelt-
behdrde 1999; vgl. auch FHH 1993, 1994) — bis zum Ende des Un-
tersuchungszeitraums 2006 ein wichtiger Bezugsrahmen, vor allem
in der Behorde fir Stadtentwicklung und Umwelt. Unter der Hand
wurde innerhalb der BehoOrde sogar augenzwinkernd von der
»heimlichen Bibel* gesprochen, das jede Mitarbeiterin und jeder
Mitarbeiter zum Nachschlagen in seiner Schublade liegen habe. In
diesem ambitionierten und auch von Umweltverbanden hoch ge-
schatzten Dokument wurden erstmals konkrete Ziele der Hambur-
ger Umweltpolitik benannt, bei denen es dann aber auch zum gro-
Ren Teil blieb: ,,In einem zweiten Schritt kann dann diskutiert und
verabredet werden, mit welchen Instrumenten die Akteure veran-
lasst werden konnen, zur Erreichung des Ziels beizutragen®, wurde
argumentiert (Umweltbehdrde 2001:8).

Die Agenda 21 bildete den Ausgangspunkt der Uberlegungen,
die ,lokal entsprechend konkretisiert werden“ mdussen, wie es
schon in einer Vorstudie heillt (Umweltbehdrde 1999:2). Aller-
dings bezieht sich das Dokument — wie der Titel ja auch schon na-
he legt — ausschlieBlich auf die 6kologische Dimension von Nach-
haltigkeit, die, so das Credo, in alle anderen Politikfelder einzube-
ziehen sei. Dazu ist es nie in der Weise gekommen wie es sich der
Umweltsenator wohl vorgenommen hatte. Einer der Griinde, die
dieser spater in Gesprachen dafir anflhrte, lag in der Ressorther-
kunft des Dokuments: Das Umwelt-Ressort hatte nie die Macht, die
anderen Ressorts darauf zu verpflichten.
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Insgesamt werden finf Ubergeordnete Ziele genannt, die auf
Grundlage naturwissenschaftlich produzierter Daten und nationalen
und internationalen Programmen und Strategien, etwa vom Rat der
Sachverstandigen fur Umweltfragen usw., ausdifferenziert werden.
Es sind die Ziele Schutz des Naturhaushaltes, Ressourcenschonung,
Klimaschutz, Schutz der menschlichen Gesundheit sowie Kommu-
nale Lebensqualitat.

Unter dem erstgenannten Punkt verbirgt sich etwa das Thema
»,Nachhaltige Flachenbewirtschaftung” (Umweltbehorde 2001:54
ff.), zu der die Umweltbehtrde den 6kologischen Landbau zahlt.
Als konkretes Ziel fur das Jahr 2010 wird dann u. a. vorgegeben,
dass die Okologisch bewirtschaftete Landwirtschaftsflache um 15
bis 20 % erhoht werden soll. Des Weiteren werden Indikatoren ge-
nannt, mit denen der Prozess bis zum Erreichen des Ziels gemessen
werden soll. Nach gleicher Art wird fiir die Erhdhung der Waldfla-
chen in Hamburg argumentiert. Die Zunahme der Siedlungs- und
Verkehrsflache sollte bis zum Jahr 2050 auf 66 Hektar pro Jahr be-
grenzt werden. Diese Ziele sind mit Ende der rot-griinen Koalition
im Jahr 2001 von der politischen Agenda verschwunden und bis
2006 nicht wieder aufgenommen worden.

Die Genese des Buches in der Umweltbehdrde, noch dazu unter
einem grunen Senator, verhinderte, wie schon erwéhnt, bis 2006
eine Offentliche und effektive Bezugnahme auf das Dokument: Das
»Fachprogramm der Umweltbehtrde®, wie der Untertitel lautet,
kann wohl als eines der beliebtesten politisch toten Dokumente
Hamburgs gelten. Ab der Biirgerschaftswahl 2001, nach der eine
Koalition aus CDU, FDP und Schill-Partei geschmiedet wurde, war
keine offentliche Rede mehr davon.

5.3.4 Ein besonderes Steuerungsinstrument: ,,Leitbild: Metropole
Hamburg — Wachsende Stadt*

Waren die eben dargestellten Programmatiken noch auf Ebene der
Fachabteilungen der daftr zustandigen Behorden formuliert und im
ublichen Umlaufverfahren sukzessive uberarbeitet worden, bis ein
konsensual abgestimmtes, seitenstarkes und bis in Umsetzungsvor-
gaben ausgearbeitetes Dokument entstanden war, stellt das ,,Leit-
bild: Metropole Hamburg — Wachsende Stadt” (FHH 2002, 2003)
ein beziglich seiner Genese, seiner Rhetorik und seiner jahrelang
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anhaltenden Uberparteilich anzutreffenden grundsatzlichen Akzep-
tanz besonderes Dokument dar.

Wie keines zuvor bewegt es sich konsequent innerhalb eines
Wachstumsparadigmas. Innerhalb dieses Wachstumsparadigmas
wird Bevolkerungsschrumpfung zum Problem erklért, das durch
Wachstumsmalinahmen, Orientierung ,nach oben’, z. B. bei Stadte-
Rankings, und eine ,,gute Aufstellung* in der Konkurrenz der Stad-
te bekampft werden muss. ® Kernanliegen des Konzeptes ist es,
im Wettbewerb der europdischen Stadte Hamburg als Wachstums-
insel in der Konkurrenz um gezielte (An-)Siedlungsentwicklung als
Gewinnerregion des Wirtschaftswachstums zu positionieren. Ahn-
lich wie in Wien mit Blick auf die Osterweiterung der EU wird in
Hamburg argumentiert, dass der Fall des sogenannten Eisernen
Vorhangs Hamburg ins Zentrum einer bedeutenden europdischen
Wirtschaftsregion geruickt habe. Das ist insbesondere deshalb inter-
essant, weil reale Wachstumstendenzen in der stadtplanerischen
Literatur als Bedingung dafur gesehen werden, dass Wachstums-
Leitbilder funktionieren und ihre Wirkung entfalten konnen (Alt-
rock 2004:83). Im ,Leitbild: Metropole Hamburg — Wachsende
Stadt* wird diese Bedingung zum Ziel der Entwicklung gemacht —
und zwar entgegen einer Reihe von Bevolkerungsprognosen und in
einer Zeit, die von Debatten um weiterhin ansteigende Erwerbsar-
beitslosenzahlen und einer nur schleppend verlaufenden allgemei-
nen konjunkturellen Entwicklung gepragt war.

Grundlage der Planungen fiir das Leitbild war die sogenannte
Bevolkerungsvorausschatzung auf Basis der 9. Koordinierten Be-
volkerungsvorausberechnung des Bundes und der Lander. Diese
Prognosen werden fur die Bundeslander Deutschlands in drei Vari-
anten erstellt, die gewissermalien ein pessimistisches, ein modera-
tes und ein optimistisches Szenario der Bevolkerungsentwicklung
anbieten. Passend zur Wachstumsrhetorik der politischen Elite im
Eifer der Erarbeitung des ,Leitbildes: Metropole Hamburg —
Wachsende Stadt” machte sich der Hamburger Senat die zukunfts-
froheste Variante zu eigen und erklérte die Zwei-Millionen-Marke

193 In der Darstellung der Vorgangerdokumente und -Leitbilder ist oben bereits
dargestellt worden, dass die dem Leitbild innewohnende Idee einer Stadt als
Unternehmen selbstverstandlich nicht pl6tzlich formuliert wurde, sondern auf
den Schultern diverser politischer VVordenker, unter anderem der SPD, steht.
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bei den Einwohnerzahlen zum Ziel (Statistisches Amt fir Hamburg
und Schleswig-Holstein 2004, 2005a). Hamburg setzte damit als
einziges Bundesland Deutschlands mit ungetriibtem Optimismus
auf Wachstum und erntete damit viel Bewunderung in der uberre-
gionalen Presse, aber auch Kritik (vor allem von Akteuren aus der
Metropolregion). Spater bezog sich die Fortschreibung des Leitbil-
des nur noch auf die mittlere Variante der 10. Koordinierten Be-
volkerungsvorausberechnung (BuDruSa 18/798) und gab damit das
Ziel auf, eine Zwei-Millionen-Metropole zu werden.

Stadtentwicklung wird zur ,,Chefsache*

Normalerweise entspricht es den birokratischen Regeln und Routi-
nen, dass Stadtentwicklungskonzepte in der Stadtentwicklungs-
bzw. Baubehotrde von den dafiir zustdndigen Expertinnen und Ex-
perten, den Stadtplanerinnen und -planern, geschrieben, im Um-
laufverfahren von allen relevanten Amtern kommentiert und dann
dem Parlament bzw. Senat vorgelegt werden. Mit dem Leitbild
wurde der umgekehrte Weg beschritten: Auf Grundlage der (ko-
stenfrei zur Verfiigung gestellten) Uberlegungen einer global ope-
rierenden Unternehmensberatung (McKinsey) formulierte die Se-
natskanzlei ein Papier, dessen sich der Erste Blirgermeister dann
als ,,Chefsache* annahm und direkt im Senat abstimmen lieR.***
Mit dem Leitbild wurden der Verwaltung als absolutes Novum nun
sogar Durchfiihrungsbestimmungen vom Senat auf den Weg gege-
ben. Hamburgs Stadtentwicklungspolitik wurde deshalb auch auf
européischer Ebene als ,,modellhaft* wahrgenommen (so zum Bei-
spiel von der Vereinigung fur Stadt-, Regional- und Landespla-
nung, SRL, 2006). Es handelt sich somit um ein Dokument, das top
down zur Steuerung eingesetzt wurde und dabei auf breite Akzep-
tanz der eben genannten Experten und Expertinnen in der daflr zu-
stdndigen Behorde stieR.

»AUf der quantitativen Ebene ist Wachstum wichtig, um eine
gesellschaftliche Stabilitat, aber auch um Gerechtigkeit zu erzeu-

104 Dariiber, wer eigentlich die Ursprungsidee zum Leitbild hatte, ranken sich
bereits Legenden. Die plausibelste ist wohl die Geschichte, dass Finanzsena-
tor Wolfgang Peiner 2001 wiederum im Ubersee-Club einer Gruppe Ham-
burger Kaufleuten die Idee als Erster nahe brachte.
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gen ... Denn nur durch adaquates quantitatives Wachstum kann ich
z. B. die sozialen Sicherungssysteme halten. Die kommen alle im-
mer in Schieflage, wenn wir eine Phase von Stagnation haben.
Durch quantitatives Wachstum erwéchst die Mdglichkeit, auch
Steuerreformen und gesellschaftliche Umverteilungen vorzuneh-
men bzw. die Verteilung gerechter zu regeln®, so ein interviewter
Behdrdenmitarbeiter (HH9/118). Diese Sicht war sowohl behdor-
denseitig als auch auf Seiten der Politik typisch.

Interessanterweise ist damit eine eher konservative Vision von
der Stadt verknupft: ,,Der Charakter der Stadt soll sich nach Mdg-
lichkeit auch in 20 Jahren oder in 16 Jahren nicht verandern, aber
die Bekanntheit soll gesteigert werden. Und auch die Lebensquali-
tat fir viele Menschen sollte sich noch weiter verbessert haben.
Und dafur brauchen wir auch Wirtschafts- und Beschéftigungs-
wachstum.” (HH12/133)

Der groRte Unterschied zwischen dem Leitbild und etwa dem
Stadtentwicklungskonzept von 1996 wurde in den von mir gefiihr-
ten Interviews darin gesehen, dass in dem Leitbild ein klarer Wille
zum Wachstum formuliert wurde. ,,,Wachsende Stadt’ ist kein
Werbegag, sondern ist auch ernst gemeint. Es soll irgendwas tun
und soll sich auch irgendwie messen lassen.” (HH12/169) Dieser
Wille wurde fiir alle erkennbar institutionell unterstiitzt, da der Se-
natskanzlei, also einer ressortiibergreifenden, beim Ersten Biirger-
meister angesiedelten institutionellen Einheit, die Koordinierung
und das Monitoring des Leitbilds tbertragen wurde. Dies wird in
der Literatur (z. B. von Altrock 2004:82) kritisiert, weil der Biir-
germeister dadurch seine Entscheidungen an vermeintlicher Hand-
lungsfahigkeit anstatt an einem Héchstmald an Sensibilitat in den
Einzelentscheidungen ausrichte. Dennoch kann diese Herausstel-
lung von Handlungsféhigkeit als einer der Schlisselfaktoren fur die
Bindekraft des Leitbildes mindestens fur die Mitarbeiter und Mit-
arbeiterinnen der Behdrde gesehen werden: Da diese durchgangig
ihre eigene Rolle bei der Formulierung von Stadtentwicklungspoli-
tik als unpolitisch definieren und als rein fachbezogene Arbeit auf-
fassen, wurde diese klare Handlungsorientierung positiv aufge-
nommen, wie im nachsten Abschnitt noch zu erldutern ist.
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Alles fiir das Wachstum

»Ziel des Senats ist es, Hamburg ... zu einer wachsenden und pul-
sierenden Metropole mit internationaler Ausstrahlung zu entwic-
keln. ... Dynamische Metropolen wie Kopenhagen, Barcelona,
Wien oder auch Seattle und Toronto sind der Mal3stab, an dem sich
die Hansestadt messen lassen muss. Diese Grof3stadte haben durch
gezielte Wachstumsstrategien die Wohn-, Arbeits- und Lebensqua-
litdt sowie ihre internationale Bekanntheit in nachdrlcklicher Wei-
se erhoht, so dass Uberdurchschnittliche wirtschaftliche Wach-
stumsraten und eine Zunahme der Einwohnerzahlen die Folge ge-
wesen sind. ... Wachstum ist also moglich®, wird in dem Dokument
konstatiert (FHH 2002:4).

Die Erhohung der Einwohnerzahl Hamburgs auf zwei Millio-
nen, mit ,einem hohen Anteil von Familien, Kindern, (jungen)
kreativen Menschen, qualifizierten Fachkraften und gesellschaftli-
chen Entscheidungstragern® sowie qualifizierten Zuwanderinnen
und Zuwandern aus dem In- und Ausland — also jenen Gruppen, die
bisher eher nicht nach Hamburg gezogen sind — soll die Dynamik
der Stadt in Schwung gebracht werden, um ,,das Flair und den Ein-
fluss einer internationalen Metropole [zu, D.S.] entwickeln. Mit
dem Ziel, die Einwohnerzahlen zu erhtéhen, lauft Hamburg gegen
den bundesdeutschen Trend der Schrumpfung und auch gegen die
negativen Prognosen fur die Bevolkerungsentwicklung Hamburgs.
Mit einer zielgruppenorientierten Politik soll der prognostizierte
Trend umgekehrt und Hamburg zu einer Wachstumsregion in
Deutschland werden.” (FHH 2002:179)

Forderung des Wirtschafts- und Beschaftigungswachstums, Er-
héhung der Verfligbarkeit von Wohn- und Gewerbefldchen sowie
die Steigerung der internationalen Bekanntheit Hamburgs wurden
dementsprechend als Ziele der Stadtentwicklung benannt.

Die Strategie lautete, Uber ein Flachenmanagementsystem, die
Bildung von Kompetenzclustern ,,mit internationaler Ausstrahlung*
wie Luftfahrt, life science, Nano- und optische Technologien, Ha-
fen und Logistik, China, IT und Medien sowie eine offensivere
Bildungspolitik, Familienforderung, Mobilitdtsmanagement, inter-
national sichtbare GroRveranstaltungen und der Zusammenarbeit
mit anderen Regionen den Standort Hamburg nach vorn zu brin-
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gen. Ein Innovationsfonds mit j&hrlich 5 Millionen Euro fir die
Jahre 2003 bis 2005 sorgte fir die Finanzierung der Umsetzung.

Nicht nur die Aussicht, in der internationalen Liga der Stadte
ganz vorn mitzuspielen, sondern inshesondere die Botschaft
»Wachstum ist moglich“ entfaltete in der Verwaltung eine gerade-
zu autosuggestive Kraft, weil sie einer als negativ empfundenen
gesamtgesellschaftlichen Entwicklung ein positives Bild entgegen-
hielt:

»Dieses ,Leitbild wachsende Stadt’ hat einfach in so einer Pha-
se, wo alles nur noch mit dem ,P’ [wie ,Panik’, D. S.] in den Au-
gen rum l&uft, ... eine positive Vision dagegen gesetzt. Um uns
herum haben wir nur angstbesetzte Themen. Arbeitslosigkeit usw.
... Egal, wir gucken mal, wie wir Hamburg entwickeln wollen.*
(HH 9/61)

Der Senat trat also dem demographischen Bundestrend bewusst
entgegen und erklérte ein Uberdurchschnittliches Wirtschafts- und
Beschéftigungswachstum, die Erhéhung der Einwohnerzahl sowie
die Steigerung der internationalen Attraktivitdt und den Ausbau der
Metropolfunktion Hamburgs zu vorrangigen Zielen. Hierfir wurde
die Forderung von den bereits genannten ,Kompetenz-Clustern’
mit internationaler Ausstrahlung begrindet.

Auch auf einer ,,Vision Tour*, einer ,,Aufbruch-Veranstaltung*
in einem der ersten fertig gebauten Gebaude der HafenCity, bei der
Hamburgs Konzeption mit Stadtentwicklungskonzepten aus Barce-
lona, Toronto, der Oresund-Region und Wien verglichen und mit
Stadtplanern, Politikern und Architekten diskutiert wurde, erntete
das Leitbild Uberwiegend Beifall.

Altrock staunt: ,,Erstens ist hier die Pragnanz der Idee zu nen-
nen, sich schlicht und ergreifend auf die vermeintliche Notwendig-
keit von Wachstum (ruck)zubesinnen. Zweitens brachte sie die
Provokation mit sich, die gerade darin liegt, eine solche Vereinfa-
chung in der Stadtpolitik vornehmen zu wollen. Die Verstandigung
auf Wachstum, der Wille zur Metropole, ..., die missionarische
Selbstsicherheit, mit der die Richtigkeit eines solchen Ansatzes
verkiindet und dabei die Umwelt schwarzweil3malerisch in Freund
und Feind eingeteilt wird ..., gleicht einem Doktrinwechsel, der
sonst beinahe nur aus der US-amerikanischen Auflienpolitik be-
kannt geworden ist.” (Altrock 2004:78)
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In der dafur zustdndigen Behorde jedoch herrschte Erleichte-
rung:

»,Vor dem Hintergrund der Bevoélkerungsentwicklung, der wirt-
schaftlichen Entwicklung in Deutschland, ..., was bleibt da? Man
hat eigentlich nur die Mdglichkeit zu sagen: ... ich fuge mich in
das, was irgendwie l4uft, und verwaltet das, was da stattfindet. Das
ist hdufig ... auch der Niedergang ... Oder man sagt: ... ich will
gucken, wie ich ... in diesem Rahmen, unter Wissen aller Schwie-
rigkeiten, ... noch versuchen kann, irgendwie voranzukommen*®, so
ein Gesprachspartner (HH 6/194).

Ein anderer schwérmt: ,,Es ist ein politischer Wille [da]. ... Es ist
ein VVorhaben, was stark ausgerichtet ist auf Arbeits- und Beschaf-
tigungspolitik, auf die zentralen Probleme, die wir zurzeit haben.
Es ist ein Projekt, was in der Senatskanzlei gesteuert wird, es ist
deswegen ein Projekt, was auch entsprechend finanzielle Ressour-
cen zur Seite hat. Mehr brauchen Sie nicht, um erfolgreich zu
sein.” (HH 13/115; auch HH 6/180)

Dies produzierte eine hohe Verbindlichkeit und sicherte letztlich
den Erfolg des Leitbildes als Orientierungsrahmen und identitats-
stiftenden Selbstversicherungsprogramm. Die Notwendigkeit wirt-
schaftlichen Wachstums als Bedingung einer ,guten’ Stadtentwick-
lung gehort zu den Argumentationsfiguren, die nur auf die Gefahr
hin, als Gespréachspartner nicht mehr ernst genommen zu werden,
angezweifelt werden kann. Gleichwohl war den Befragten durch-
aus bewusst, welchen Preis andere fur das Wachstum Hamburgs
zahlen mussen:

»Wir schrumpfen, was die Bevolkerung angeht, also was die
Geburten angeht, nach wie vor, gleichen das nur zurzeit durch die
Zuwanderung aus den Neuen Bundeslandern aus. Aber irgendwann
sind die ausgeblutet, ganz ausgeblutet, denke ich mal so, und dann
wird es darauf ankommen, ob man tatsachlich aus dem Ausland ...
die besten Kopfe [hat, D.S.], wenn Sie so wollen, was naturlich
entwicklungspolitisch durchaus problematisch ist, ... Oder ob es
vielleicht keine wachsende Stadt, sondern eine schrumpfende Stadt
dann geben wird, jedenfalls was die Bevolkerungszahl angeht.*
(HH16/100)

In diesem Zitat wird deutlich, welcher Film dort in den Kopfen
ablauft: Die Vorstellung, dass Hamburg sich auf Kosten seines
Umlands und anderer Bundeslander, am Ende auf Kosten der rest-
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lichen Welt entwickelt, ist fest verankert und wird als gegeben vor-
ausgesetzt. Hier ist keine Vision zu finden, die einen anderen Weg
einschlégt, die Entwicklung wird als zwangslaufig konzipiert. Of-
fen bleibt, ob Hamburg am Ende Gewinner ist oder nicht. Die ge-
fiihlte Bedrohung durch die Konkurrenz anderer ist zwischen den
Zeilen deutlich heraus zu lesen.

Flache als Schliisselressource

Die Gesamtflache Hamburgs betrdgt einschlieBlich Wasserfldchen
ca. 75.500 Hektar. Wie oben bereits kurz im Zusammenhang mit
den Umstrukturierungen in der Hafenwirtschaft angeklungen, hat-
ten die genannten Prozesse Folgen bezuglich der Flacheninan-
spruchnahme innerhalb der Stadt. ,,Aufgrund grundlegender ...
Veranderungen ... haben sich die Bedingungen und Mdglichkeiten
der Stadtentwicklung Hamburgs entscheidend veréndert. Hamburg
hat in den letzten Jahren eine starke Wachstumsphase erlebt — mit
verstarkten Flachenanspriichen und Druck auf Freirdume und
Grinflachen®, so auch die Situationsbeschreibung des Senats 2001
(Anlage 3 der BiiDruSa 16/6557:22). Die eher moderate Bevolke-
rungsentwicklung (s. 0.) in Hamburg ging daher Hand in Hand mit
einer weiterhin grol3zugigen Flacheninanspruchnahme.

Noch Anfang der 1960er Jahre war die ,natirliche’, unbebaute
Flache Hamburgs noch fast doppelt so groRR wie die versiegelte Fl&-
che.'® Bis 1997 wuchs die Verkehrsflache um 1.800 Hektar an,

105 Alle folgenden Angaben beziiglich der Flachennutzungen und Versiegelun-
gen, die aus den offiziellen Statistiken stammen, haben den eklatanten Nach-
teil, nur begrenzt aussagekréftig zu sein. Dies liegt an der Art und Weise, wie
die Daten erhoben und beispielsweise vom Statistischen Landesamt nach
MalRgabe des Bundes zu Kategorien zusammengefasst werden: So wird z. B.
die Kategorie Flachenverbrauch als Summe der Siedlungs- und Verkehrsfla-
che generiert. Hierunter werden Gebdude- und Freiflachen fur Wohnen und
Arbeiten, Betriebsflachen ohne Abbau, die Verkehrsflachen und die Erho-
lungsflachen inkl. Friedhofen gefasst. Das fuhrt dazu, dass ein komplett
durchgriinter Stadtteil als hundertprozentige Siedlungs- und Verkehrfléche in
der Statistik erscheint. Wie unmittelbar deutlich wird, kann also aus der Be-
zeichnung ,,Siedlungs- und Verkehrsflache* nur mit Hilfe der eigenen An-
schauung vor Ort tber das AusmaR der Versiegelung geschlossen werden. In
der Regel wird von einer durchschnittlichen Versiegelung von 50 Prozent
ausgegangen.
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wahrend die Gebdudeflache mit ihnen zugeordneten Freiflachen
um 8.200 Hektar grofRer wurde: Somit hat sich das Verhéltnis zwi-
schen natdrlicher und versiegelter Flache 1997 bereits ausgeglichen
(vgl. Gomm/Willke 2000:39). In den 1980er und 1990er Jahren
wurde der Versiegelungstrend abgebremst.

Bis 2000 ist von einer ungebrochenen Tendenz zur neuen Inan-
spruchnahme von Siedlungs- und Verkehrsflachen auszugehen —
trotz Konversions- und Innenverdichtungspolitik. Nach Angaben
von Willfried Maier, dem damaligen Senator fur Stadtentwicklung
und Entwicklungszusammenarbeit, wurden in den Jahren ab 1990
bis zur Jahrtausendwende durchschnittlich 145 Hektar Land pro
Jahr neu fir Siedlungszwecken in Anspruch genommen (Maier
2000:7)."%° Dabei handelt es sich um ein Nullsummenspiel, da sich
die Gesamtflache Hamburgs ja nicht vergroRert hat.

Statistisch gesehen ist der ,Verbrauch’ von Wohnflache in
Hamburg pro Kopf von 20 Quadratmetern im Jahr 1970 auf 34
Quadratmeter gestiegen (Maier 2000:8). Als Grinde hierfur wer-
den der gewachsene Wohlstand und der grof’e Anteil von Ein-
Personen-Haushalten in der Single-Hauptstadt Deutschlands ge-
nannt. Das bedeutet: trotz stagnierender oder nur gering steigender
Bevolkerungszahlen in einigen Stadtteilen ist der Bedarf an Wohn-
raum und Verkehrsflache gestiegen.

Die Neuausweisung von Siedlungs- und Verkehrsflachen geht in
der Kernstadt Hamburg in den Jahren 1989 bis 2001 vor allem zu
Lasten der Landwirtschaftsflachen. Mehr als 1500 Hektar wurden
der Nutzung fur den Verkehr bzw. die Besiedelung zugeordnet,
insbesondere im Osten Hamburgs im Bezirk Bergedorf. Daneben
wurden ca. 400 Hektar der sogenannten Erholungsflachen umge-
widmet.

Da Hamburg zu einer der am dinnsten besiedelten Grof3stadte
der Welt gehore, stecke hier eines der gréten Entwicklungspoten-
ziale flr die Zukunft, so die Logik des Leitbildes Wachsende Stadt:
»Hamburg hat die Option, vermehrt Flachen fir Wohnen und Ge-
werbe bereit zu stellen und gleichzeitig seinen pragenden Charakter
als ,griine Metropole’ zu bewahren.” (FHH 2002:4) Als ein Schlus-
sel fur die erfolgreiche Umsetzung des Leitbildes wird daher die

19 |n dieser Zahl sind auch einige Neuausweisungen von Parks und Griinflachen
mit inbegriffen.
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Erh6hung der Verfugbarkeit von Wohn- und Gewerbefldchen ge-
sehen, die per Beschluss der Senatskommission fir Stadtentwick-
lung vom 3. April 2002 per ,,Sofortprogramm Wohnbauflachen fir
die wachsende Stadt* prioritar voranzutreiben ist.

»Wir wollen [mehr] Bevodlkerung und wir wollen Wirtschafts-
wachstum und Flachen mussen dafur zur Verfugung gestellt wer-
den. Punkt®, so fasst es ein Gesprachspartner zusammen
(HH9/172).

Hierfur wurden verschiedene Tranchen von Flachen im Fl&-
chennutzungsplan ausgewiesen, 19 Wohnbau- und 10 Gewerbefla-
chen, die ,,auf Vorrat®, d. h. fur den Fall der Nachfrage, liberplant
wurden, und zwar insgesamt 320 Hektar Wohnbaufl&dchen fur bis
zu 10.250 Wohneinheiten. Ein Schwerpunkt lag dabei auf dem Bau
von Einfamilien- sowie Reihen- und Doppelh&usern — einer Wohn-
form, die unter Nachhaltigkeitsgesichtspunkten kontraproduktiv ist.
Uber die neue Hamburg Marketing GmbH, die zur Aufgabe hatte,
Hamburg als Standort zu vermarkten und in den Lenkungsgruppen
der Leitbildprojekte mitzuarbeiten, war die Mitsprache der Han-
delskammer gesichert: Sie hielt 30 Prozent an der GmbH.

Des Weiteren beauftragte der Senat — entgegen allen sonst Gbli-
chen behordlichen Ablaufen im Zusammenhang mit einem Stadt-
entwicklungsdokument — die Behorde fur Bau und Verkehr, wie sie
2002 noch hief, einen Bericht Gber die Moglichkeiten der Innen-
entwicklung, der Nachverdichtung und der Neustrukturierung von
Wohnquartieren sowie den Stand der erreichten Umsetzung vorzu-
legen.

Die HafenCity an der Elbe zahlt zu den groRten Stadtentwick-
lungsprojekten Europas und wurde zu einem der Kernstiicke im
Konzept der Wachsenden Stadt (Sommer/Gottschling 2001). Die
Vorbereitungen fir den Aufkauf der Flachen durch die Stadt waren
schon Jahre zuvor erfolgt: Auf 155 Hektar Gesamtflache sollen
5.500 Wohnungen sowie Arbeitsplatze fir 20.000 Menschen ent-
stehen. Da sie vor allem auf Konversionsflache, ndmlich ehemali-
ger Hafenflache, entsteht, wird sie unter Flachengesichtspunkten
als Musterbeispiel fir Nachhaltigkeit gesehen.

Es wird insgesamt davon ausgegangen, dass es in Hamburg
mehr als 400 Hektar solcher Konversionsflachen gibt. Hier stellt
sich allerdings das Problem, dass die Eigentlimer, namentlich die
friheren Staatsbetriebe Post und Bahn, diese Immobilien h&ufig in
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Tochtergesellschaften eingebracht haben und Preise wie flr voll-
standig entwickelte Flachen fordern — trotz erheblicher Sanierungs-
bedarfe der Bdden. Darlber hinaus fehlt ein Baullickenkataster,
dass stadtteilbezogen darliber Auskunft geben wiirde, wo tiberhaupt
Innenverdichtung vorgenommen werden kann.

Ein weiteres Kernstiick des Konzepts ist der sogenannte ,Sprung
uber die Elbe’ Richtung Suden im Kontext der Internationalen Gar-
tenschau (IGS) und der Internationalen Bauausstellung (IBA) 2013,
beides Veranstaltungen, die zu verstarkten Bautatigkeiten auf den
stdlichen Elbinseln bzw. in Wilhelmsburg fiihrten. Zusammen mit
der HafenCity soll so eine neue Hamburger Mitte sudlicher des
heutigen Zentrums an der Alster entstehen und somit auch die
Wohnquartiere der bislang als zum Teil sozial brisant eingestuften
Stadtteile in die Stadtentwicklung eingebunden werden.

Zwischen 2002 bis 2006, also der Einfuhrung des Leitbildes
»Wachsende Stadt“ wuchs die Siedlungs- und Verkehrsflache um
336 Hektar pro Jahr, dies ist mehr als das Doppelte der Flache der
Hamburger Aufenalster. Zu Erinnerung: In der deutschen Nachhal-
tigkeitsstrategie werden durchschnittlich 30 Hektar pro Jahr ange-
peilt. Insgesamt stieg die Siedlungs- und Verkehrsfliche um 1344
Hektar, das entspricht einer Steigerungsrate von 3,1 Prozent ge-
genuber einem Bevolkerungswachstum von 1,6 Prozent (Menzel
2008:15).%" Allein 2006 wurden Flachen in der GréRenordnung
von 80 Fulballfeldern versiegelt. Der grofite Teil wurde flr den
Bau von flachenintensiven Eigenheimen verwendet. 40 Prozent
aller im angegebenen Zeitraum gebauten Wohnungen waren Ei-
genheime, obwohl 80 Prozent aller Hamburger in Mietwohnungen
wohnen. ,Eine ungebremste Fortsetzung der Wachstumsdynamik
der Jahre 2002-2006 wirde bis ca. 2080 alle heute noch verbliebe-
nen landwirtschaftlichen und natiirlichen Landflachen Hamburgs
... fur Siedlungs- und Verkehrszwecke (einschlieflich Erholung)
beanspruchen®, prognostiziert Menzel (2008:17). Nach seinen Be-
rechnungen, mit der er die Vorgaben der deutschen Nachhaltig-
keitsstrategie bis zum Jahr 2020 (Reduktion der Flacheninan-
spruchnahme auf 30 Hektar pro Tag) auf stadtische Zielwerte her-

197 Dies hielt etwa die Handelskammer noch nicht fiir ausreichend und forderte
in ihrem Papier ,,Metropole der Dynamik* wesentlich mehr Flachenangebote
(Handelskammer Hamburg 2003).
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unterbricht und ins Verhéltnis zur Flache Hamburgs setzt, kommt
er zu dem Schluss, dass die Stadt die VVorgaben im genannten Zeit-
raum um den Faktor 10 Giberschreitet. Winkler (2007) kommt dem-
gegenuber in seiner Modellrechnung zum Schluss, dass die Stadt
Hamburg das nationale Nachhaltigkeitsziel bislang noch um etwa
70 Prozent unterschreitet — wenn man dieselben Zahlen ins Ver-
haltnis der Bevolkerungszahlen setzt. Letzteres scheint die plausib-
lere Annahme bereit zu stellen, da sie die Gewichtung der Einwoh-
nerzahl und ihrer rdumlichen Verteilung mit einbezieht, statt mit
einem linearen Flachendquivalent zu arbeiten.

Dann wird sichtbar, dass das grofRere Problem im stadtischen
Umland zu finden ist, wo pro Einwohner im Durchnitt wesentlich
mehr Flache verbraucht wird: Verlasst man also die stédtischen
Grenzen und orientiert sich zur Metropolregion, muss von einer
Uberschreitung der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie um 70 Pro-
zent ausgegangen werden. Vor allem im schleswig-holsteinischen
Umland tbertraf die reale Flacheninanspruchnahme die Ziele um
mehr als hundert Prozent. Damit einher geht, dass die Baulandprei-
se fur Ein- und Zweifamilienhduser zwischen 2000 und 2005 um
fast 20 Prozent gesunken sind, wahrend sie in der Kernstadt stabil
blieben (Winkler 2007:123).

5.4 Nachhaltige Entwicklung als Rahmen fur die Wachsende
Stadt?

Zu dem oben angesprochenen Doktrinwechsel gehort auch, dass
»,Nachhaltige Entwicklung® in einem vier Absdtze umfassenden
Abschnitt des 73 Seiten umfassenden Dokuments als Rahmenbe-
dingung der ,,Wachsenden Stadt“ genannt wird. ,,Wachstum und
Nachhaltigkeit sind gut miteinander vereinbar, wenn das Wach-
stum im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung insbesondere ein
beschaftigungsintensives Wachstum der Wertschépfung ist, das
maoglichst entkoppelt wird vom Verbrauch an knappen natirlichen
Ressourcen.” (FHH 2002:17) Es wird vor allem auf win-win-
Losungen zwischen Okonomie und Okologie und auf Effizienz-
steigerung als Strategie gesetzt (vgl. Kapitel 4.6): ,,Nachhaltigkeit
wirkt auch als Innovationsmotor, mit dem neue Marktpotentiale,
insbesondere im globalen Wettbewerb und auch fir die klein- und
mittelstandischen Unternehmen, erschlossen werden konnen.
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(FHH 2002:17) Ein sorgsamer Flachenverbrauch, auch zum Schutz
biologisch wertvoller Flachen und von Erholungsrdumen wird als
Ziel bestimmt und ebenso wie der Grundsatz eingefiihrt, die Sanie-
rung belasteter Flachen NeuerschlieBungen vorzuziehen. Flachen-
recycling, die Schaffung eines Flacheninformationssystems (auf
Grundlage geografischer Informationssysteme, wie sie aufgrund
einer EU-Richtlinie ohnehin zur Zeit Gberall eingefiihrt werden),
die Forderung nachhaltigkeitsférdernder Innovationen ,,vorwiegend
auf kooperativem Wege zwischen Staat und Wirtschaft“ und im
Rahmen freiwilliger Vereinbarungen sowie die Entwicklung verur-
sachergerechter und marktkonformer Instrumente zur Reduzierung
von Kohlendioxid-Emissionen gehéren des Weiteren dazu (FHH
2002:17).

Wie ist zu erkléren, dass das Leitbild Nachhaltigkeit dermalien
sichtbar auftaucht?

5.4.1 Die Einmischung der Zivilgesellschaft in Hamburger
Stadtentwicklungspolitik

In Hamburg existiert ein Netzwerk von mehr als einhundert Nicht-
regierungsorganisationen, die sich mit Fragen von Entwicklung,
Kultur, Umwelt und Gesellschaft befassen (Hauchler 2000:21).
Nach meinen Recherchen bei meinen Gesprachspartnern spielen
hier einzelne Akteure der TU Harburg, des Instituts fir Geographie
der Universitat Hamburg, die Handwerkskammer, der Architekten-
kammer, des BUND, des Eine-Welt-Netzwerks und der Heinrich-
Boll-Stiftung eine hervorgehobene Rolle als Knoten des Netz-
werks: Dabei handelte es sich um Personen, die sich auf den ein-
schlagigen Veranstaltungen als Referenten und Experten ihres Ge-
biets immer wieder begegneten und gemeinsam Workshops und
Veranstaltungen organisierten.

Lokale Agenda 21 Initiativen

Auf Ebene der Hamburger Bezirke bzw. genauer der Stadtteile
ist eine Reihe von Agenda 21-Initiativen im Untersuchungszeit-
raum zu verzeichnen (vgl. BiDruSa 15/7281). Fiinf von sieben Be-
zirken beschlossen, einen entsprechenden Prozess einleiten zu wol-
len: So wurde zum Beispiel auf Initiative des Umweltausschusses
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der Bezirksversammlung Hamburg-Nord eine Veranstaltungsreihe
ins Leben gerufen, weitere in den Bezirken Altona, Bergedorf,
Wandsbek, Harburg und Eimsbdttel. Die Agenda 21-Initiative in
Niendorf zur (baulichen) Gestaltung eines Einkaufscenters und der
Offnung der Schulen zum Stadtteil und zur Wirtschaft, wurde 1997
gegrindet und 2000 abgeschlossen. Diese wurde im Rahmen einer
Evaluation als erfolgreich beziiglich des Beteiligungsprozesses und
der Ziele bewertet. Gleichwohl gab es auch hier die Ublichen Pro-
bleme mit der genaueren Definition des Nachhaltigkeitsbegriffs
und der Frage, wer fur wen eigentlich sprechen darf (vgl. Miicken-
berger/ORenbriigge/Spielker 2001).

Die meisten Agenda-Initiativen verfugten Uber ein Agenda-
Biiro, in denen auf Basis von Arbeitsbeschaffungsmalinahmen Mit-
arbeiter beschaftigt wurden. Bei der Finanzierung dieser Biros
handelte es sich in der Regel um Mischfinanzierungen durch die
NGO und die Bezirke. In Altona beispielsweise waren die Schutz-
gemeinschaft Deutscher Wald, das Bildungsinstitut Haus Rissen
und der Bezirk Altona die Trager des Prozesses, wenngleich sich
diese nicht explizit als Agenda 21-Initiativen verstanden. Geleitet
wurde der Prozess von einem Koordinierungskreis, der mit Vertre-
tern der Bezirksverwaltung und der beteiligten NGO besetzt war.
Die inhaltliche Arbeit wurde von Arbeitskreisen geleistet, etwa
dem AK ,Okologische Stadtentwicklung®, ,,Wohnungsneubau*
oder ,,Okologisierung des Altbaubestandes”.

Mit den prekéren Beschaftigungsverhaltnissen standen und fie-
len viele Initiativen. Diese lassen sich den unterschiedlichsten
Themenfeldern zuordnen, angefangen von Abfallgebihren, Larm-
schutz, Aufklarung gegen mogliche Jodmangelerscheinungen, so-
ziale Stadtteilentwicklung bis Spielraum Stadt, Bachpatenschaften
zur Wieder-Ansiedlung der Bachforelle usw. Darlber hinaus wur-
den erweiterte, konsensorientierte Partizipationsansatze bei Bebau-
ungsplanverfahren erprobt, etwa bei ,,Eidelstedt 31“ (SDW 2001),
einer Initiatitive, die sich von der Lokalen Agenda 21 inspirieren
lie. Bei der Gemarkung Eidelstedt 31 handelte es sich um eine
Flache von 27 Hektar Feldmark, das zur Bebauung vorgesehen
war. Das zustandige Stadtplanungsamt im Bezirk Eimsbuttel hatte
zunéchst 68 Wohneinheiten vorgesehen. Doch dann zog der Ham-
burger Senat 1998 per Evokationsrecht (vgl. Abschnitt 3.1.1) die
Federfihrung fir das Planverfahren an sich und erhohte auf eine
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Maximalbebauung von 380 Wohneinheiten. Begriindet wurde dies
mit dem erhdhten Wohnraumbedarf durch die Wiedervereinigung
Deutschlands. Die Planung erwies sich dann aber als nicht durch-
fihrbar aufgrund von Larmschutzverordnungen — das Gebiet liegt
in der Ndhe einer Autobahn. Stattdessen sollte dann ein 240 Meter
langer ,,Wohnriegel* im sozialen Wohnungsbau errichtet werden,
unter teilweiser Erhaltung des Biotops. Dagegen protestierten An-
wohner der Initiative ,,Rettet die Eidelstadter Feldmark* u. a. mit
einem offenen Brief an den damaligen Biirgermeister Ortwin Run-
de (SPD) aus Sorge um einen drohenden weiteren sozialen Brenn-
punkt. Die Initiative sprach sich fur die Renaturierung der Mark
und eine Randbebauung an einem naheliegenden Ort und drohte
mit einem Birgerbegehren, falls die Stadt auf ihre Planungen be-
harren sollte. Daraufhin entstand ein Dialogprozess nach Kapitel 28
der Agenda 21 mit den Biirgern, der von der Senatskanzlei ange-
stoRen und vom Bezirk, Architekten, Baugenossenschaften und der
Schutzgemeinschaft Deutscher Wald organisiert wurde. Schlief3lich
verzichtete auch die Hamburger Finanzbehorde auf die Erzielung
des maximalen Grundstuckspreises und der Senat gab die Planun-
gen vollstandig an den Bezirk zurtick. Die Baumasse wurde um ein
Drittel gegentber den ursprunglichen Planungen reduziert, die Rie-
gelbebauung wurde verhindert und ein Hektar Feldmark blieb un-
bertihrt. Dartiber hinaus entstand aus den Diskussionen heraus eine
Projektgruppe zum ,,gemeinschaftlichen Wohnen*, die inzwischen
das bis dato groRte Passivhaus im Mietwohnungsbau in Deutsch-
land realisiert hat.

Die meisten der Agenda 21-Aktivitdten in Hamburg bezogen
sich allerdings auf 6kologische Themen (vgl. die zusammenfassen-
de Darstellung in der BiDruSa 16/1260:4 f.) und waren zum groR-
ten Teil nur von sehr kurzer Dauer. Aus Sicht des Senats haben
sich das Vorliegen eines konkreten, die Menschen bewegenden
Themas, die Moglichkeit konkreter und zeitlich Uberschaubarer
Aktivitaten, eine erwartete hohe Verbindlichkeit bei der Einfluss-
nahme im Zusammenhang mit VVerwaltungsverfahren, ein zeitlicher
und finanzieller Rahmen, der die Abwagung von Alternativen zu-
lasst sowie die Zusammenarbeit mit parlamentarischen Gremien
und bereits bestehenden gesellschaftlichen Gruppen als giinstige
Faktoren erwiesen. Als hemmende Faktoren wurden identifiziert:
zu theoretische Projektansatze, eine zu groRe Konzentration auf die
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Agenda 21 (sic!) sowie fehlende organisatorische, logistische und
ideelle Unterstiitzung auch durch die jeweiligen Leitungen (Bu-
DruSa 16/6557).

Einen eigenen Haushaltstitel fir die Entwicklung der Agenda 21
bestand in Hamburg zu keinem Zeitpunkt: Begrindet wurde dies u.
a. damit, dass von der rot-grinen Regierung das Ziel verfolgt wer-
de, die Agenda 21 zu einem integralen Bestandteil aller Politikfel-
der zu machen, so dass bestehende oder geplante Aktivitaten und
Projekte aus den vorhandenen Titeln finanziert werden mussten
(BuDruSa 16/1260:4). Damit korrespondiert, dass die zentralen
stadtentwicklungspolitischen Programme wie das Stadtentwick-
lungskonzept, Flachennutzungspléne sowie Landschafts- und Ar-
tenschutzprogramme als hinreichende programmatische Vorgaben
zur Ansteuerung der Leitziele der Nachhaltigkeit in der Stadt Ham-
burg eingestuft wurden (Anlage 3 der BiDruSa 16/6557:22).

Unter den zivilgesellschaftlichen Akteuren sticht seit seiner
Grindung im Jahr 1996, anlasslich der Unterzeichnung der Aal-
borg-Charta durch Hamburg, der Zukunftsrat Hamburg heraus. Er
ist der einzige thematisch Ubergreifende und stadtweit agierende
Nachhaltigkeitsakteur in Hamburg. Das bedeutet, dass er mit un-
mittelbarem Bezug auf die Agenda 21 gegrundet wurde und das
erklarte Ziel hat, die gleichzeitige Beriicksichtigung der drei Séulen
der Nachhaltigkeit zu realisieren.’® | Es geht dem Zukunftsrat um
die Herstellung einer langfristig aufrecht zu erhaltenen Balance
zwischen okologischer Tragféhigkeit, wirtschaftlicher Stabilitat
und sozialem Ausgleich und Wohlergehen*, definiert dessen Spre-
cher Jochen Menzel (2008:166) das Nachhaltigkeitsverstandnis der
Organisation.

198 Das soll nicht bedeuten, dass andere zivilgesellschaftliche Akteure sich nicht
auf die Agenda beziehen wiirden — im Gegenteil. So engagiert sich etwa der
Bund fur Umwelt und Naturschutz seit mehr als 25 Jahren in Hamburg und
dies mit einem breiten Gegenstandsbezug (http://vorort.bund.net/hamburg/
index.php). Auch das Eine-Welt-Netzwerk vertritt ohne Zweifel Ideen, die in
der Agenda zu finden sind (http://www.eine-welt-info.de/wir/wir.ewnw/
index.html). Ebenso ist die Schutzgemeinschaft Deutscher Wald zu nennen,
die als Plattform fiur die Hamburger Lokale Agenda 21-Initiativen zu funk-
tionieren versucht. Dennoch sind alle drei genannten Organisationen, ebenso
wie eine Vielzahl anderer, vor allem Advokaten einer der drei Sdulen der
Nachhaltigkeit, ndmlich entweder der 6kologischen oder sozialen Séule.
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Der Zukunftsrat hat untibersehbare Spuren im politischen Sy-
stem Hamburgs hinterlassen und war aktiv an der Formulierung der
Stadtentwicklungspolitik Hamburgs beteiligt. So hat er es bei-
spielsweise geschafft, mit seinen Uberaus kritischen Kommentaren
zur Regierungsarbeit des Hamburger Senats in die Mitteilungen des
Senats an die Birgerschaft aufgenommen zu werden (Hamburgi-
sche Burgerschaft 1998). Dariiber hinaus wurde auf die in seinen
Gremien erarbeitete Expertise durch die Senatskanzlei zuriickge-
griffen. Bevor erlautert wird, in welcher Form dies geschah, wird
die Organisation selbst kurz vorgestelit.

Der Zukunftsrat Hamburg

Im Zukunftsrat haben sich bis 2006 mehr als einhundert Hambur-
ger Initiativen, Vereine und Verbande, Kammern und Unternehmen
zur Forderung der Lokalen Agenda 21 zusammengeschlossen.'®® Er
finanziert sich aus Mitgliedsbeitragen und wurde darlber hinaus
von der Umweltbehorde beziehungsweise der Behorde fur Stadt-
entwicklung und Umwelt und der Senatskanzlei finanziell gefor-
dert, so dass es bald méglich wurde, eine Geschéftsstelle fest zu
besetzen.™° Der Zukunftsrat wird von einem gewahlten und ehren-
amtlich tatigen Koordinationskreis aus zehn bis zwolf Vertretern
und Vertreterinnen aus Mitglieds-Organisationen geleitet, dem ein
Sprecher mit zwei Stellvertretern ,vorsteht’. Einzelne Mitglieder
des Koordinierungskreises sind in ihrem Erwerbsberuf Bedienstete
der Hansestadt Hamburg. Diese N&he zur Hamburger Behorden-
landschaft, die sich beim Personal des Zukunftsrats zum Teil auch
auf verwandtschaftliche und freundschaftliche Beziehungen stitzt,
erwies sich uber die Jahre immer wieder als vorteilhaft.

Der Koordinierungskreis organisiert etwa drei Veranstaltungen
im Jahr, die sogenannten Ratstreffen, zu unterschiedlichen Themen

109 Es handelt sich dabei um so unterschiedliche Mitglieder wie die Volkshoch-
schule, die Drogeriemarktunternehmen Budnikowsky, die Heinrich-Boll-
Stiftung, den BUND und diverse private Einzelpersonen, die zwar nicht Mit-
glieder sind, aber Mitarbeiter in den einzelnen Arbeitsgruppen.

10 Der Zukunftsrat erhielt 1998 und 1999 jeweils 50.000 DM, in den darauffol-
genden Jahren 2000 und 2001 jeweils 51.000 DM und seitdem die entspre-
chenden Euro-Betrage. Im Jahr 2011 wurden die Beitrdge schlieflich um
5.000 Euro gekdrzt.
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im Rahmen des Begriffs Nachhaltigkeit, so zum Beispiel zur Rolle
von Kunst und Kultur in der nachhaltigen Stadtentwicklung, zu
nachhaltigem Konsum, Quartiersentwicklung, zur Rolle der Land-
wirtschaft in einer nachhaltigen Stadtentwicklung und zur HafenCi-
ty. Die Veranstaltungen sind 6ffentlich und werden je nach Thema
im Durchschnitt von etwa 40 Menschen besucht.

Der Zukunftsrat ,,hat sich zur Aufgabe gestellt, sich der gesell-
schaftspolitischen Themen anzunehmen, die — jenseits von Legisla-
turperioden — eine besondere Bedeutung fir die Zukunft der Stadt
haben oder die im Verhéltnis zu den anderen Nachhaltigkeitsdi-
mensionen und -zielen ins Hintertreffen zu geraten drohen oder die
Balance gefahrden.” (Menzel 2008:167) Das Motto des Zukunfts-
rats lautet: ,,Heute so leben, dass auch Gbermorgen alle leben kon-
nen, uberall auf der Welt.“

Von dieser umfassenden Idee von Nachhaltigkeit versucht ins-
besondere die Leitung des Rates die politischen Entscheidungstré-
ger zu Uberzeugen. Der Zukunftsrat hat daher eine korrektive und
argumentative Funktion, die zwar auf ehrenamtlicher Basis, aber
weitgehend professionalisiert ausgefullt wird. Hinsichtlich des
Wachstumsparadigmas in der Stadtentwicklungspolitik Hamburgs
erwies sich der Zukunftsrat als kompromissféhig. ,,Wachstum und
Nachhaltigkeit — eine schwierige Beziehung* titelte dessen Spre-
cher Jochen Menzel in einem Artikel 2004 und wies damit auf die
vielen Probleme hin, die sich aus mit einem Wachstumsparadigma
hinsichtlich nachhaltiger Entwicklung verbinden (hierauf ist in Ka-
pitel 4 ausreichend eingegangen worden). Dennoch konnte sich der
Zukunftsrat soweit auf die aktuelle politische Debatte einlassen,
dass keine Fundamental-Opposition dabei heraus kam — die Ge-
sprachsfaden zu Politik und Verwaltung wurden immer gepflegt,
aufrecht erhalten und Schmerzgrenzen in der Debatte respektiert.

Die inhaltliche Arbeit wird in verschiedenen Arbeitsgruppen ge-
leistet, auf die zum Teil im folgenden Abschnitt noch genauer ein-
zugehen sein wird. Es handelt sich um die Arbeitsgruppen ,,Indika-
toren* (Entwicklung eines Indexes zur Messung von Zukunftsfa-
higkeit), ,,Wachsende Stadt“ (kritische Begleitung der aktuellen
Stadtentwicklungsplanung), ,,Nachhaltiger Konsum* (Erstellung
von Lehr- und Bildungsmaterialien im Rahmen der UN-Dekade
»Bildung fir nachhaltige Entwicklung) sowie ,,Energie* (Diskus-
sion und Entwurf alternativer Energiekonzepte fur die Stadt). Dar-
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uber hinaus mischte er sich tber eine Arbeitsgruppe mit Vertretern
der Verkehrsverbande in die Verkehrsinfrastrukturplanung der Ha-
fenCity ein — allerdings ohne durchschlagenden Erfolg (Menzel
2008:171).

In der Kommunikation ,nach auflen’ nutzt der Zukunftsrat das
Instrument der Pressekonferenzen im zeitlichen Umfeld prominent
platzierter Verlautbarungen aus dem politisch-administrativen Sy-
stem, betreibt bei den Parteien Lobbyarbeit und baut Netzwerke
auf, indem z. B. ortsansédssige Kenner der Hamburger Stadtent-
wicklung in unregelmélRigen Abstdnden zu Diskussionen eingela-
den werden (z. B. in einem ,,Expertennetzwerk Stadtentwicklung®,
zu dem Architekten, Stadtplanerinnen und -planer, Wissenschaftle-
rinnen und Wissenschaftler, NGO-Vertreterinnen und -vertreter
sowie der damalige CDU-Sprecher fiir nachhaltige Entwicklung
gehorten). Eine grolRe Rolle spielte der Zukunftsrat 2002, als der
Senat der Stadt Hamburg das ,,Leitbild: Metropole Hamburg —
Wachsende Stadt* verabschieden wollte.

»Am Tag vor der beabsichtigten Verabschiedung des Leitbild-
Konzepts durch den Senat fand die Veranstaltung ,Rio — Hamburg
— Johannesburg. Lokale Positionen zum Weltgipfel fiir nachhaltige
Entwicklung’ im Rathaus statt. In einem Schluss-Statement fragte
der Sprecher des Zukunftsrats den Umweltsenator sehr direkt da-
nach, ob und in welchem Ausmal} die zuvor auch vom Ersten Biir-
germeister gelobte Nachhaltigkeitsbotschaft von Rio im neuen
Leitbild des Senats verankert sei. Dies flhrte dazu, dass der Senat
die Verabschiedung des neuen Leitbildes aussetzte und erst eine
Woche spater die Vorlage annahm. Diese war inzwischen um ein
kleines Kapitel ,,Rahmenbedingung nachhaltige Entwicklung® er-
ganzt worden. Das neue Wachstums-Paradigma sollte ,mdglichst’
in win-win-Lésungen mit Nachhaltigkeitszielen ,in Einklang’ ge-
bracht werden®, berichtet eben jener Sprecher des Zukunftsrats
(Menzel 2008:169)."** Bereits kurz nach der Vorstellung des Pa-
piers présentierte der Zukunftsrat auf einer Pressekonferenz eine
35-seitige Stellungnahme. In dieser wurde vor allem auf die Defizi-
te einer rein auf quantitative Wachstumsaspekte ausgerichteten

1 Diese Version der Geschichte ist mir von anderen Gespréachspartnern exakt
so bestatigt worden.
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Stadtentwicklungsstrategie hingewiesen, ohne allerdings die Wach-
stumsperspektive an sich zu verwerfen.

Eine der Forderungen fir die Fortschreibung des Leitbildes in
einem Brief an den Staatsrat in der Senatskanzlei lautete, ein Wirt-
schafts-Cluster ,,Regenerative Energien* in das Leitbild aufzuneh-
men.

5.4.2 Die Fortschreibung des ,,Leitbildes: Metropole Hamburg —
Wachsende Stadt*

Die auch in den Medien von den Umweltverbanden, allen voran
dem BUND, geéduRerte Kritik an dem Leitbild, die im Anschluss
von unterschiedlichster Seite geduBert wurde, lasst sich an der
Fortschreibung des Leitbildes ablesen. Als Reaktion und Antwort
auf diese Kritik wird hier zusatzlich auf die Notwendigkeit eines
(nachtraglich initiierten) Beteiligungskonzepts zur Ausgestaltung
des Leitbildes hingewiesen, auf das Potenzial neu zu tberplanender
Flachen, die durch den Strukturwandel der vergangenen Jahrzehnte
und den Abbau von Industrie- und Fertigungsanlagen frei gewor-
den waren, und die Notwendigkeit der Abstimmung mit der die
Kernstadt Hamburg umgebenden Metropolregion. Inshesondere
was die nachtréglich herzustellenden Partizipationsmdglichkeiten
angeht, blieb es allerdings zumeist bei Rhetorik.

Auf verschiedensten Veranstaltungen wurde Werbung fiir das
Leitbild gemacht, das auch auf allen Schildern jeder stadtischen
Baustelle zu sehen war. Dies gipfelte schliel3lich darin, dass sich
sogar die Chefredaktionen des Hamburger Abendblattes und der
Hamburger Ausgabe von ,,Die Welt* des Axel-Springer-Verlags
gegenlber dem Ersten Burgermeister quasi in einer ,,growth coali-
tion* dazu verpflichteten, das Leitbild Wachsende Stadt journali-
stisch zu unterstutzen und neben dem Présidenten der Hamburger
Universitat, dem Industrieverband, dem Literaturhaus und anderen
als offizielle Multiplikatoren fiir das Leitbild aufzutreten. Daneben
wurden u. a. Veranstaltungen zu familienbewusster Personalpolitik,
ein Workshop zu Fachkraften in der Luftfahrtindustrie, zur strategi-
schen Neuorientierung der Wohnraumfdrderung und ressourcen-
sparendem Bauen durchgefihrt. Eine noch am ehesten auf tatséch-
liche Partizipation und Mitgestaltung ausgerichtete Ausnahme der
Werbekampagne stellt ein im Winter 2002 von der TU Hamburg-
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Harburg durchgefihrter online-ldeenwettbewerb dar, an dem mehr
als 500 Menschen mit konkreten Projektvorschlédgen teilgenommen
haben. Eine Diskussion des Leitbildes stellte dies allerdings auch
nicht dar.

Statt nur noch von quantitativem Wachstum, etwa tber ein Stad-
te-Ranking, zu sprechen, wurde in den offiziellen Verlautbarungen
nun auch ,,qualitatives Wachstum* betont und die ,,Sicherung von
Lebensqualitat und Zukunftsfédhigkeit“ wurde zu einem der Ober-
ziele des Leitbildes erklart.**? , Smart growth” hieB in diesem Zu-
sammenhang das Zauberwort.

Familienforderung (,, Traum vom Eigenheim riickt naher®), Bil-
dungshochburg Hamburg, Hamburg als unverwechselbare Marke,
Kulturmetropole, Sportstadt, Leben am Wasser, Wohnen mit
Wohlfuhlcharakter, Spielraum Stadt, Mobil in Hamburg, Gemein-
sam stark — das sind die Uberschriften, unter denen fortan das Kon-
zept vermarktet wurde. Die Tatsache, dass das qualitative Wach-
stum nunmehr starker in den Vordergrund gegeniiber dem ersten
Entwurf gertckt wurde, ist sicher nicht dem Zukunftsrat allein,
aber auch auf ihn und seine fundiert argumentierte Kritik zuriickzu-
fiihren, die gleichzeitig den Entscheidungstragern Angste nahm:

»,Der Zukunftsrat hat da mit seinem Indikatoren-System
,HEINZ’ auch eine ganz wichtige Rolle gespielt. ... Einmal ist es
immer gut, wenn man nicht Uber ungelegte Eier spricht, sondern
schon eine konkrete Anschauung [hat, D.S.], wie das aussehen
konnte, z. B. jetzt fur Hamburg. Damit die Entscheider, ob sie nun
hier sitzen oder in der Senatskanzlei, einen kurzen, kleinen Flyer
sehen und sagen konnen: ,ah ha, so stellen die sich Nachhaltigkeit
vor und da sind ja auch alle Dimensionen drin. Ach so, da ist ja
auch Wachstum drin und so, so schlimm kann das ja gar nicht
sein.” Das sind ja auch die Angste, die man abarbeiten muss. ...
Der Zukunftsrat zahlt sich nicht zur Fundamentalopposition, gegen
diese herrschende Regierung oder gegen Wachstum, sondern ist

12 1n der Fortschreibung wurde Hamburg interessanterweise in einer tabellari-
schen Ubersicht, bezogen auf die Wirtschaftsbereiche AuRenwirtschaft und
Logistik, Finanzen, Information und Kommunikation sowie Produktion, in
die Konkurrenz mit Minchen, Frankfurt a. M. und Berlin gestellt. Das Er-
gebnis lautete, dass Hamburg vor allem in der Logistik und im Informations-
sektor auf Platz eins liegt, gemessen an der Zahl sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten.
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sehr qualifiziert, sehr engagiert und sehr diszipliniert. Mit denen
kann man auch reden.”“ (HH9/84) Seine Bereitschaft, mit einem
breiten Nachhaltigkeitsbegriff, der auch die Okonomie umfasst, zu
arbeiten, mache ihn zu einem ,,besseren Partner im Vergleich zu
diversen Umweltvereinen (HH6/220).

Tatsachlich wurde in der Fortschreibung ein Cluster ,,Regenera-
tive Energien in das Dokument aufgenommen, der sich vor allem
auf die u. a. in Hamburg weiterentwickelte Wasserstofftechnologie
bezog. Hinsichtlich der Flachenentwicklung erklérte der Senat die
Absicht, verstéarkt auf Innenentwicklung und Nachverdichtung von
Flachen zu setzen und hierfir ein Managementsystem einzufthren.

Auch das Thema ,,nachhaltiges Wirtschaften* erlangt in der
Fortschreibung des Leitbilds eine vertiefte Bedeutung: Im Rahmen
einer ,,UmweltPartnerschaft verpflichtete sich die Stadt zusammen
mit der Handels-, der Handwerkskammer sowie dem Industriever-
band den Grundsatzen einer nachhaltigen Entwicklung sowie dem
Klima- und Ressourcenschutz. 423 vor allem mittelstdndischer Un-
ternehmen aus der Stadt wurden sogenannte Umweltpartner mit
einem systematischen Umweltmanagement, etwa 1.300 Unterneh-
men wurden registriert, die sogenannte freiwillige Umweltleistun-
gen erbrachten. Allein die Forderung durch das Teilprojekt ,,Unter-
nehmen fir Ressourcenschutz* reduzierte den Energieverbrauch
bis 2008 um (ber 255.000 MWh und half, knapp neun Millionen
Euro Betriebskosten einzusparen. Damit wurden jahrlich Gber
78.000 Tonnen CO, vermieden (BSU 2008). Auch hier lasst sich
der Nachhaltigkeitsbegriff rhetorisch ankoppeln und in einer win-
win-Rechnung auch fur Nachhaltigkeitsmuffel attraktiv formulie-
ren — so sah es jedenfalls einer meiner Gespréachspartner: ,,Finanzi-
elle Restriktionen sind ein Freund der Nachhaltigkeit. Wenn es
keine finanziellen Restriktionen gabe, wirde, glaube ich, noch we-
niger Nachhaltigkeit gemacht. Sie missen sich vorstellen, Nachhal-
tigkeit ist ja immer das, womit Sie jeden Haushélter und alle ande-
ren auch kriegen.” (HH7/130) Gemeint ist hiermit, dass nachhaltig
gestaltete Stadtentwicklung Geld einbringt, insofern sie Geld ein-
sparen hilft. ,,Und es gibt viele Projekte, wenn das Geld da wére,
dann wirden sie auch gemacht, ohne dass sie nachhaltig sind. Inso-
fern ist das gar nicht so schlimm. Sparen ist auch gestalten®, so
derselbe Gesprachspartner (auch HH14/99).

202



5.4.3 Das Monitoring-System der Wachsenden Stadt

Wéhrend der verkiirzten Regierungszeit der Koalition aus CDU,
FDP und der Partei Rechtsstaatlicher Offensive, kurz: Schill-Partei,
wurde hinsichtlich der Umsetzung der Agenda 21 bzw. des Leitbil-
des Nachhaltigkeit grundsatzliche Zurtickhaltung gelbt, was von
meinen Gespréachspartnern Gbereinstimmend auf eine Kommunika-
tionsstorung zwischen Umweltsenator Reehag (Schill-Partei) und
Bausenator Mettbach (Schill-Partei) zurtickgefiihrt wurde. Nach
der absoluten Mehrheit fur die CDU bei den Wahlen 2004 kam
wieder Bewegung ins Thema: Noch im selben Jahr beschloss der
Hamburger Senat als eine der ersten Regierungen einer europai-
schen Stadt ein Monitoringsystem zur Evaluierung seiner stadtent-
wicklungspolitischen Zielsetzungen. Die Notwendigkeit, nicht nur
die Stadtentwicklung, sondern auch Nachhaltigkeit anhand konkre-
ter Zielvorgaben messbar zu machen, war vom Senat bereits 2001
im Rahmen des Sachstandsberichts zur Agenda 21 in der Hanse-
stadt (BiDruSa 16/6557) u. a. mit den Ergebnissen der Konferenz
der ,,Europdischen Kampagne zukunftsfahiger Stadte und Gemein-
den (Aalborg—Charta)”“ im Februar 2000 in Hannover begriindet
worden. Dort war von der damaligen EU-Kommissarin Wallstrom
ein Modell der Europdischen Kommission vorgestellt worden, das
als Erganzung zu ortlichen Indikatoren gedacht war und die Ver-
gleichbarkeit in Stadten und Gemeinden herstellen sollte.** Zu die-
ser Zeit war in der Hansestadt sowohl im Senat und der Umweltbe-
horde als auch auf Seiten zivilgesellschaftlicher Organisationen die
Uberzeugung gewachsen, dass ein Indikatorensystem bendétigt
wird, mit dem der Fortschritt beim Erreichen oder beim Verfehlen
zentraler Ziele gemessen werden kann. Bei dieser Erkenntnis war
es aber seinerzeit erst einmal belassen worden.

13 Dieses Indikatorenmodell beinhaltete insgesamt zehn grobe Indikatoren, die
folgende Items umfassten: Zufriedenheit der Birgerlnnen mit ihrem Stadtteil
als Lebensraum, lokaler Beitrag zur globalen Klimaveranderung, lokale Mo-
bilitdt und Personennahverkehr, Zugang zu offentlichen Griinflaichen und
ortlichen Dienstleistungen, Luftqualitat, Verkehrsmittel der Kinder auf dem
Schulweg, Anteil an Betrieben und Verwaltungen mit Umwelt- und Sozial-
managementsystemen, Anteil der Bevolkerung, der sich von L&rm stark ge-
stort fhlt, Flachennutzung sowie Anteil 6kologischer und fair gehandelter
Produkte (BiiDruSa 16/6557:6).
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Das Statistische Amt fir Hamburg und Schleswig-Holstein
brachte 2005 in Zusammenarbeit mit der Senatskanzlei den ersten
Monitor der Wachsenden Stadt heraus (Statistisches Amt fir Ham-
burg und Schleswig-Holstein 2005b). Dies geschah nicht zuletzt
auch auf Drangen des Zukunftsrates, der auf einer der Nachhaltig-
keitskonferenzen im Rathaus plausibel deutlich machen konnte,
dass eine Messung des politischen Willens unverzichtbar sei. Dafiir
wurden aus dem ,Investitionsfonds Wachsende Stadt* allein im
Jahr 2004 mehr als 28.000 Euro bereitgestellt.

Dieses Dokument ist, ebenso wie seine jahrlichen Nachfolger,
davon gekennzeichnet, dass es zum einen nur auf dem bereits oh-
nehin vorhandenen Datenset des Landesamtes beruht und zum an-
deren lediglich beobachtenden Charakter hat — Zielzahlen sucht
man hier vergebens. In allen Diskussionen auf verschiedensten
Veranstaltungen betonte auch die dafiir zustdndige Senatskanzlei
immer wieder, dass der Monitor keinerlei politische Zielvorgaben
enthalten solle, sondern nur einzelne Aspekte aus der Stadtentwick-
lung der Beobachtung unterzdge, ndmlich jenen, die mit dem Leit-
bild Wachsende Stadt angesprochen worden und fir den interna-
tionalen Vergleich geeignet seien.

So sind Zahlen bzw. benchmarks zu den Themen Beschafti-
gungspolitik, Bevolkerungswachstum, der Steigerung internationa-
ler Attraktivitat usw. nachzulesen und in den vergleichenden Kon-
text der Entwicklungen in anderen Stadten gestellt worden. Dabei
wurden maximal Tendenzaussagen bei den Beurteilungen formu-
liert. Interessant im Zusammenhang mit dieser Analyse ist vor al-
lem, dass auch Indikatoren herangezogen wurden, die als Nachhal-
tigkeits-Indikatoren bezeichnet werden konnen. Auch an diesem
Punkt fihrt die Spur zum Zukunftsrat, der mit seinem Indikatoren-
system Vorreiter zur Messung der Stadtentwicklung war. Bevor
hierzu einige Erlauterungen folgen, kann in einer Art Zwischenbi-
lanz dargestellt werden: Zwar wird in dem Leitbild Wachsende
Stadt behauptet, die Idee Nachhaltigkeit gebe einen Rahmen. Je-
doch muss konstatiert werden, dass dies weder fir die Schwer-
punktsetzungen des Leitbildes noch fir das sich anschlieRende
Monitoring erkennbar ist. Vielmehr ist die Idee ein Aspekt, der in
das Wachstumsparadigma eingeordnet wird.
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5.5 Bildung eines Indikatorensystems durch den Zukunftsrat

»,Nachhaltigkeitsstrategien und -entwicklungen erfordern eine ge-
wisse Koordination und Vernetzung, da sie weder von oben be-
schlossen werden, noch von unten spontan entstehen konnen. ...
Dazu missen Leitvorstellungen entwickelt werden. ,Wo wollen wir
in funf, in zehn oder in zwanzig Jahren stehen?’ sind Fragen, die
beantwortet werden missen*, so die Maxime der beiden zivilge-
sellschaftlichen Akteure Krajewski und Willke (2000:183) von
GERMANWATCH, ebenfalls Mitglied im Zukunftsrat. Nachhal-
tigkeit musse messbar gemacht werden, d. h. in Indikatoren tber-
setzt werden, um ihre Umsetzung kontrollieren zu konnen.

1998 griindete sich ein Arbeitskreis innerhalb des Zukunftsrats,
der sich mit der Diskussion und Entwicklung von Nachhaltigkeits-
indikatoren beschéftigte. Einige seiner Mitglieder stammten aus
dem Bereich Wissenschaft oder waren selbst Mitglieder der Behor-
de fir Stadtentwicklung.

Im Vorfeld der Konferenz der ,,Europdischen Kampagne zu-
kunftsfahiger Stadte und Gemeinden (Aalborg—Charta)* veroffent-
lichte der Zukunftsrat Hamburg im Marz 1999 unter grof3er Betei-
ligung der lokalen Medien seine Indikatoren fiir eine zukunftsfahi-
ge Entwicklung der Stadt Hamburg. Unter Riickgriff auf Indikato-
renmodelle der OECD, der Kommission fir nachhaltige Entwick-
lung bei den Vereinten Nationen sowie Erfahrungen bei der Indika-
torenentwicklung in anderen Stadten der Welt, z. B. in den USA,
formulierte dieser Arbeitskreis ein eigenes Indikatorenset flir Ham-
burg mit dem Namen HEINZ, was die Abkirzung fir ,,Hamburger
Entwicklungs-INndikatoren Zukunftsfahigkeit ist.

Kriterien bei seiner Formulierung waren die Verstandlichkeit
und Plausibilitdt als Zukunftsfahigkeitsmalistab, der Bezug und
maoglichst gleichwertige Berticksichtigung der Themendimensionen
Wirtschaft, Soziales, Okonomie und Biirgerbeteiligung sowie die
Kompatibilitdt mit vorhandenen statistischen Daten beispielsweise
im Statistischen Landesamt Hamburg (Gomm/Willke 2000). Eines
der zentralen Argumente in der Diskussion ,nach aufien’ gegentber
Politikern und Politikerinnen sowie den Mitarbeitenden in der
Stadtentwicklungsbehorde lautete, dass politische Entscheidungen
und Verwaltungshandeln mit den Indikatoren transparenter wiirden
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und dadurch gegebenenfalls die Identifizierung der Birger und
Burgerinnen mit ihrer Kommune wachse.

Zu den Indikatoren gehdrten zum Beispiel die Messung der
6konomischen Nachhaltigkeit ber die Verschuldungsquote Ham-
burgs pro Kopf oder die Zahl der Wochenmarkttage in Hamburg''*;
die offentlichen Entwicklungshilfeleistungen zur Messung der so-
zialen Dimension; der Anteil arbeitsloser 16- bis 25-Jahriger an
Beschéftigten derselben Altersgruppe sowie die allgemeine Ar-
beitslosenquote als Indikator fir die sozialen und 6konomischen
Dimensionen; die Anzahl der Sozialhilfeempfanger bis 15 Jahre;
die Kohlendioxid-Emissionen in Hamburg nach Entstehungsart in
Tonnen pro Jahr, solange diese Daten in Hamburg erhoben wurden;
die Personenkilometer im Hamburger Verkehrsverbund bezogen
auf die Einwohnerzahl; oder das Verhdltnis von versiegelter und
nicht-versiegelter Flache in Hektar.

Mit diesem Indikatorenset errechnete der Arbeitskreis auf den
einzelnen Dimensionen ein Zeugnis Hamburgischer nachhaltiger
Stadtentwicklung, das zunéchst zeitgleich zur Ausgabe der Halb-
jahreszeugnisse an den Hamburger Schulen im Sommer 1999 so-
wie — aktualisiert — Ende Januar 2000 an U-Bahnhofen der Stadt
plakatiert wurden und ab 2003 regelmalRig veroffentlicht wurde. Es
wurde zudem an alle politischen Parteien, Senatoren und viele
Verbande verschickt und auf den Nachhaltigkeitskonferenzen mit
der Senatskanzlei diskutiert. Auch hier zeitigte die Kompromiss-
und Gesprachsbereitschaft beider Seiten — in diesem Fall der Se-
natskanzlei und des Zukunftsrats — konkrete Ergebnisse: Die Se-
natskanzlei nutzte fir ihr Monitoring der Wachsenden Stadt die
Indikatoren des Zukunftsrates flr das Oberziel ,,Sicherung der Le-
bensqualitat und Zukunftsféhigkeit der Stadt*.

In der Darstellung der einzelnen Dimensionen griff der Zu-
kunftsrat ab 2002 auf das Ampel-Prinzip zuriick: Bei einer roten
Ampel, die neben dem betreffenden Indikator dargestellt wurde,
wurde die Entwicklung als nicht nachhaltig bewertet. Gelb signali-
sierte, dass die betreffende Entwicklung nicht eindeutig einge-

1% Diesem Indikator liegt die MaBgabe der Nachhaltigkeitsliteratur zugrunde,
nach der die Versorgung der Stadtbevélkerung mit Lebensmitteln soweit wie
maoglich aus der Region erfolgen sollte, um u. a. lange und ressourcenintensi-
ve Transportwege zu vermeiden.
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schatzt werden konnte und daher besondere Beachtung verdient.
Grun signalisierte logischerweise positive Entwicklungen.

Bei der Uberarbeitung der Indikatoren band der Zukunftsrat Ex-
pertinnen und Experten aus Hamburger Behorden, Verbénden,
Wissenschaft und Politik uber eine Fachtagung ein. Dadurch waren
Frontstellungen zwischen dem Zukunftsrat und der Verwaltung bei
allen weiteren Veroffentlichungen des Zukunftsrates zum Thema
nicht plausibel. Der Zukunftsrat hatte sich seine Arbeit nebenbei
quasi staatlich legitimieren lassen, auch wenn dies sicher nicht im
Vordergrund der Debatte stand.

Die erste umfassende Bilanz im Jahr 2003, die unter dem Na-
men HEINZ ver6ffentlicht wurde, konstatierte fiir die beobachteten
wirtschaftlichen Entwicklungen der Jahre 1992 bis 2002 fiinf mal
eine positive Entwicklung (BIP wuchs, stabile Preise, mehr nach-
haltige Produkte, mehr 0ko-zertifizierte Betriebe, mehr Spenden fur
gemeinnitzige Zwecke), zwei mal stand die Ampel auf rot (h6here
Arbeitslosigkeit, mehr Schulden). Auf gelb stand sie beim stagnie-
renden fairen Nord-Siid-Handel, bei den stagnierenden For-
schungsausgaben, effizienteren Ressourcennutzung bei gleichzeitig
hoherer Gesamtproduktion und bei der stagnierenden regionalen
Lebensmittelversorgung.

Bei den sozialen Indikatoren war es genau anders herum: funf
mal rot (mehr Sozialhilfeempfanger, Schulabgénger ohne Ab-
schluss, mehr ,,Ausléanderkinder* ohne Schulabschluss, weniger
staatliche Entwicklungshilfe und zunehmende Uberalterung der
Gesellschaft), drei mal griin (htheres Gesundheitsniveau, geringe-
rer Abstand zwischen den armen und reichen Stadtteilen, Gleich-
stellung). Auf gelb stand die Ampel beim Thema o6ffentliche Si-
cherheit.

Bei den Indikatoren zur Messung der politischen Partizipation
stand sie angesichts zurlickgehender Mitgliedzahlen bei den Partei-
en und der Wahlbeteiligung auf rot, aber auf griin bezogen auf die
Zahl der Vereinsgriindungen und Burgerbegehren. Die wirtschaftli-
che Entwicklung wurde also als nachhaltiger eingeschatzt als die
soziale Entwicklung. Bei den Umweltindikatoren wurden ebenso
viele positiv wie negativ bewertet (Rot: mehr Flachenversiegelung,
mehr Abfall, erhohter Kohlendioxid-AusstoB; gelb: Anteil von
Oko-Strom wachst marginal, weniger Fluglarm, aber ofter, keine
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Verkehrswende; grun: bessere Luftwerte, bessere Wasserglite,
mehr Naturschutz- und Grinfl&chen)

Im Jahr 2005 Uberarbeitete die Arbeitsgruppe Indikatoren des Zu-
kunftsrates den Katalog der Nachhaltigkeits-Teilziele noch einmal.
Es wurde hinterfragt, ob einzelne Teilziele anderen Teilzielen wi-
dersprechen und unter welchen Bedingungen ein solcher Wider-
spruch vermieden werden konnte. Die Teilziele wurden dahinge-
hend Uberprift, ob sie zu mehr Nachhaltigkeit fihren oder nicht. Es
zeigte sich z. B., dass das wirtschaftliche Teilziel ,Innovationsfa-
higkeit starken“ nicht in jedem Fall zu mehr Nachhaltigkeit fihrt —
es umfasst auch Forschungen und Erfindungen, die Umwelt scha-
digen oder soziale Probleme verscharfen konnen (vgl. HEINZ-
Bericht 2005). Dabei stellten sich immer wieder Datenprobleme:
So waren manche statistischen Zeitreihen des statistischen Lan-
desamtes bzw. des Statistikamts Nord (seit 2004) mehrmals unter-
brochen oder aber gar nicht verfugbar: Etwa Angaben zur
Arm/Reich-Schere zwischen den Stadtteilen oder Angaben zu For-
schungs- und Entwicklungsausgaben. Als eklatante statistische
Licke mussen in diesem Zusammenhang die fehlenden Zahlen zu
den Kohlendioxid-Emissionen ab 2003 bezeichnet werden, eine
politische Steuerung wird damit mindestens erschwert — die in der
nationalen Nachhaltigkeitsstrategie anvisierte Senkung um 25 Pro-
zent bis 2005 schien in Hamburg nicht wahrgenommen worden zu
sein.’® Der HEINZ 2005 ergab folgende Ampelstellungen (siehe
Abb. 8).

13 Dies ist meines Erachtens ein wunderschénes Beispiel dafiir, wie geduldig
Papier ist: Noch 1990 sprach der Senat in einer Mitteilung an die Burger-
schaft (Nr. 13/6944) vom ,,Zwang zum Handeln* um die Klimagefahren ab-
zuwenden.
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Abbildung 8: Die Nachhaltigkeitsampel HEINZ 2005

DIE NACHHALTIGKEITS-AMPEL DES HEINZ 2005 FUR HAMBURG

Wirtschaft

Umwelt

Soziales

Wirtschaft

Umwelt

Soziales

Wirtschaft
Umwelt

Soziales

zu hohe Arbeitslosigkeit in Hamburg
zu hohe Staatsverschuldung, zu viele Steuergelder fir Schuldzinsen
zu wenige Unternehmen, die Umweltprogramme nutzen

steigende CO2-Emissionen in Hamburg verhindern Klimaschutz
zu wenig Naturschutzflache (Natura 2000) viel zu spat gemeldet
steigende Umweltbelastungen durch Verkehr (am Beispiel C02)

immer mehr Menschen auf Sozialleistungen angewiesen
hoher Anteil an Jugendlichen, die Schule ohne Abschluss verlassen

fortschreitende soziale Aufspaltung Hamburgs in arme und reiche Stadtteile
(an den Beispielen Arbeitslosigkeit und Sozialhilfe)

sinkende Integrationschancen ausldndischer Mitbirger/-innen
(am Beispiel Schulabschluss)

Riickschldge fiir das Ziel der Gleichstellung von Frauen und Ménnemn
(besonders deutlich am Beispiel der Durchschnittsverdienste)

zunehmend problematische Uberalterung der Bevolkerung

unndtig hoher Import von Lebensmitteln, die auch regional reichlich
vorhandenen sind (am Beispiel Apfel)

leichte Zunahme des fairen Handels (am Beispiel Transfair-Kaffee)
auf niedrigem Niveau

wenig Interesse an nachhaltigen Produkten (am Beispiel Solaranlagen)

hohes Abfallaufkommen geht langsam zurlick
gesundheitsschadliche Luftbelastung kann reduziert werden

hohe Flacheninanspruchnahme bzw. Bodenversiegelung fir Siedlungs- und
Verkehrsflachen, Tendenz zur Zeit nicht abschatzbar

Belastung mit gesundheitsschadlichem Fluglarm leicht ricklaufig

weniger, aber im Bundesdurchschnitt zu viele Straftaten

nahezu Preisstabilitat durch relativ geringen Anstieg der Lebenshaltungskosten
sinkender Wasserverbrauch und bessere Gewasserqualitat

Riickgang bei Sterblichkeit unter 65 Jahren durch gute medizinische Versorgung

Quelle: Zukunftsrat Hamburg 2006

Deutlich wird hier, dass auf der sozialen Dimension der Nach-
haltigkeit vor allem negative Tendenzen ausgemacht wurden. Auch
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im Wirtschafts- und Umweltbereich steht die Ampel haufiger auf
rot. Dies liegt nicht nur an den Entwicklungen selbst, sondern auch
an den normativen Zielwerten, die mittlerweile in die Beurteilung
aufgenommen wurden.

Mit dem HEINZ 2005 wurde die Stadt Hamburg erstmals mit 32
Zielzahlen fur ihre Stadtentwicklung bis zum Jahr 2020 konfron-
tiert, die explizit nicht in einem ,,mathematisch-rationalen“, son-
dern ,normativen Verfahren* entstanden waren und damit ,an-
greifbar* waren.*® So wurde etwa eine Arbeitslosenquote von un-
ter 3 Prozent fiir das Jahr 2020 angepeilt, eine Inflationsrate von 1
Prozent oder ein 10-prozentiger Anteil aller Hamburger Unterneh-
men mit Umweltprogrammen (vgl. fir weitere Details Zukunftsrat
Hamburg 2005).

Ein Jahr spéater stand die Ampel weiterhin Uberwiegend auf rot
fir Hamburg: Trotz steigendem Bruttoinlandsprodukt, das in
HEINZ als Nachhaltigkeitsindikator nicht mehr auftaucht, klaffte
die soziale Schere immer weiter auseinander. Gleichzeitig stieg das
Abfallaufkommen und der Flachenverbrauch sprunghaft um 10,82
km? an, bemangelte der Zukunftsrat (vgl. Zukunftsrat Hamburg
2006).

Der HEINZ, so kann man zusammenfassend sagen, stellt gewis-
sermalien eine normative Bewertung des Monitors der Wachsenden
Stadt dar. Wéahrend letzterer Hamburgs Entwicklungen vor allem
mit dem Ziel der Beschreibung in den Kontext der Entwicklungen
anderer europdischer Vergleichsstadte im Wettbewerb um Einwoh-
ner und Unternehmen stellt, riickt HEINZ die Stadt in eine Welt
der globalen Verantwortung, er stellt gewissermalien die Kehrseite
der Medaille dar.

5.5.1 Die Projektstelle Nachhaltigkeit: Nachhaltigkeit als
»Nieschenprodukt“?

Am 1. Oktober 2002 wurde das bis dato in der Présidialabteilung
des Umwelt- und Gesundheitssenators Rehaag (Schill-Partei) ange-
siedelte Aufgabengebiet ,,nachhaltige Entwicklung“ in eine ,,Pro-
jektstelle* umgewandelt, die nicht zuletzt dank des tber Hamburgs

116 Das Jahr 2020 wurde als Etappenziel auf dem Weg zu einer nachhaltigen
Gesellschaft im Jahr 2050 formuliert.
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Grenzen hinaus positiv aufgenommenen Kursbuchs Umwelt (vgl.
5.3.3) bis 2003 den Vorsitz und die Geschaftsfiihrung im neuen
»Bund-Lander-Arbeitskreis nachhaltige Entwicklung* der deut-
schen Umweltminister ibernahm sowie die Agenda 21-Initiativen
und Umweltbildungsprojekte etc. in Hamburg betreute. Diese Insti-
tution war vor allem zur Bearbeitung von Grundsatzfragen gedacht,
als Anlaufstelle fiir die Beratung von Projekten, die Vernetzung mit
anderen Bundesldndern aber auch der Organisationen und Initiati-
ven in Hamburg. Nur punktuell waren finanzielle Forderungen
maoglich — die Projektstelle verfugte etwa Uber 15.000 Euro pro
Jahr.

Nach Aussage meiner Gesprachspartner in der Projektstelle
scheiterte eine Verankerung des Themas auf Behordenseite an feh-
lendem Geld, fehlendem Personal, fehlender strategischer und in-
stitutioneller Steuerung sowie fehlender Konkretisierung des The-
mas Nachhaltigkeit:

,»Also ich denke, was schwierig ist, einmal Geld zu bekommen
fur das Thema Nachhaltigkeit. Also, das heilt, unser Budget ist
sehr begrenzt, man kann relativ wenig ... machen. Das Personalta-
bleau ist abgebaut worden, wir befinden uns in einem Schrump-
fungsprozess. ... Also, es zu schaffen, dass das Leitbild Nachhal-
tigkeit nicht nur ein nettes Leitbild ist, sondern tatsachlich in kon-
krete Beschlusse mindet, in konkrete verénderte Ausrichtungen
von MaRnahmen, das ist etwas, das wir nicht schaffen kénnen und
auch nicht geschafft haben. Urspriinglich haben wir auch einmal
uberlegt, wir hatten gerne einen Nachhaltigkeitsplan, eine Nachhal-
tigkeitsstrategie fir Hamburg, und wir wirden dieses auch gerne in
der Senatskanzlei angesiedelt wissen, weil wir denken, dass wir das
von hier aus nicht steuern kdnnen, das hat aber alles keine Chance
gehabt. Weil wir viel zu uninteressant sind dafur... Ich glaube, dass
das Problem ist, wenn Sie Nachhaltigkeit nicht konkret machen.
Wenn Sie es nicht verbinden mit klaren Zielen und Indikatoren ...
es hat so etwas wie ,Ja, das machen wir ja schon alles.” ... Sie ha-
ben ja auf einem sehr hohen Abstraktionsniveau sehr viel Zustim-
mung fur dieses Leitbild, wenn es aber dann konkret dahingeht,
Forderprogramme zu veréndern, auf Nachhaltigkeitskriterien aus-
zurichten, Senatsbeschliisse auf Nachhaltigkeitskriterien auszurich-
ten, Mittelvergabe auf Nachhaltigkeitskriterien auszurichten, dann
... geht’s nicht.” (HH13/95) ,,Ich finde nichts ist schlimmer fur die
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Nachhaltigkeitsdiskussion als das Unkonkrete. ... Sie mussten vor
allen Dingen sehr viel mehr Personal haben, Macht haben, und
Geld haben. ... Umwelt- und Nachhaltigkeit ist ein Nischenpro-
dukt. Er wird immer in 10 Prozent der gesellschaftlichen Aktivitat
sich aufhalten. Und eben nur 10 Prozent der Menschen fragen da
auch nach und wollen das.” (HH13/97, auch HH3/141, HH12/153)

Andererseits machten meine Gespréachspartner positive Erfah-
rungen mit dem Terminus: ,,.Das war auch immer mein Ziel, den
Leuten den Begriff Nachhaltigkeit schmackhaft zu machen, da es
eigentlich die einzige Mdglichkeit im Umweltbereich ist, positiv zu
punkten, ohne als Besserwisser oder als Blockierer oder sonst ir-
gendwie zu erscheinen.” (HH9/36) ,,Das ist ja ein positiver Begriff,
somit auch imagetrachtig, den man fir die ,wachsende Stadt” mit-
nutzen kann. Das fand eine gute Akzeptanz in der Senatskanzlei.”
(HH9/80)

Beobachtet wurde hier ein Paradigmenwechsel, bei dem das ei-
gentlich ,,grine Thema“ Umweltschutz, ebenso wie nachhaltige
Entwicklung, ins ,konservative Lager* wechselte: ,,Erst wurde es
eher mit dem linken Spektrum der Gesellschaft verkniipft. Dieses
linke Spektrum hat gewisse Feindbilder gegeniiber dem konserva-
tiven Lager gepflegt. Wie das konservative Lager gewisse Bilder
Uber das andere Lager gepflegt hat. Gleichzeitig ist dies aber auch
ein Lager, das einen Teil der Gesellschaft darstellt, der sich sehr
engagiert, so burgergesellschaftlich. Sie geben viele Impulse rein.
Die moderne Nachhaltigkeits- und Umweltkommunikation sieht ja,
wenn man mit verschiedenen Verhaltentypologien sich beschaftigt,
dass es auch im konservativen Bereich sehr positive und gute Zu-
géange gibt, nachhaltige Entwicklung zu etablieren und zu verstar-
ken bzw. entsprechend zu motivieren. Ich denke mal, das hat jetzt
geklappt, dass in diesem konservativen Spektrum, die Nachhaltig-
keit ... flr unsere Kinder ... auch irgendwie seinen Platz hat und
seinen Raum hat zu wachsen. Man muss sich einfach mit der herr-
schenden Klasse arrangieren, sich aktiv auseinandersetzen, még-
lichst auf win-win-Ebene, um was zu erreichen.” (HH9/95, auch
HH3/134)

Nach dem Regierungswechsel zur Alleinherrschaft der CDU
2004, was von einigen Behordenvertretern als Wechsel zu einem
professionellen Management empfunden wurde, wurden die Be-
horden fir Bau und Verkehr sowie Umwelt zur neuen Behorde fur
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Stadtentwicklung und Umwelt zusammengelegt — mit weiterhin
zwei Staatsraten fir die beiden Bereiche, an zunéchst zwei getrenn-
ten Standorten in der Stadt.'’ Die eben genannte Projektstelle
wurde der Staatssekretdrin fur Umwelt zugeordnet, im Laufe der
Regierung von Beusts 2006 jedoch zur ,normalen’ Abteilung im
Amt fir Natur- und Ressourcenschutz hierarchisch gesehen degra-
diert. Im Gegensatz zur Charta von Aalborg, hat Hamburg die
Commitments von Aalborg (vgl. Kapitel 4.3.2) dann nicht mehr
unterzeichnet. In einem Gesprach mit einem Behordenvertreter
wurde das damit begriindet, Hamburg wolle nicht eine weitere hoh-
le Absichtsbekundung verdffentlichen.

Abbildung 9: Ausschnitt aus der Hamburger Verwaltung

Senator der Behorde fiir
Stadtentwicklung und

Umwelt
Projekistelle Staatsritin Staatsrat
Nachhaltigkeit (ehemals Umweltbehorde) (ehemals Baubehérde)
Oberbaudirektor Senatsdirektor

Quelle: Eigene Darstellung, Stand: Oktober 2006

17 zwar war von Regierungsseite betont worden, damit wiirde das Umweltthe-
ma ,,vom Bremserhduschen ins Fihrerhaus“ (Stadtentwicklungs- und Um-
weltsenator Michael Freytag, CDU) umziehen, dies konnten allerdings meine
Gespréchspartner im Nachgang nicht bestétigen. Jenseits der Frage, ob der
Umzug fiir das Umweltthema nun gut oder schlecht war, kann sicher gesagt
werden, dass es fur das Nachhaltigkeitsthema von meinen Gesprachspartnern
auch als vorteilhaft gesehen wurde: Der Grund hierfir wurde darin gesehen,
dass damit eher eine Auseinandersetzung um ein Thema auf der fachlichen
Ebene gefiihrt werden konnte, anstatt als Streitpunkt erst im Senat aufzutau-
chen, in dem die Sterblichkeitsrate der Themen doch als relativ hoch einge-
schatzt wurde.
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Die Grafik oben deutet den hierarchisch gesehen hochsten insti-
tutionellen Ort fur die Idee Nachhaltigkeit in Form der genannten
Projektstelle an. Danach gab es in meinem Untersuchungszeitraum
im gesamten politischen System Hamburgs keinen anderen —
wenngleich das Amt fir Naturschutz sich hier auch punktuell auf-
gefordert sah, die Thematik mit zu berticksichtigen.

Die Ausschiisse der Hamburgischen Birgerschaft folgten den
traditionellen Ressortgrenzen, d. h. es gab einen Ausschuss fir
Stadtentwicklung, einen fiir die Umwelt usw. Bei den Parteien gab
es mit Ausnahme der CDU-Fraktion ebenfalls keinen explizit defi-
nierten Ort bzw. organisatorische Einheit fur Nachhaltigkeit: Ein
Abgeordneter der CDU-Fraktion, Ridiger Kruse, war gleichzeitig
haushalts- und finanzpolitischer Sprecher der CDU-Fraktion in der
Burgerschaft sowie Fachsprecher fur Nachhaltige Entwicklung und
damit der einzige Birgerschaftsabgeordnete, der sich nicht nur
Umweltschutz, sondern auch Nachhaltigkeit auf die Fahnen ge-
schrieben hatte. Dariiber hinaus bekleidete er das Amt als Ge-
schaftsfuhrer der Schutzgemeinschaft Deutscher Wald in Hamburg,
war Mitglied im Zukunftsrat, und war auch deshalb immer wieder
wichtiger Gesprachspartner fur die Einschdatzung von Stimmungs-
lagen und Gestaltungsoptionen fur den Zukunftsrat Hamburg. Die
anderen Parteien verfugten Uber ihre Experten zu den Themen
Umweltschutz und Stadtentwicklung, die zum Teil, etwa bei der
GAL, eine integrative nachhaltigkeitspolitische Position einnah-
men, etwa, in dem sie versuchten, Nachhaltigkeitsgesichtpunkte
»nebenbei* in das Politikfeld bzw. in die Diskussion der jeweiligen
Ausschiisse einflieRen zu lassen.'*®

Die Hamburger Nachhaltigkeitskonferenzen

Zu einer der weiteren Aufgaben der Projektstelle gehorte die Orga-
nisation der jahrlichen Nachhaltigkeitskonferenzen im Hamburger
Rathaus, von denen es bis 2006 funf gab. Als Mitveranstalter fun-
gierten zuletzt das Eine-Welt-Netzwerk sowie der Zukunftsrat, die

118 Dies war inshesondere bei den Politikern und Politikerinnen selbstverstandli-
cher, die ,,nachhaltigkeitsnahe* Féacher wie Stadtsoziologie oder Stadtgeogra-
fie studiert hatten.
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Schutzgemeinschaft Deutscher Wald (SDW) sowie der Bundes-
deutsche  Arbeitskreis  fur umweltbewusstes Management
(B.A.U.M.). Bei den Eroffnungen war mindestens ein Staatsrat,
wenn nicht ein Senator, mit einer Rede dabei, bei der dann notwen-
digerweise auf das Thema Bezug genommen werden musste. Auf
diesen Konferenzen, die in den représentativen Raumen des Rat-
hauses stattfanden, formulierten Behdrdenvertreter, Politiker und
Reprasentanten der genannten Organisationen ihre Vorstellungen
fur eine nachhaltige Entwicklung Hamburgs in verschiedenen Ar-
beitsgruppen, die sich mit den internationalen Beziehungen ebenso
wie mit der Stadtentwicklung, der nachhaltigen Mobilitat, dem
nachhaltigen Bauen usw. beschéftigten. Die Konferenzen wurden
anschlieBend in Broschiren dokumentiert und bildeten insofern
einen Bezugsrahmen fiir die nachfolgenden Debatten, als sie fur die
zivilgesellschaftlichen Gruppen einen Informationsstand aus den
Fachabteilungen der Behdrden zusammenfassten und ,,schwarz auf
weilR* dokumentierten. Hinter die hier 6ffentlich gemachten Ein-
sichten, Problembeschreibungen, Kenntnisstdnde usw. konnte hin-
terher niemand mehr ernsthaft zuriickgehen. AuRerdem wurde von
einigen Beteiligten das Arbeitsklima hervorgehoben, in dem
»ernsthaftes Nachdenken* mdglich gewesen sei.

Eine Rolle spielte hierbei auch die Erkenntnis, dass es keinen
festgelegten Nachhaltigkeitsbegriff gibt bzw. geben kann: ,,Dieser
Standpunkt ist zum einen durch die praktische Arbeit erworben. ...
Das ist ein standiger Lernprozess. Mein Bild von Nachhaltigkeit
vor drei Jahren ist deutlich ein anderes, als mein Bild von Nachhal-
tigkeit das ich jetzt habe. Friiher war ich eher der Ansicht, es gibt
die absolute Wahrheit: das ist Nachhaltigkeit - peng! Das ist ein
ziemlich arroganter Anspruch. Ich personlich habe dadurch einfach
mehr Sicherheit, dass ich sage, Nachhaltigkeit ist etwas, was im
Fluss ist. Das ist etwas, was sich im Laufe der Jahre oder Genera-
tionen &ndert. Der Fokus andert sich immer, insofern laufe ich
nicht mehr rum mit diesem Anspruch, die absolute Wahrheit tber
nachhaltige Entwicklung haben zu missen. Unter den jetzigen Be-
dingungen bin ich ein Stuck gelassener. Und das lasst mich starker
bereit sein, Impulse aufzunehmen. Das lasst mich beispielsweise in
der Lage sein, diese sozialen Komponenten mit aufzunehmen, die
ich friher nicht so im Fokus gehabt habe bei Nachhaltigkeit.”
(HH9/113)
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,,Hamburg lernt Nachhaltigkeit*

Fur die Umsetzung der ,,UN-Dekade Nachhaltige Entwicklung
2005-2014* Ubertrug der CDU-gefuhrte Hamburger Senat der Be-
horde fur Stadtentwicklung und Umwelt bzw. der genannten Pro-
jektsstelle Nachhaltigkeit die Verantwortung — anstatt der Behorde
fur Bildung.'*® Auch bei diesem Thema waren Diskussionen mit
dem Zukunftsrat vorangegangen, so war schon 2001 die damalige
Schulsenatorin Ute Pape bei einem Ratstreffen dabei und versicher-
te, dass ,,Globales Lernen“ unbedingt zu einer Konzeption eines
Bildungsprogramms fiir eine nachhaltige Entwicklung gehore.

2005 schliellich startete der Senat die Initiative ,,Hamburg lernt
Nachhaltigkeit®, in deren Leitungsgremium der Zukunftsrat vertre-
ten war. ,,Verwaltung arbeitet ja sehr auf der Grundlage von ge-
schriebenen Papieren, und Sie kdnnen damit jetzt weiterarbeiten,
dass unser Senator gesagt hat, wir machen eine Initiative: Hamburg
lernt Nachhaltigkeit. So einen Zustand haben wir hier in der Stadt
Hamburg noch nicht gehabt“, freut sich ein Befragter (HH13/97).
Das Ergebnis ist der sogenannte Hamburger Aktionsplan (HHAP),
der ebenfalls in der Behorde als ,echter’ politischer Willensaus-
druck aufgenommen wurde. Der Aktionsplan wurde von der dama-
ligen Staatsratin fur Umwelt, Herlind Gundelach, auf der 4. Konfe-
renz Uber nachhaltige Entwicklung im selben Jahr vorgestellt.
Hamburg war das erste Bundesland Deutschlands, das einen eige-
nen Aktionsplan zur Unterstitzung der UN-Dekade vorgelegt hat.
Im Kern besteht es aus einer Bestandsaufnahme und einer langen
Liste von etwa 100 einzelnen Projekten zum Thema, die zum

1% Dije Vereinten Nationen hatten nach dem UN-Weltgipfel von Johannesburg
2002 beschlossen, eine Weltdekade ,,Bildung fur Nachhaltige Entwicklung
(BNE)* fir die Jahre 2005 bis 2014 auszurufen, um das Leitbild der nachhal-
tigen Entwicklung in allen Bildungsbereichen zu verankern. Die Deutsche
UNESCO-Kommission (DUK) forderte daher in ihrer ,,Hamburger Erkla-
rung“ 2003 alle Verantwortlichen in Bund, Landern und Gemeinden sowie
interessierte Institutionen der Wirtschaft, Einrichtungen von Forschung und
Lehre und der Zivilgesellschaft auf, sich zu einer ,,Allianz Nachhaltigkeit
lernen* zusammenzufinden, um einen gemeinsamen Aktionsplan fur die De-
kade zu entwickeln und Programme sowie Koordinationsmechanismen fir
dessen Umsetzung zu schaffen (vgl. http://www.unes-co.de/hamburger-
erklaerung.html?&L=0, letzter Zugriff 15.9.2008).
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uberwiegenden Teil weder von der Behorde initiiert, noch finanzi-
ell oder auf andere Weise durch die Behdrde unterstiitzt worden
waren.® Positiv zu verbuchen ist, dass der Plan auf eine groRe Re-
sonanz in der Dritte-Welt- und Umweltpéddagogen-Szene gestol3en
ist (vgl. Menzel 2008: 176), insofern also eine Vernetzungs- und
Kommunikationsfunktion erfullt. Inwiefern dieser Aktionsplan zu
einer langerfristigen Verankerung des Themas in den Curricula der
Bildungseinrichtungen beitragt, kann zum gegenwaértigen Zeitpunkt
nicht eingeschéatzt werden.

5.6 Wandel des Steuerungsmusters in Hamburg?

Zusammenfassend geht es nachfolgend um die Frage, inwieweit
unter Bezug auf die Agenda 21 ein Wandel des Hamburger Steue-
rungsmusters im Politikfeld Stadtentwicklung fur die Jahre 1996
bis 2006 zu verzeichnen ist: Ist also ein Wandel der Steuerungs-
instrumente (Stichworte: Ordnungsrecht oder Leitbildsteuerung),
der Inhalte (Nachhaltigkeit) und/oder ein Wandel auf Ebene der
Steuerungsakteure (Stichworte: Staat oder horizontale Netzwerke)
zu finden? Wenn ja: Wie lasst sich dieser Wandel erkléren?

Zunachst der Befund: Hamburg hat keine Nachhaltigkeitsstrate-
gie. Bezogen auf die Inhalte, also die Objekte politischer Steue-
rung, kann aber resiimiert werden, dass es an Absichtsbhekundungen
und Planen zur Umsetzung der Agenda 21 in Hamburg unter Rot-
Grin und dann wieder unter der CDU-Alleinherrschaft nicht man-
gelte.

Dabei bezogen sich die Behordenvertreter sowie die Politiker
und Politikerinnen vor allem auf die Nachhaltigkeitsdimension
Okologie, und zwar immer dann, wenn sich rhetorische oder tat-
séchliche win-win-Situationen herstellen lieBen. Die Instrumente,
mit denen die Idee Nachhaltigkeit ins politisch-administrative Sy-
stem eingespielt wurde, unterlagen insbesondere ab dem Jahrtau-
send-Wechsel klar einem Wachstumsparadigma: Nur das, was

20 Um hier aufgenommen zu werden mussten u. a. die Schliisselthemen der
Nachhaltigkeit behandelt, die Geschlechtergerechtigkeit berticksichtigt, loka-
le und globale Probleme aufgegriffen und Ldsungsstrategien erarbeitet wer-
den oder die Lernstdtte selbst zum nachhaltigen Ort weiterentwickelt werden.
Vgl. die entsprechenden Leitlinien unter http://www.hamburg.de/servlet/
contentblob/205286/hiIn-leitlinien-pdf/data.pdf, letzter Zugriff 15.9.2008.
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durch das Nadel6hr dieser win-win-Situationen von Okonomie und
Okologie passte, schien als legitim anerkennbar gewesen zu sein.
Die soziale Dimension geriet dabei aus dem Blickfeld.***

Dabei war die Debatte etwa in der Biirgerschaft und spater zwi-
schen Behdrde und Zivilgesellschaft zunéchst weit davon entfernt,
ein Streit tber die richtige Deutung des Wissens Uber die negativen
Folgen menschlicher Aktivitdten auf dem Globus zu werden. Dass
etwas in der Richtung der gesellschaftlichen Entwicklung, sei es im
Klimaschutz, sei es bei der Ressourcenausnutzung oder dem Kon-
sumverhalten usw. korrigiert werden muss, wurde von niemandem
ernsthaft angezweifelt. Den ,Normalbetrieb” des politisch-
administrativen Systems storte diese Erkenntnis aber nicht.

Wie in Kapitel 4 argumentiert wurde, ist das Thema Nachhaltig-
keit nicht nur ein Thema, das vertikal integriert werden soll, son-
dern auch ein Querschnittsthema, das prinzipiell an alle politischen
Ressorts der Stadt adressiert ist. Daraus resultiert theoretisch die
Notwendigkeit einer facheribergreifenden institutionellen Veran-
kerung. Trotz der Regierungsbeteiligung der Griinen seit 1997 in
der Regierung des Ersten Bilrgermeisters Ortwin Runde kam es
jedoch nur zu wenigen positiven Effekten aulRerhalb der Umwelt-
behdrde (so &hnlich auch die Bilanz von Jochen Menzel 2000).
Dies lasst sich fiir die CDU-Regierung teilweise revidieren: So war
mit der Projektstelle Nachhaltigkeit ein kleiner Ansatz gegeben, auf
Staatsrats-Ebene ein Gewicht fiir das Leitbild in die Waagschale zu
werfen. Dartiber hinaus kann die Ansiedlung des Monitors der
»~Wachsenden Stadt* in der Senatskanzlei, bei dem auch Nachhal-
tigkeits-Indikatoren berticksichtigt wurden, auf der Haben-Seite
verbucht werden.

Aufféllig an der oben dargestellten Chronologie der Ereignisse
ist, dass das Thema Nachhaltigkeit unter Rot-Griuin tiberwiegend in
der Burgerschaft verhandelt und darlber entschieden wurde. Unter
der konservativen Regierung sind fir die Ereignisse vor allem die
Senatsdrucksachen von Bedeutung. Der Debattenort verlagerte sich
also vom Parlament hin zu den administrativen Strukturen, von der

121 Noch einmal: Das soll nicht heien, dass in Hamburg keine Sozialpolitik
betrieben wurde. Vielmehr wird hier nur festgestellt, dass auf dem Politikfeld
Stadtentwicklung das Soziale, vom Thema Bildung abgesehen, im Begriin-
dungskontext Nachhaltigkeit weitgehend auf3en vor gelassen wurde.
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Offentlichkeit in die Burokratie. Das Parlament konnte unter der
schwarzen Regierung die neue ,,Rahmenbedingung Nachhaltigkeit*
nur noch zur Kenntnis nehmen — sie war langst im Senat festgelegt
worden. Von meinen Gespréchspartnern ist dies Uberwiegend als
Zeichen effizienten Regierens interpretiert worden: Dies mag ein
weiterer Grund dafur sein, dass meine Gesprachspartner auffallend
oft darauf drangten, dass die Idee Nachhaltigkeit in der Senatskanz-
lei strategisch bearbeitet und von ihr in die politischen Prozesse
eingesteuert wird: Von der Ansiedlung des Themas beim ,,Chef der
Regierung* versprach man sich folgerichtig mehr Durchsetzungs-
kraft der Idee Nachhaltigkeit. Mit dieser Entwicklung korrespon-
diert die Vorstellung von einer Stadt, die wie ein Unternehmen ge-
managt werden muss, — jedenfalls haben in einem Unternehmen
meistens die Manager bzw. der Eigentlimer das Sagen. Die Mit-
sprache der Mitarbeiter ist da nachrangig.

Einen stadtweiten Agenda 21-Prozess unter ernsthafter Einbin-
dung der Bevolkerung der Stadt, die sich nach aller Theorie leicht
hétte einbinden lassen missen, gab es zu keinem Zeitpunkt. In die-
ser Hinsicht kann also auch nicht von ,good governance’ gespro-
chen werden. Stattdessen fuhr die Stadt eine zweigleisige Strategie,
und zwar unabhédngig von den gerade herrschenden Parteien: Nach
innen vertraute sie auf die bereits bestehende Gesetzeslage. Die
europdische Gesetzgebung spielte hierbei, wie schon in Kapitel 4
dargestellt, eine gewichtige Rolle.

Des Weiteren war, unter Widerspiegelung der Okologielastig-
keit der wissenschaftlichen und zivilgesellschaftlichen Debatte, mit
dem Kursbuch Umwelt ein Dokument geschrieben worden, das
weit Uber die Grenzen Hamburgs hinaus anerkannt wurde und eine
konkrete Handlungsperspektive bot. Mindestens potenziell hatte
sich durch die darin enthaltenen konkreten, in Zielzahlen konden-
sierten Vorstellungen fiir die Stadt Hamburg ein Wissensmarkt 6ff-
nen kénnen, ndmlich spatestens dann, wenn die verbindliche Fest-
legung der Zielzahlen fir alle Ressorts ,gedroht’ hatte. Zu einer
Diskussion der sich an das Dokument mdglicherweise anschliel3en-
den Instrumente, wie es urspringlich der Plan war, ist es nie ge-
kommen.

Zwei Grinde konnen dafur angegeben werden: Zum einen war
die Initiierung dieser notwendig ressortiibergreifenden Diskussion
die Umweltbehorde als politischer Akteur zu schwach mit politi-
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scher Macht ausgestattet. Zum anderen gab es dann den politischen
Machtwechsel, der eine Fortfihrung der Diskussion des Doku-
ments unmdglich machte.

Nach auBen, im Verhéltnis zur Gesellschaft setzten die politi-
schen Akteurinnen und Akteure sowie die Behdrdenmitglieder zu-
néchst auf Bewusstseinsbildung und die Hervorhebung beispielge-
bender Projekte, die sie zum gréRten Teil nicht zu verantworten
hatten. Diese Ansatze konnen den sogenannten weichen Steue-
rungsmedien zugeordnet werden, die stark von der Freiwilligkeit
einzelner Personen abhéngig sind, sich fur das Thema einzusetzen.
Die zeitliche Integration des Nachhaltigkeitsprinzips war also zu
keinem Zeitpunkt ernsthaft gegeben. Dass dies so blieb Iasst sich
mit der personellen Konstanz z. B. in der Projektstelle Nachhaltig-
keit, dem fehlenden Einsatz finanzieller Mittel und einem fehlen-
den anders lautenden politischen Auftrag erkléren.

Eine Z&sur bei der Implementation der Idee Nachhaltigkeit stellt
die Veroffentlichung des ,,Leitbildes: Metropole Hamburg — Wach-
sende Stadt“ dar. Letzteres kommt im Titel zwar als Leitbild daher,
beinhaltet aber, wie oben bereits dargestellt, zum Teil sehr konkrete
Handlungsanweisungen an die Behorde fir Stadtentwicklung und
konnte sich einer Sympathie selbst derer riihmen, die an seiner
Formulierung gar nicht beteiligt waren (namentlich: der Oppositi-
on). Dieses Leitbild kann also als Instrument ordnungspolitischer
MaRgabe gezéhlt werden, oder auch als Instrument eines straffen
und effektiven Managements. Dieses Leitbild war offenbar in der
Lage, in der Behorde fur Stadtentwicklung und Umwelt Sicherheit
und Klarheit in einem komplexen Binnenverhéltnis der einzelnen
Planungsabteilungen und in einer als angstbesetzt wahrgenomme-
nen Welt (da drauf3en) herzustellen.

Das in dem Dokument enthaltene Wachstumparadigma legt na-
he, das Verhéltnis von Staat und Biirger als das eines Kundenver-
héltnisses zu konzipieren. Birger werden hier zu Verbrauchern,
denen die Stadt etwas anbieten muss. Die Stadt muss dann eine
Nachfrage nach sich selbst durch gutes Marketing erzeugen, daher
die Logik in allen Verdffentlichungen, dass Hamburg als florieren-
de Wirtschaftsmetropole (hochqualifizierte, gut situierte) Bevolke-
rung anziehen soll. Wirtschaftsentwicklung wird hier zu einem In-
strument von Bevolkerungsentwicklung gemacht. Und dies mit ei-
ner Strategie, die vom Ende her denkt: Anstatt von einem konkre-
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ten Bedarf an Flachen auszugehen, werden Fl&chen fir die wach-
sende Stadt zundchst ausgewiesen und dann darauf gesetzt, dass
diese auch in Anspruch genommen werden — und zwar weniger in
den komplizierten Rechtsraumen der Innenstadt, sondern vielmehr
nach wie vor in den Randgebieten, z. B. auf ehemaligen landwirt-
schaftlichen Nutzflachen. Die Instrumente der nachhaltigen Fla-
chenentwicklung, wie sie in Kapitel 3.1.3 vorgestellt wurden, sind
weitgehend vernachléssigt worden.

Wirtschaftliche Entwicklung und Bevolkerungsentwicklung
soll, so wird in dem Dokument festgeschrieben, nicht auf Kosten
von Lebensqualitdt gehen. Mit dem Begriff Lebensqualitét ist der
Begriff  Nachhaltigkeit durchaus verbunden: Intelligentes
Flachenmanagement, ein sorgsamer Flachenverbrauch,
Entkopplung von Wachstum und Ressourcenverbrauch sowie der
Klimaschutz sind die in diesem Zusammenhang gebrauchten Stich-
worte, die aber entgegen den Verlautbarungen hier nicht als
Funktion, als Rahmenbedingung fiir Wachstum konzipiert wurden.
Vielmehr ist die tatsachlich zum Tragen kommende Logik
andersherum: Nachhaltigkeit ~ wird am Ende der
wirtschaftsfordernden MaRnahmen, bei der Frage des ,Wie“
berucksichtigt, nicht bei der Frage des ,,Ob*. Dies wird z. B. bei
den von der Stadt formulierten Clustern Luftfahrt, Hafen und
Logistik, Informationstechnologie und Medien deutlich, die allein
nach Mafgaben der Standortkonkurrenz formuliert sind.

Dass es Uberhaupt zur Festschreibung einer ,,Rahmenbedingung
Nachhaltige Entwicklung* kam, ist das Ergebnis der Einflussnah-
me des Zukunftsrates Hamburg. Der Zukunftsrat arbeitete vor al-
lem mit zwei Strategien: der Strategie des Netzwerkens hinter ver-
schlossenen Tiren und der Bereitstellung professionell generierten
Wissens in seinen Arbeitskreisen. Daruber erwies er sich als kom-
promissféhig hinsichtlich der Herstellung von win-win-Situationen.

Folgende Grafik verdeutlicht das Verhéltnis des Zukunftsrats
Hamburg gegenuber der Behorde fur Stadtentwicklung und Um-
welt und gegeniiber den LA 21-Initiativen im Oktober 2006.
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Abbildung 10: Netzwerk nachhaltiger Stadtentwicklung Hamburg

L Erster Biirgermeister
Senatskanzlei Zukunfisrat Hamburg
Senator der Behorde fiir
Stadtentwicklung und Umwelt

|
[ l

Staatsritin Staatsrat
(ehemals Umweltbehorde) (ehemals Baubehdorde)

Quelle: Eigene Darstellung, Stand: Oktober 2006

Projektstelle
Nachhaltigkeit

LA21 - Initiativen auf
Bezirksebene

Der Zukunftsrat hatte Zugang zu allen wichtigen Ebenen des po-
litisch-administrativen Systems, die ihre Herkunft im Umweltres-
sort hatten, und war auch mit den LA 21-Initiativen tber seine
Mitglieder gut vernetzt. Aber erst mit der Veroffentlichung des
HEINZ 6ffnete sich das, was mit der Metapher von Nullmeier und
Rub als Wissensmarkt bezeichnet werden kann: ein Ort, auf dem
um die beste, sicherste, plausibelste Deutung von Wissen und die
Definitionsmacht tiber mdgliche Geschehnisse in der Zukunft re-
gelrecht gefeilscht und gewetteifert wird. Angekiindigt hatte sich
dies mit dem Streit Gber die erste Fassung des Leitbilds, in dem
noch von einer erreichbaren Bevolkerungszahl von 2 Millionen
ausgegangen war, woran sich eine breite 6ffentliche Debatte um
den Sinn von quantitativem vs. qualitativem Wachstum entzilindete.

Den Rahmen hierfur lieferten neben den Medien die Nachhal-
tigkeitskonferenzen, auf denen sich Staat und Zivilgesellschaft in
einzelnen Arbeitskreisen begegneten. Erst mit Auftauchen der auf
den Punkt, sprich: die Zahl, gebrachten verschiedenen Vorstellun-
gen, war eine ernsthafte Auseinandersetzung mdoglich geworden.
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Der Zukunftsrat wurde hier, treibt man die Wissensmarkte-
Metapher weiter, ein erfolgreicher Handler von Wissen und Deu-
tungsangeboten: Er ist mindestens im Falle des Monitoring-System
der Wachsenden Stadt mit seinem ,Produkt’ HEINZ schneller auf
dem Markt gewesen und hat so die ,Konkurrenz’ im Senat dazu
bewegen konnen, nachzulegen in der Indikatorenbildung. Menzel
resimiert selbst: ,,Die Nachhaltigkeits-Indikatoren hatten in Ham-
burg Neuigkeitswert, waren kompetent entwickelt und trafen auf
ein allgemeines Mess-, Kontroll- und Evaluierungs-Bedirfnis in
Politik und Wirtschaft.* (Menzel 2008:177) Dass dies passieren
konnte, war freilich nicht voraussetzungslos, sondern héangt mit der
diskursiven Kompatibilitdt des Wachstumsbegriffs beider Seiten
zusammen:

Alle Stellungnahmen des Zukunftsrats blieben anschlussfahig an
die Wachstumsrhetorik des Senats, auch wenn sie fiir weiterrei-
chende Umsteuerungen hinsichtlich der Wachstumsperspektiven
pladierten. Letztlich griffen die Kommentare des Zukunftsrates die
im administrativen Raum kolportierten Konzepte und Strategien
auf, um sie dann fortzuentwickeln und ,,besser* zu machen. Dieses
Vorgehen dhnelt der in der Agenda 21 bereits angelegten Perspek-
tive (vgl. Kapitel 4), weshalb der Strategie neoliberale Tendenzen
vorgeworfen wurden.

Meine in die Beschreibungen verwobenen Darstellungen der
Deutungsmuster und Kausalketten der von mir befragten Akteurin-
nen und Akteure in der Behorde und Politik unterstreichen, dass fur
sie die diskursive Anschlielbarkeit der ¢kologischen Dimension
des Nachhaltigkeits-Leitbildes an 6konomische Wachstumsrhetori-
ken in der ,,Wachsenden Stadt* Hamburg von enormer Bedeutung
war.

Die Behorde ist zum Erfolg verdammt, d. h. wenn Wachstum
ein gesellschaftlich positiv konnotierter Begriff ist, ist fir gegentei-
lige Deutungen erst mal kein Platz. Der Zukunftsrat ist nicht radi-
kal, er hat auch einen positiv konnotierten Begriff von Wachstum,
er negiert diese Vorstellung uber Wirkungszusammenhange -
Wachstum bringt Wohlstand und nutzt dem Umweltschutz — nicht.
Hier trafen also zwei Deutungsmuster aufeinander, die in groRen
Teilen kompatibel waren, so ist m. E. folgerichtig, dass in dem ho-
rizontalen Netzwerk aus Zukunftsrat (genauer: Koordinierungskreis
des Zukunftsrates) und den mit dem Thema Nachhaltigkeit befass-
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ten Vertretern und Vertreterinnen der BSU eine weitreichende In-
tegration der Deutungen stattfand, und eben keine Zurlickweisung:
Daher kam der Begriff Nachhaltigkeit zum Beispiel ins Spiel, als es
um die Bewahrung Hamburgs Image als griine Metropole und um
Hamburg als Magnet fir Touristen ging, als sich das Thema Nach-
haltigkeit mit dem Thema Wachstum Uber die Ideen der Effizienz
und Suffizienz verbinden lieR und Deutungen gekoppelt werden
konnten. So war die Sicherung der Zukunftsféhigkeit der Stadt
Hamburg miihelos mit der Sicherung des Wirtschaftsstandortes
gleichbedeutend und eine optimale win-win-Situation war herge-
stellt.

Die Anschlussféhigkeit des Nachhaltigkeitsverstdndnisses des
Zukunftsrates an das der Politik zeigte sich beispielsweise in den
fundiert argumentierenden Stellungnahmen des Zukunftsratsspre-
chers zu den aktuellen stadtentwicklungspolitischen Themen oder
auch in den kommentierenden Vortragen bei den Erdffnungsveran-
staltungen der Nachhaltigkeitskonferenzen im Rathaus: VVon Seiten
der Behdrdenmitarbeiter wurde der Zukunftsrat als Netzwerk ,,ver-
ninftiger Leute* wahrgenommen, weil es keine pauschale Anti-
Globalisierungs-Rhetorik pflegte, sondern auf Basis der Einsicht in
okonomische Notwendigkeiten argumentierte, die der im Zentrum
des politisch-administrativen Systems vertretenen relativ ahnlich
war. Der Zukunftsrat erwies sich in dieser Hinsicht als kompatibel
zur herrschenden politischen Kultur.

Bemerkenswert aus demokratietheoretischer Perspektive ist an
dem Zukunftsrat, dass er kein mandatierter Akteur ist, sondern
ganz im Sinne des Lobbyings vornehmlich hinter verschlossenen
Tiren versucht Einfluss zu nehmen — und damit sind vor allem im
Durchschnitt finf bis zehn Personen gemeint, die im Koordinie-
rungskreis des Zukunftsrats sitzen. So urteilt auch ein befragtes
Mitglied: ,,Auch wenn Sie sich zum Beispiel die ganzen Ratstreffen
angucken — also fir eine 1,7-Millionen-Metropole kann man doch
nicht von erfolgreicher zivilgesellschaftlicher Beteiligung spre-
chen, wenn im Horsaal nachher 20 Leute sitzen, die man auf jeder
Veranstaltung trifft.“ (HH16/164) Aus der Perspektive der Gover-
nance-Diskussion (vgl. Kapitel 2) ist der Zukunftsrat offenbar ein
Paradebeispiel flr einen mit Legitimationsproblemen behafteten,
informell Einfluss nehmenden politischen Akteur der netzwerk-
formigen politischen Steuerung.
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Kurz gesagt: Es hat eine Veranderung des Hamburger Steuerungs-
musters gegeben, allerdings nur zum Teil ursdchlich durch die
Agenda 21 (unter Rot-Griin) und unter der konservativen Regie-
rung nur mittelbar im Fahrwasser des Leitbildes ,,Wachsende
Stadt“: Bei den Instrumenten ist eine Entwicklung hin zu einer
teilweisen Einflihrung einer Leitbildsteuerung durch das Leitbild
Nachhaltigkeit zu verzeichnen, bei den Inhalten ist eine Integration
der Idee Nachhaltigkeit am hartesten und sichtbarsten bei der Indi-
katorenentwicklung zu finden. Beim Organisations- und Institutio-
nengefuge sticht die Projektstelle Nachhaltigkeit sowie die Ansied-
lung des Themas Uber das Monitoring der ,wachsenden Stadt” in
der Senatskanzlei hervor. Hinsichtlich der Akteurskonstellation ist
die Veranderung am deutlichsten: Mit Unterzeichnung der Aal-
borg-Charta betrat der Zukunftsrat Hamburg die politische Biihne
und ist seither fur die politischen und behordlichen Akteurinnen
und Akteure ganz klar ein wichtiger Ansprechpartner. Erklart wer-
den kann dies damit, dass der Nachhaltigkeitsbegriff mit seinen
drei Sdulen 6konomische und dkologische Partikularinteressen un-
ter ein Dach zu bringen vermag. Des Weiteren ist als Erklarung
anzufuhren, dass sich der Zukunftsrat erfolgreich als professionell
agierender Akteur positionieren konnte.

Eine Einordnung des Hamburger politisch-administrativen Sy-
stems in die im Kapitel 2 aufgefiihrte Ubersicht der Modi des Re-
gierens findet im Schlusskapitel statt.
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6 ,,Wien ist anders*? Nachhaltige Stadtentwicklung in
Wien

In diesem Kapitel wird fiir die Stadt Wien untersucht, ob und in-
wiefern ein Wandel des Steuerungsmusters der Stadt durch die
Agenda 21 bzw. die Idee der Nachhaltigkeit fur den Untersu-
chungszeitraum von 1996 bis 2006 nachgezeichnet werden kann.
Hierflr werden entsprechend der Systematik, wie sie bereits fir
Hamburg angewandt wurde, zun&chst Entwicklungstrends be-
schrieben und als wichtige Kontextfaktoren fur die Analyse des
Politikfeldes Stadtentwicklung gekennzeichnet, und zwar die 6ko-
nomische Situation der Stadt sowie die damit verschréankte Bevol-
kerungsentwicklung und Fl&cheninanspruchnahme (Abschnitt 6.1
und 6.2).

Im Anschluss an die Darstellung der Kontextfaktoren erfolgt die
Analyse des Steuerungsmusters Wiens und die Diskussion der Fra-
ge, wie und in welcher Form die Agenda 21 bzw. das gesellschaft-
liche Leitbild Nachhaltigkeit ins Wiener politische System ge-
kommen ist und als Steuerungsinhalt, -instrument oder als Wandel
von Akteurskonstellationen identifiziert werden kann. Auch bei
dieser Darstellung rekonstruiere ich anhand zentraler Dokumente
und Programmatiken zun&chst chronologisch und fasse dann ent-
lang meiner analytischen Dimensionen die Ereignisse nochmals
zusammen. Deutlich werden wird, dass sich die Begrindungsstra-
tegien flr eine nachhaltige Stadtentwicklung auch hier vor allem
auf die Herstellung von win-win-Situationen im Verhéltnis von
6konomischer und 0Okologischer Entwicklungen zuspitzen lassen
und zwar beglnstigt von einer ausgepragten ,,Freunderlwirtschaft*
(Abschnitt 6.3) in der ,Umweltmusterstadt Wien* (Abschnitt
6.4.1).

Bei den Steuerungsinstrumenten sticht insbesondere die Bertick-
sichtigung von Nachhaltigkeits-Indikatoren im Stadtentwicklungs-
programm STEP aus dem Jahr 2005 anhand von verschiedenen
Zielgebieten hervor. Wie in Hamburg hat sich dariiber hinaus seit
Unterzeichnung der Aalborg-Charta ein bezirklicher Agenda-
Prozess entwickelt, der paradoxerweise zwar staatlich, d. h. stad-
tisch gesteuert und finanziert wurde, aber dennoch relativ bezie-
hungslos zum politisch-administrativen Zentrum blieb. Was das im
Einzelnen bedeutet erldutere ich in Abschnitt 6.5.
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6.1 Von der morbiden Schénen zur Drehscheibe nach
Osteuropa

Die wirtschaftlichen Strukturen des kleinen alpinen Landes Oster-
reich unterliegen den gleichen Veranderungen wie die Volkswirt-
schaften anderer westlicher Staaten auch. So steigert der Dienstlei-
stungssektor seinen Anteil am Bruttosozialprodukt auf Kosten der
Landwirtschaft und zunehmend auch auf Kosten der Industrie und
des weiterverarbeitenden Gewerbes — und dies bei einem hohen
Importanteil an Ressourcen und Energietrdgern bei einem gleich-
zeitigen und friihzeitigen Verzicht auf Atomkraft.

»Wien ist anders.” Diesen Werbe-Slogan gab das Wiener Rat-
haus Mitte der 1980er Jahre heraus, um das Klischee von der mor-
biden Schonheit an der Donau abzuschutteln, die Robert Musil in
seinem ,,Mann ohne Eigenschaften* noch als kochende Blase kurz
vor dem Platzen beschrieben hatte. Stattdessen sollte der Slogan
den Aufbruch in moderne Zeiten vermitteln, was vor allem darauf
abzielte, Wien fur den Tourismus zu vermarkten. Nach dem Fall
des Eisernen Vorhangs sah sich Wien als Tor zu den neuen Mark-
ten Mittelosteuropas und hoffte auf die Ansiedelung von Headquar-
ters internationaler Konzerne. In der Hauptstadt siedelten sich dann
auch tatsachlich die Zentralen zahlreicher auslandischer Unterneh-
men, Versicherungen und Banken an. Die Vermdgensverwaltung
nimmt dementsprechend den ersten Platz (etwa 22 Prozent) der
Bruttowertschopfung ein, gefolgt vom Handel, der Industrie und
dem Offentlichen Dienst. Vor allem die EDV-Branche, die Infor-
mations- und Kommunikationstechnologien und zahlreiche Privati-
sierungen offentlicher Unternehmen sorgten fir eine neue Dynamik
in den 1990er Jahren (Sei 2007:37). ,,Die stédtische Politik hat
hierbei eine Schlisselrolle gespielt, und zwar nicht nur bei der
Entwicklung von Visionen und der Schaffung von Planungsrecht,
sondern sie ist auch selbst mit 6ffentlichen Mitteln tatig gewor-
den®, berichtet Klagge (2006:29). In den Bereichen Verkehr, Frei-
zeit und Erholung sowie der Stadtsanierung und im Wohnungsneu-
bau hat die Stadt in groflem Umfang investiert.

Im Gegensatz zu Hamburg und anderen GroRstadten sind die
Wiener Wirtschafsstrukturen nicht von einigen Leitsektoren ge-
pragt, sondern eher von der Kleinteiligkeit und Diversitat der Wie-
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ner Wirtschaft. Doch nutzten im Jahr 2000 200 der 500 grofiten
europdischen Unternehmen Wien als Ausgangspunkt ihrer Wirt-
schaftsbeziehungen zu den Reformstaaten Osteuropas (MA 18
2000a:4). Gemessen am regionalen Bruttoinlandsprodukt lag Wien
2004, wie in den Jahren zuvor auch, an der Spitze in ganz Oster-
reich, und zwar mit 40.300 Euro im Jahr (also leicht unterhalb von
dem von Hamburg). Die Stadt ist mit ihren etwa 71.000 Betrieben
und 790.000 Beschaftigten im Jahr 2000 logischerweise der wich-
tigste Betriebsstandort Osterreichs. Das verfiigbare Einkommen der
privaten Haushalte pro Einwohner lag im Jahr 2005 bei 19.200 Eu-
ro — auch hier lag Wien damit seit 1996 unangefochten an der Spit-
ze (vgl. Statistik Austria 2007a). Wien gilt aullerdem als eine der
sichersten Stadte der Welt, gemessen an der Kriminalitatsrate.

Mit der Erweiterung der EU am 1. Mai 2004 ruckt Wien wieder
in die Mitte von Ost- und Westeuropa und versteht sich seitdem als
kulturelle und wirtschaftliche Drehscheibe Europas. 280 US-
Unternehmen eréffneten in den Jahren um den EU-Beitritt Oster-
reichs ihren europdischen Stutzpunkt in Wien.

»Der alte Anzug der Haupt- und Residenzstadt ist langst prach-
tig und touristengerecht herausgeputzt. Ihren Beitrag zum Weltkul-
turerbe sieht die Stadt zuerst in Schlof? Schonbrunn, das 1996 in die
UNESCO-Welterbe-Liste aufgenommen wird, dann in der gesam-
ten Wiener Innenstadt, die 2001 folgt. Auch die Wohnbauten der
Zwischenkriegszeit werden renoviert, aber den Mut, den Karl-
Marx-Hof zum Weltkulturerbe auszurufen und Wien damit als
Stadt des sozialen Wohnbaus zu positionieren, bringt niemand auf.
Barock und Historismus sollen die grof3e Zeit Wiens markieren®,
so der Architekturforscher Kiihn (2007:186), der auf die lange Tra-
dition sozialen Wohnungsbaus in der Stadt anspielt.

Wien verfigt tber einen — im Vergleich mit Hamburg — groRen
Anteil an stadtischer Wohnungsflache (ich komme weiter unten
noch darauf zuriick). Dies ist untrennbar mit der Tradition des Ro-
ten Wiens verknupft, in dem in den 1920er und 1930er Jahren ins-
gesamt 64.000 kommunale Wohnungen fur die ,,Arbeiter und ihre
Familien gebaut wurden. Kennzeichnend fiir die damaligen Wohn-
formen waren die dazugehdrigen Gemeinschaftsreinrichtungen
(wie Badehduser, Waschkiichen, Kindergérten usw.) und die Tatsa-
che, dass die Miete nur vier bis acht Prozent eines Arbeitermonats-
lohns ausmachte.
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Zu den spektakularen GroRprojekten, mit denen Wien Gber Os-
terreichs Grenzen hinaus Aufsehen erregte, gehorte die Vienna Do-
nau City in Nachbarschaft zur UNO-City (einem von vier
Standorten der UNO weltweit), mit dem Konferenzzentrum Vienna
International Centre und dem Sitz der OPEC. Sie entstand auf dem
17,4 Hektar groRen Gelande, das urspringlich fiir die Weltausstel-
lung 1995 vorgesehen war und sollte als zweite City die Wiener
Innenstadt entlasten — sie diente dann vor allem der Wohnraumver-
sorgung der Anfang der 1990er nach Wien einwandernden Birge-
rinnen und Biirger aus Mittelosteuropa. Die angestrebte funktionale
Verflechtung des Areals mit der City konnte nie erreicht werden.'?
Konversionsprojekte wie z. B. der Ausbau des Gasometers in
Wiens Siidosten, in Simmering (11. Bezirk), fur Wohnen und Ge-
werbe (,,G-Town®), die Umnutzung des Allgemeinen Krankenhau-
ses im Norden der Stadt sowie die Verbindung von alter und neuer
Architektur im Museumsquartier in der Innenstadt, direkt am Wie-
ner Ring, sowie stadtebauliche Verdichtungen im Umkreis von finf
Kilometern um den Stephansdom erwiesen sich aber als gelungen
gefeierte Projekte der Stadterneuerung.

6.2 Bevolkerungsentwicklung

Wien ist der groBte Ballungsraum Osterreichs. 1914 lebten in der
Metropole, die als Zentrum einer Weltmacht fungierte, noch 2,1
Millionen Einwohner, davon etwa 1,95 Millionen im Wiener Stadt-
kern, in dem ein dichtes Gedrdnge herrschte: Damals waren
170.000 ,,Bettgeher* registriert, die nur schicht- und stundenweise
in Uberfullten Mietskasernen ein Bett mieten konnten. 1925 waren
es nur noch 1,9 Millionen in der gesamten Gemeinde Wien. Bis
1987 schrumpfte die Zahl weiter auf 1,6 Millionen aufgrund von
Suburbanisierung (vgl. Schweizer 1987:311), wahrend die Bevol-
kerung in den Vororten sukzessive zunahm: Waren 1910 nur
100.000 Menschen in einem Radius bis zu 30 Kilometern um die
Stadtgrenze herum registriert worden, waren es 1981 671.000, die

122 Die Bewerbung fiir die Expo, die gemeinsam mit Budapest ausgerichtet wer-
den sollte, musste 1991 aufgrund eines Volksentscheides abgesagt werden.
Vor allem ein beflirchteter Verkehrskollaps, méglicherweise steigende Mie-
ten und insgesamt zu hohe Kosten waren die Griinde fur die Ablehnung von
65 Prozent der ca. 580.000 abgegebenen Nein-Stimmen.

229



zum Teil aus der Gemeinde Wien ausgewandert waren, zum ande-
ren Teil aber auch aus weiter weg gelegenen Ortschaften in Rich-
tung Wiener Ballungsraum zogen.

Mit Fall des Eisernen Vorhangs Ende der 1980er Jahre wuchs
die 1,5-Millionen-Stadt innerhalb von funf Jahren um 100.000
Einwohner, die Gberwiegend aus Mittel- und Osteuropa stammten
(Seily 2007:13). Waren die 1980er Jahre noch von einer ,sanften
Stadterneuerung“ gepragt, bei der ganzheitliche strategische Be-
trachtungen differenzierte Wohnkonzepte mdglich machen sollten,
erhielt, wie bereits erwéhnt, die Stadtplanung nach Fall des Eiser-
nen Vorhangs eine neue Dynamik. Zu Beginn der 1990er Jahre be-
schloss die Wiener Stadtregierung, den geforderten Wohnungsneu-
bau auf 10.000 jahrlich anzuheben. Die Stadt Wien knupfte mit
diesem Bekenntnis an ihre bereits erwéhnte Tradition im Wohnbau
an, welche ihren Ursprung im Roten Wien der Zwischenkriegszeit
hat.

Zwischen 1990 und 1993 stieg die Anzahl der Einwohner um
netto 90.000 an, bedingt durch 111.000 neue Birger und Biirgerin-
nen aus dem Ausland, die die Zahl der aus Wien in das Umland
ziehenden Menschen bei Weitem Uberstieg (Seil? 2007:18). Ein
grol3 angelegtes Bauprogramm in den Stadterweiterungsbezirken
nordlich der Donau war die Reaktion darauf. Etwa 48.000 Men-
schen tlrkischer Herkunft und etwa 120.000 Menschen aus Jugo-
slawien bildeten die Hélfte aller auslandischen Volksgruppen in
Wien.*® In den Jahren 1992 bis 1998 wurden insgesamt 10.000
neue Wohnungen gebaut. Im Jahr 2000 lebten etwa 300.000 Zu-
wanderer in Wien, weshalb die Stadt iber ein (gering mit Ressour-
cen aber vielen Aufgaben ausgestattetes) eigenes Ressort fur Inte-
grationsfragen verfugt.

In Osterreich wurden alle zehn Jahre Volkszahlungen durchge-
fuhrt (die letzte war 2001), was flr langere Zeitrdume eine gute
statistische Basis liefert, aber leider fur einen Zehnjahres-Zeitraum

123 Ab 1994 schwachten sich die internationalen Wanderungsgewinne durch

restriktive gesetzliche MalRnahmen stark ab und stiegen erst am Ende des
Jahrzehnts durch verstarkten Familiennachzug und Kriegsereignisse im ehe-
maligen Jugoslawien wieder an. In den funf Jahren zwischen 1994 und 1998
verzeichnete Osterreich nur einen Nettowanderungsgewinn von insgesamt
19.000 Personen, was der Zahl des Jahres 1999 allein entsprach (Statistik
Austria 2007a).
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keine brauchbaren Aussagen erlaubt. Ab 2002 wurde die Datenba-
sis des bevolkerungsstatistischen Systems der Statistik Austria auf
Meldedaten aus dem Zentralen Melderegister umgestellt, was eine
Qualitatsverbesserung der Daten nach sich zog. Demnach ver-
zeichnete Wien im Jahr 2004 einen Bevolkerungszuwachs um 1,7
Prozent gegenuber 2002 (Statistik Austria 2007b:15 f.), was eben-
falls vor allem mit dem Zuzug aus dem Ausland zu erkléren ist.
Dariiber hinaus wurde zum ersten Mal eine positive Geburtenbilanz
registriert, d. h. dass mehr Menschen geboren wurden als gestorben
sind, und zwar in der Gruppe der Gsterreichischen Staatsangehori-
gen. VVon 2004 bis 2006 wuchs die Bevolkerung in Wien noch ein-
mal um 3,3 Prozent auf 1,65 Millionen Menschen, was rund 72
Prozent des gesamten Bevdlkerungszuwachses in Osterreich aus-
machte. Besonders stark profitierten die &ul3eren Bezirke Favoriten
(10. Bezirk), Floridsdorf (21. Bezirk) und Donaustadt (22. Bezirk)
davon, wéhrend Josefstadt (8. Bezirk), Innere Stadt (Bezirk 1) nahe
dem Zentrum und Hietzing (13. Bezirk) nahe dem Wienerwald im
Westen der Stadt deutlich unter dem Wiener Durchschnitt lagen.
Hier macht sich die Zerschneidung der Stadt durch die Donau be-
merkbar. Damit einher ging der Verlust von Arbeitspléatzen in der
City in den dominierenden Wirtschaftsgruppen Offentliche Ver-
waltung (minus 25 Prozent), Kredit- und Versicherungswesen (mi-
nus 16 Prozent) sowie Verkehr und Nachrichtentbermittlung (mi-
nus 35 Prozent) in den Jahren 1996 bis 2001 (Werkstattbericht 61).

Auch in Wien wurde mit steigenden Bevolkerungszahlen eine
steigende Prosperitat der Stadt verbunden. So wurde im Stadtent-
wicklungsplan STEP 2005 (s. u.) von einem Bevolkerungswach-
stum von 70.000 bis 140.000 ausgegangen und ebenfalls von der
Erreichung der Zwei-Millionen-Marke getrdumt, die die Basis
klnftiger positiver 6konomischer Entwicklung sein sollte.

6.3 Wiener Stadtentwicklung: ,,We are family* oder: ,,Es soll
alles anders bleiben*

Wien umfasst eine Flache von 415 Quadratkilometern und ist damit
flachenmaRig das kleinste Bundesland Osterreichs. Im européi-
schen Vergleich nimmt die Stadtregion einen mittleren Platz unter
den europdischen Regionen ein. Im Vergleich zu Hamburg ist
Wien um etwa 340 Quadratkilometer kleiner. In Relation zum Be-
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vOlkerungswachstum wachst die Flacheninanspruchnahme im
Wiener Umland geringer als in der Metropolregion Hamburg. Den-
noch entwickelte sie sich schneller als das Bevélkerungswachstum
(Winkler 2005). Ebenso wie in Hamburg gingen neue Fl&dchenaus-
weisungen fur Siedlungszwecke und den Verkehr auf Kosten
landwirtschaftlich genutzter Flache: Mehr als 1100 Hektar Land
betraf dies im Zeitraum 1989 bis 2001. Bis zur Jahrtausendwende
ist die Flacheninanspruchnahme tberproportional im Verhaltnis zur
Bevolkerungsentwicklung gestiegen. Danach haben sich die Ni-
veaus stark angenéhert (ebd.).

Dabei folgte die Stadtentwicklung im frihen 20. Jahrhundert
jahrzehntelang explizit dem raumordnerischen Modell, wie es
Hamburg mit seinem ,,Farn* von Fritz Schumacher verfolgt hatte —
ndmlich der Entwicklung und ErschlieBung entlang von Ver-
kehrsachsen mit gleichzeitigen Tabu-Zonen fiir die Bebauung in
den Zwischenraumen. Dabei ging die sternformige Entwicklung in
Wien, bedingt u. a. durch die Donau, im Anschluss an die griinder-
zeitlichen Strukturen in eine andere Richtung als in Hamburg, nam-
lich vor allem nach Suden mit der Donau im Rucken. Da der Wie-
nerwald mit seinen Fallwinden die Stadt mit Frischluft versorgt,
war aus traditionellen und Umweltschutz-Griinden eine weitere
Ausdehnung der Stadt Richtung Westen, in den Wienerwald hin-
ein, stark bis vollstandig begrenzt. Aber &hnlich wie jlingst Ham-
burg mit seinem geplanten ,,Sprung uber die Elbe* Richtung Su-
den, entdeckte Wien bereits in den 1960er Jahren die andere Seite
des Flusses und damit den Norden bzw. Osten der Stadt fir sich.***

Das griine Netzwerk in Wien, das durch die griinen Tabu-Zonen
der Stadtentwicklung, wie sie in Abbildung 11 aus dem Jahr 1994
exemplarisch gezeigt werden, entstand, stand freilich immer wieder
unter Bebauungsdruck: ,,Stadte bauen an der Schwelle zum 21.
Jahrhundert heif3t fiir mich in erster Linie Flachenfral verhindern!®,

124 Da ich mich in dieser Studie auf den stadtischen Kontext von Wien konzen-
triere, lasse ich die regionale Zusammenarbeit, wie etwa in der Planungsge-
meinschaft Ost, mit der seit 1994 auf Grundlage eines siedlungspolitischen
Konzepts Ostregion die Entwicklung von dezentralen Entwicklungsperspek-
tiven versucht wird, weg (vgl. hierzu etwa Winkler 2008). Des Weiteren be-
lasse ich es hier bei einem Verweis auf das Stadt-Umland-Management
(SUM) in dessen Rahmen diverse Aufgabenfelder inhaltlich und geografisch
zwischen Wien und Niederdsterreich neu strukturiert wurden.
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so die Maxime des amtsfiihrenden Stadtrats fur Stadtentwicklung,
Stadtplanung und Verkehr, Hannes Swoboda (1994), der den
»Sledlungsbrei anglo-amerikanischer Stadte” als abschreckendes
Beispiel und Begriindung seiner Politik anfihrte.

Abbildung 11: Rdumliches Entwicklungsmodell der Stadt Wien

B 0 choobautes Stadigatiot - Vhchege Geschatisstals [ oonsubereich

Bl c=rtwoangsaches @ Haupzantrum J1r~ Grnion, Grinzug
"] Stbins Gobiot, Sotrebsgebiet ®  Wihtiges kkalcs Zontum AV ) Gringenel
aulBerhal des
. Chy dichibebeuten Stadigetrets

Quelle: Magistratsabteilung 18 1994

Der Ort, in dem die Stadtentwicklungspolitik geplant wird, ist
die Magistratsabteilung 18 (MA 18), die die Richtlinien fur die
Stadtentwicklung formuliert und somit zur stadtischen Infrastruktur
wesentlich beitragt. Sie ist dartber hinaus mit der regionalen und
internationalen Verkehrsanbindung befasst. Daneben beschéftigen
sich die MA 21a und 21b mit der Stadtteilplanung und Fl&achennut-
zung.

Die politischen Vorgaben stammen aus dem Gemeinderat bzw.
dem dort tatigen Ausschuss fir Stadtentwicklung und Verkehr.
Umgesetzt werden diese Vorgaben dann von einer Menge anderer
Abteilungen. Der zustindige Stadtrat ist indes geschéaftsfuhrender
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Stadtrat fir Stadtentwicklung und Verkehr. Mit anderen Worten:
Anders als in Hamburg ist der Umweltbereich ein davon abgetrenn-
ter Bereich. Daflir wanderte wahrend der Legislaturen das Ver-
kehrsthema hin und her: 1996 war es noch im Stadtentwicklungs-
ressort, ab der Wahl 1996 im Umweltressort, ab 2000 war es wie-
der an das Stadtentwicklungsressort angekoppelt.

... die Wiener Stadtpolitik [arbeitet, D.S.] konsequent und ziel-
gerichtet seit Jahren an einer Hauptaufgabe: Wien soll anders wer-
den und gleichzeitig bleiben wie es ist. Wien soll moderner,
dynamischer, innovativer, offener werden, aber gleichzeitig gemt-
lich, langsam und traditionsbewusst bleiben. Wien soll eine Welt-
stadt werden, obwohl Wien in den Kopfen seiner Bewohner bereits
eine Weltstadt ist und wenn man was ist, braucht man es bekannt-
lich nicht mehr zu werden®, so fasst eine Publikation der MA 18
die schwierige Aufgabe Wiener Stadtentwicklungspolitik zusam-
men (MA 18 2000b:2).

Die Stadt bzw. das Land Wien verfugt (im Gegensatz zu allen
anderen acht Landern in Osterreich) iiber keine gesonderten In-
strumente der Regionalplanung bzw. der 6rtlichen Raumordnung.
Wien weist ebenso wie Hamburg nur eine Planungsebene, die Ge-
meindeebene, auf.

Zwar gibt es eine groRe Anzahl von ubergeordneten Planen und
Konzepten fur die Wiener Stadtentwicklung, die vom Gemeinderat
beschlossen wurden und in diesem Abschnitt im Einzelnen analy-
siert werden. Diese haben aber allesamt keinen Gesetzes- oder
Verordnungsstatus fur die langfristige und gesamtstadtische Ent-
wicklung Wiens. Die verbindliche Planung ergibt sich daher allein
aus Hunderten von Flachenwidmungs- und Bebauungspléanen. Ihre
Umsetzung basiert im Wesentlichen auf der Bauordnung.’® 1996
hob der Verfassungsgerichtshof jedoch einen Teil der Wiener Bau-
ordnung auf. Die Begriindung lautete, dass ihr eine Zielvorgabe der
Raumordnung fehle. Die Folge war, dass theoretisch ab dem Jahr
1930 fast alle Flachenwidmungs- und Bebauungsplane ihre Giiltig-
keit verloren und bis 2006 hatten neu festgelegt werden mussen.
Dies waére de facto einem Baustopp fiir die meisten Gebiete gleich-
gekommen.

125 Hinzu kommen die Nebengesetze der Wiener Bauordnung wie das Baum-
schutzgesetz, das Kleingartengesetz sowie Landes- und Bundesgesetze.
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Vermieden wurde dies durch die Aufnahme von 14 zum Teil
sehr allgemeinen Zielen in die eilends beschlossene Novelle der
Wiener Bauordnung im September 1996, so dass der groflte Teil
der F- und B-Pl&ne ubergeleitet werden konnte (MA 18 2000b:64),
andere aber neu entwickelt werden mussten (und dabei schon aus
chronologischen Griinden nattrlich nicht immer auf die unten noch
darzustellenden Stadtentwicklungsprogramme und Strategieplane
bezogen werden konnten). Diese Ziele bieten im Prinzip Anschlis-
se fur Nachhaltigkeitskriterien oder qualitative Nachhaltigkeitszie-
le. Neben einer vorsorgenden Flachenwirtschaft, die sich offenhal-
ten soll fur die Bevolkerungsentwicklung und die Anspriiche ans
Wohnen, wurden Mischnutzungen der Flachen sowie ein sparsamer
und okologischer Umgang mit den natirlichen Lebensgrundlagen
sowie dem Grund und Boden angemahnt (Landesgesetzblatt fir
Wien 1996/10). Hinsichtlich der praktischen Einldsung dieser Ma-
xime wurde allerdings selbst von beteiligten Planern 2006 eine
skeptische Bilanz gezogen: ,,Noch nicht viel zusammengebracht
haben wir bei der Entsiegelung von Flachen, ... da tut sich nichts,
da haben wir auch uberlegt, jetzt mit dem Bodenschutzgesetz [zu
agieren, D.S.], aber da warten wir jetzt die EU-Plane ab.* (W2/148)

Da nur eine Planungsebene besteht, gibt es genau wie in Ham-
burg keine unabhdngige Aufsichtsbehorde fir die Flachenwid-
mungsfragen, was flexible Reaktionen auf die Marktlage ermdg-
licht, aber auch die Realisierung von Grol3projekten, die in den
zentralen Stadtentwicklungsplanen nicht vorgesehen oder demokra-
tisch legitimiert sind. Entsprechend lesen sich manche Kommenta-
re dazu: ,,Statt der groBen Zukunftsprojekte setzt sie [die Stadtpla-
nung, D.S.] ... auf die Patchwork City, in der allerlei Ideen mitein-
ander konkurrieren dirfen, Themensiedlungen, einmal frauen-
freundlich, einmal autofrei, nie umfassend und nie verbindlich®, so
die Kritik des Architekturforschers Kihn (2007:187), der damit
einmal mehr auf die prekare Steuerungswirkung nicht nur der Bau-
ordnung, sondern der Stadtplanung insgesamt verweist.

In einer Auseinandersetzung mit den zentralen Akteuren der
Stadt, die fur die Bautatigkeit verantwortlich gemacht werden,
schreibt der Journalist, Raumplaner und ,,Urban +“-Mitarbeiter
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Reinhard Seil (2007)'%°: , Wofiir einst rauchende Schlote standen,
stehen heute gléserne Birotiirme, ndmlich flr prosperierende Wirt-
schaft. Bekanntlich tauschten manche Schornsteine aber blof3 vor,
Arbeitsplatze und Steuereinnahmen zu sichern, und waren lediglich
durch hohe Subventionen und auf Kosten der Umwelt am Rauchen
zu halten. ... In Wien scheint die Symbolkraft von ,Glaspaldsten’ so
stark, dass die Stadtvater bereits davon sprechen, Hunderte Ar-
beitsplatze zu schaffen, sobald sie einem Bauwerber auch nur die
Genehmigung fiir ein Blrogeb&ude erteilen, in dem Hunderte An-
gestellte Platz hatten, ungeachtet, ob das Objekt tatsachlich reali-
siert und verwertet wird.“ (Sei 2007:37)**

Anhand einzelner stadtebaulicher GroRprojekte wie z. B. der
Donau City und dem Millennium Tower'?® zeichnet Sei die Ab-
weichungen der tatsdchlichen Baumalinahmen von stadtischer Pla-
nung nach und stellt insgesamt die Widmungspraxis, wie sie theo-
retisch in der Bauordnung geregelt ist, in Zweifel. In seiner Per-
spektive sind die Beamten der Stadtplanung reine Erfullungsgehil-
fen der SPO, die mit Ausnahme der Jahre 1934 bis 1945 seit 1919
an der Macht ist, sowie der Investoren: ,,Es sind die Grundeigen-
tmer, Investoren und Politiker, die die Entscheidungen treffen und
die Stadtverwaltung moderiert nur noch.” (ebd.) Insbesondere die
Verflechtungen der Banken mit der SPO und ihr Besitz an Immobi-
lien sei der Schlissel fir die pragenden baulichen Malinahmen der
»Freunderlwirtschaft* (vgl. Sei 2007:109 ff.).

Diese wiegt umso schwerer, als Wien traditionell Gber einen —
verglichen mit Hamburg — enormen Bestand an Wohnungen ver-
fugt. Die ,,Wiener Wohnen* verwaltet, saniert und bewirtschaftet
die stadtischen Wohnhausanlagen. Dazu gehort die bemerkenswer-

126 Urban +“ ist ein gemeinnitziger Verein von Planerinnen und Planern, Ar-

chitektinnen und Architekten sowie Publizisten und Filmemachern, die sich
eine kritische Auseinandersetzung mit der Wiener Stadt- und Raumplanung
zum Ziel gesetzt haben.

Das Fehlen jeden bodenpolitischen Instrumentariums fihrte indes dazu, dass
durch offentliche Planungen und Investitionen erreichte Wertsteigerungen
von Grundstlicken ohne jede Abgeltung dem Grundeigentimer zuflieRen. So
muss die Stadt bei Grundankaufen flir Schulen oder Krankenhduser dann den
Mehrwert bezahlen, den sie vorher selbst generiert und schon einmal bezahlt
hat (MA 18 2000b:65).

Der Millennium Tower im 20. Bezirk beherbergt ein Einkaufszentrum und ist
mit etwa 140 Metern das mit Abstand hochste Gebaude in Wien.
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te Anzahl von 220.000 Gemeindewohnungen, 6.000 Lokalen und
mehr als 47.000 Garagen- und Abstellplatzen.'” Hinzu kommen
die Krankenh&user: Der Wiener Krankenanstaltverbund gehort zu
den groBten Gesundheitseinrichtungen Europas mit zwolf Kran-
kenh&usern, elf Geriatriezentren und 32.000 Mitarbeitern und Mit-
arbeiterinnen. Dartber hinaus wird der Wiener Wirtschaftsforde-
rungsfonds vorwiegend aus Offentlichen Mitteln der Stadt Wien
finanziert. Mit rund 3,5 Millionen Quadratmetern gehort er zu den
groften Liegenschaftseigentlimern der Stadt.

Seil} erklart die mangelnde Kontrolle und Durchsetzung von
stddtebaulichen Kriterien hauptsachlich mit 6konomischem Druck,
der dazu fuhre, dass Investoren viel Freiraum bei der Interpretation
der planerischen Vorgaben erhielten — Hauptsache, sie investierten
und die Baubranche koénne Auftrage verzeichnen. Das Ergebnis:
»Fur kurzfristig denkende Investoren ist es bekanntlich attraktiver —
weil einfacher und kostengiinstiger — monofunktionale Objekte zu
bauen.” (Seill 2007:32) Multifunktionale Durchmischungen, wie
sie in stadtischen Planungen zentral flr die Idee lebendiger Quar-
tiere seien, blieben dabei auf der Strecke, vom Investor entgegen
den Planungen realisierte VVorhaben wirden h&ufig nachtraglich in
Flachenwidmungsplénen legitimiert.

Ein Beispiel: Zehn Jahre nach dem ersten Stadtentwicklungs-
plan (STEP) 1984 fur die Stadt Wien, flr den noch eine langsam an
Einwohnerzahl schrumpfende Stadt die zentrale Entwicklungsper-
spektive war, sollten zeitlich weitreichende Zielvorgaben fir die
Entwicklung der Stadt gemacht werden, um den Boomjahren nach
Fall des Eisernen VVorhangs eine langerfristige Orientierung zu ge-
ben. ,,Der Stadtentwicklungsplan 1994 ... stellt den Versuch dar,
aufbauend auf dem 1984 definierten achsialen, polyzentrischen
Entwicklungsmodell, sowohl die sektoralen als auch rdumlichen
Anforderungen einer wachsenden Stadt in integrativer Art und
Weise zu strukturieren und stadtvertréglich zu ordnen®, wie es im
Vorwort heillt. Der STEP fungiert insofern als Quasi-
Raumordnungsgesetz, weil alle MaBnahmen darauf geprift wer-
den, ob sie konform sind mit dem STEP oder nicht — wobei der be-
treffende Bezirk weitreichendes Mitspracherecht hat (W2/74).
Doch nach einer Studie des Magistrats zu ,,Bliromarkt und Stadt-

129 7u den Hamburger Zahlen vgl. Kapitel 5.3.
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entwicklung® 2002 lagen erstaunliche 42 Prozent der zwischen
1995 bis 2001 realisierten GroRvorhaben — gemeint sind Gebaude
mit mindestens 10.000 Quadratmetern Bruttogeschossflache — au-
Rerhalb der Standortkriterien des STEP 94, der zum Teil ganz an-
dere Zentrumsbildungen vorgesehen hatte. Mit anderen Worten:
Die an den STEP anschlieBende Flachenwidmungspolitik hat sich —
wenn man allein den Buromarkt betrachtet — de facto abgekoppelt
von den Planungen.

»,Das Rathaus argumentiert dies damit, dass Wien (ber ein még-
lichst vielfaltiges Angebot an Biirostandorten verfiigen misse, um
im internationalen Wettbewerb bestehen und jedem Interessenten
einen maflgeschneiderten Bauplatz offerieren zu kdnnen®, so die
Erklarung von Seif8 (2007: 38; er gibt dort den Leerstand an Buro-
flachen mit 600.000 Quadratmetern an). Der Magistrat begriindet
dies demgegeniiber mit dem institutionellen Setting: ,,Das oft be-
klagte ,Vollzugsdefizit’ dieser Programme ist ... evident. Dies
nicht zuletzt deshalb, weil diese zwar in Abstimmung mit anderen
Ressorts, aber doch im Wesentlichen von der Stadtplanung der
Stadt Wien erstellt wurden, einem Ressort, dem im Rahmen der
Geschaftseinteilung der Stadt nur beschrankt malinahmenorientier-
te Aufgaben zufallen®, so lautet die selbstkritische Einschatzung in
einer Veroffentlichung der zustdndigen Magistratsabteilung (MA
18 2000b:6).

Eine Gemeinderatin der Stadt Wien spitzt das dabei zum Tragen
kommende Verhéltnis zwischen Stadt und Investor so zu: ,,Friiher
galt in Wien: Sie wiinschen — wir widmen. ... Heute heif3t es: Sie
bauen - wir widmen.“ (zit. nach Seif3 2007:100)

In meinen Interviews mit Entscheidungstragern innerhalb der
Behodrden wurde das von Sei gemalte Bild zwar als scharf be-
zeichnet, aber dennoch als in den Grundzuigen gerechtfertigt besta-
tigt (und auf die Einfihrung des Kontrakt-Managements in der
Verwaltung verwiesen).

2002 kam es schliellich nach Korruptionsvorwirfen der Griinen
gegen die Magistratsgruppe 21b zu einer Untersuchung der Fla-
chenwidmungspraxis der Stadt Wien durch einen parlamentari-
schen Untersuchungsausschuss, dem ersten in der Geschichte der
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Stadt iberhaupt.*® Im Ergebnis wurde zwar kein Fehlverhalten der
politischen Fihrung in Gestalt des Stadtrats festgestellt, und es
konnte auch keine Korruption nachgewiesen werden, aber es wurde
dennoch eine Reihe von Ungereimtheiten in den betreffenden Ver-
fahren ermittelt. In deren Folge wurde das Controlling verbessert,
der Umgang mit ,,Grenzféallen* der nachtraglichen Korrektur von
Widmungen klargestellt und Verantwortlichkeiten neuerlich defi-
niert.

6.4 Bezlige der Wiener Stadtentwicklungspolitik zum Leitbild
Nachhaltigkeit

6.4.1 ,,Umweltmusterstadt Wien* als VVoraussetzung

Auch in diesem Abschnitt wird nicht der Anspruch erhoben, die
gesamte Stadtentwicklungspolitik in Wien abzubilden. Vielmehr
beschréanke ich mich mit Hilfe zentraler Dokumente und meiner
Interviews darauf zu rekonstruieren, wo das Nachhaltigkeitsleitbild
fur Wien aufgegriffen wurde. Bevor ich damit beginne, muss dar-
auf hingewiesen werden, dass das Thema Umweltschutz in Wien
seit Jahren stark vertreten ist. Ein von mir befragter Politiker for-
mulierte das 2005 so: ,,Um es ganz kiihn zu sagen, dieses Nachhal-
tigkeitsthema ist in dieser Stadt sehr gut aufgehoben, schon von der
herrschenden Stadtpolitik. Ich meine, wir haben seit 35 Jahren ei-
nen Umweltstadtrat oder -stadtrétin in der Stadt, zu Zeiten, wo an-
dere noch gar nicht Gber Umwelt geredet haben. ... Und daher
glaube ich, gibt es da nicht so viel zu tun.” (W12/95)

Erklart werden kann dies zum einen mit der starken landwirt-
schaftlichen Pragung Osterreichs, in der der Wert ,,der Natur” an
sich wertgeschéatzt wird, und dem Bewusstsein, 6konomisch stark
vom Tourismus abhangig zu sein. Im Denken der Wiener Birge-
rinnen und Burger ist Wien als Umweltmusterstadt fest verankert.
Im Gemeinderat, also dem st&dtischen Parlament, wird immer wie-

30 Hierbei ging es u. a. um den Vorwurf der Vorteilsgewahrung einer Bauge-
nossenschaft gegen Zahlung einer Provision. lhr sei der Bau von mehr
Wohneinheiten als geplant und Gestaltungsfreiraum jenseits der Bauordnung
uberlassen worden, und zwar zeitlich gesehen nach 6ffentlicher Auslegung
der Planwerke (vgl. den ,,Bericht gem. § 59e der Wiener Stadtverfassung der
Untersuchungskommission des Gemeinderates betreffend die Praxis der
Wiener Flachenwidmung* 2002).
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der auf den Anspruch Wiens auf Fihrerschaft im Feld der Umwelt-
politik in Europa gepocht (Landtag der Stadt Wien 1996:16).
Wiens Selbstbezeichnung als ,,Umweltmusterstadt® (MA 18
2000a:4; MA 18 1996) stutzt sich dabei vor allem auf die relativ
umweltorientierte Stadtpolitik und die Milliardeninvestitionen in
Forschung und Entwicklung in den Bereichen Abfallwirtschaft bis
Verkehrstechnik. Zahlreiche Institutionen, unter ihnen die Um-
weltberatung, die 1988 gegrundet wurde und j&hrlich von 15.000
Wienerinnen und Wienern genutzt wird, wurden von der Stadt
unterhalten.®! Nach einer Studie der Stadt Wien aus dem Jahr 2005
war die Umweltqualitat in der Stadt eine der Faktoren fir eine gro-
Re Zufriedenheit der Bewohner und Bewohnerinnen mit ihrer Stadt
(vgl. das Protokoll der Gemeinderatssitzung am 24. Mai 2005), ne-
ben ihrem internationalen Ansehen. Einige der relevanten Stationen
in der Umweltschutzgesetzgebung Wiens sollen nachfolgend ge-
nannt werden.

Wien trat 1991 dem Klimabiindnis der européischen Stadte mit
den indianischen Volkern Amazoniens bei. Ziel dieses Bilindnisses
ist es, zum aktiven Schutz des Regenwaldes beizutragen und damit
dem Treibhauseffekt entgegenzuwirken. Wien verpflichtete sich
damit schon zu diesem vergleichsweise frihen Zeitpunkt, bis zum
Jahr 2010 die CO,-Emissionen um 50 Prozent gegeniiber 1991 zu
verringern, auf die Produktion und Verwendung von Fluorchlor-
kohlenwasserstoffen (FCKW) zu verzichten sowie die Urbevolke-
rung Amazoniens bei ihrem Kampf fur die Erhaltung des Regen-
waldes zu unterstutzen.

1993 wurde die Wiener Umweltanwaltschaft per Gesetz einge-
richtet, zeitgleich mit einem ehrenamtlich tatigen Rat der Umwelt-
Sachverstandigen.® Die Anwaltschaft ist eine weisungsfreie Insti-
tution in Wien, deren oberstes Ziel es ist, im Namen der Wiener
Bevolkerung die Interessen des Umweltschutzes zu wahren und
somit zu einer Verbesserung der Wiener Umweltsituation beizutra-

131 Eir einen Uberblick der Vielzahl der européisch finanzierten Projekte in
Wien vgl. den Umweltbericht der Stadt Wien, MA 22 2004.

132 Der Rat hat die Aufgabe, den amtsfilhrenden Stadtrat fiir Umwelt sowie die
Umweltanwaltschaft zu beraten. Ihm gehoren sechs Sachverstandige an, die
auf Vorschlag der Akademie der Wissenschaften vom Land Wien bestellt
werden. Thm gehért auch die Leitung der Wiener Umweltschutzabteilung
MA 22 an.
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gen.’® Interessanterweise gilt sie nach EU-Recht als Behorde, die
deshalb bei Entscheidungen einzubinden ist — nach 0Osterreichi-
schem Recht gilt das nicht. Sie fungiert als Beratungs- und Be-
schwerdestelle fir die Wiener Birger (pro Jahr ca. 2.000 Anfra-
gen), vertritt ,die Umwelt” in den Verfahren der Umweltvertrag-
lichkeitsprufungen bei Baumalinahmen (die seit 2004 auch von
NGO eingeleitet werden kdnnen) und hat die Mdglichkeit, schon
wéhrend laufender Begutachtungsprozesse Stellungnahmen und
Empfehlungen abzugeben, wenn denn das betreffende Bauvorha-
ben groB genug ist."** Dabei werden Nachhaltigkeitsgesichtspunkte
explizit berticksichtigt und sie ist an der Erarbeitung EU-weiter
Regelungen mitbeteiligt. Dartiber hinaus fungiert sie immer wieder
als Vermittlerin in Birgerbeteiligungsverfahren und legt dem
Landtag regelmaRig Tatigkeitsberichte vor, die allerdings nach
Aussagen meiner Interviewpartner nur allzu haufig lediglich entge-
gengenommen werden. ,,Einer der wesentlichen Kritikpunkte ...
ist, dass bei Flachenwidmungen so gut wie nie auf die Stellung-
nahme und auf die Einspriiche der Wiener Umweltanwaltschaft
eingegangen wurde®, so die Kritik eines Grunen-Abgeordneten
wéhrend einer Debatte im Landtag (am 19. Dezember 1996). Hinzu
kommt: Betrug das Budget der Anwaltschaft in den Jahren 1994
und 1995 noch 2 Millionen osterreichische Schilling jahrlich, so
sank es bis 1996 auf 1,2 Millionen Schilling — trotz Erweiterung
der Aufgabengebiete.

In den neu erarbeiteten Stadtentwicklungsplan STEP 1994 (s. 0.)
wurde ein neues Wiener Verkehrskonzept integriert und gemein-
sam mit dem STEP 1994 im Gemeinderat angenommen. Die Stadt
Wien setzte sich hier zum Ziel, den Modal Split (d.h. die Ver-
kehrsaufteilung zwischen motorisiertem Individualverkehr, 6ffent-
lichem Verkehr, Radfahren und Zu-Ful3-Gehen) im tdglichen Be-
rufsverkehr zu Gunsten der Verkehrsarten des Umweltverbundes,
in dem der offentliche Verkehr, der FuBganger- und der Radfahr-
verkehr zusammengefasst werden, zu erhghen.

133 Eine derartige Institution wurde in allen dsterreichischen Landern eingerich-
tet und in einem Netzwerk koordiniert.

34 Insbesondere was den immer wieder heftig umstrittenen Garagenbau in Wien
angeht, hat sie hier haufig keine Handhabe, weil etwa fiinf Garagen als keine
relevante GroRe gelten — auch wenn sie in der Summe doch einen erkleckli-
chen Anteil an den Neubauten haben mdgen.
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1995 war schlieBlich als ,,Grlnes Ja(hr)“ fur Wien proklamiert
worden: Neunzig Jahre nach Unterschutzstellung des Wienerwal-
des konnte der ,,griine Ring“ um Wien (s. Grafik) ,,per Gemeinde-
ratsbeschluss® (Swoboda 1994) geschlossen werden. Der Wiener-
wald gehort zu einem der weltweit bekanntesten unverwechselba-
ren Profilbildern der Stadt Wien und ist als Naherholungszentrum
aus der Stadt nicht wegzudenken. Um die dennoch zunehmend
luckenhaft gewordenen Grinflachen um den westlichen Teil der
Stadt zu schitzen, wurde das Dokument ,,Griingurtel Wien 1995
vom Gemeinderat beschlossen. Ziel dieses rechtlich unverbindli-
chen Landschafts- und Freiraumkonzepts ist die Sicherstellung ei-
nes gesamtstadtischen, Ubergeordneten Griinsystems. Das Frei-
raumsystem umfasst tiber 19.000 Hektar mit Schwerpunkt im Su-
den und Westen Wiens. Mit einem sogenannten 1000-Hektar-
Programm sollte das ,Grunland’ durch Aufkdaufe und entsprechen-
de Widmungen dauerhaft als fur tabu fur jegliche Bautétigkeit er-
klart werden.'*® Daneben wurde im Oktober 1996 ein Nationalpark
eroffnet, der Nationalpark Donau-Auen in und 6stlich von Wien,
die grofite zusammenhangende Auenlandschaft Mitteleuropas.

Nach der Charta von Valencia im November 1995 unterzeichne-
te Wien 1996 auch die Charta von Aalborg, besser gesagt: Burger-
meister Haupl (SPO) tat dies, ,,kraft seines Amtes“ und kurz nach
der verlorenen absoluten Mehrheit im Gemeinderat und Landtag.
Diese Unterzeichnung wurde vom Wiener Gemeinderat — im Ge-
gensatz zum Hamburger Fall — nie ratifiziert.'* Seit der Habitat I1-
Konferenz in Istanbul 1996 beteiligt sich Wien auch an einer Da-
tensammlung der Vereinten Nationen zum Thema der best practi-
ces, S0 wie es schon in der Agenda 21 vorgedacht worden war. Die
Stadt ist Partner des United Nations Center for Human Settlement

135 Sowohl der Stadtentwicklungsbericht 2000 als auch der Osterreichische
Rechnungshof 2004 monierten spéter, dass die Stadt Wien ihre Ziele aber
weitgehend verfehlt und es nicht geschafft habe, die Umwandlung von Griin-
flachen in Bauland zu stoppen. Als Reaktion darauf kann die Einfiihrung ei-
ner Siedlungsgrenze in den STEP 2005 gelten (darauf gehe ich weiter unten
noch ein).

136 Die Charta von Valencia ist ein Dokument, das vor allem auf Umweltschutz-
fragen in den europdischen Regionen abzielt und wurde am 21. November
1995 im spanischen Valencia von politischen Vertretern ,,gebilligt* (vgl. Ka-
pitel 4.3.1).
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und dessen ,,Best practices and local leadership programme®, mit
der der internationale Austausch von Erfahrungen, Techniken und
Verfahren der Stadtentwicklung beférdert werden soll. So wurde in
Wien ein regionales Zentrum fir Mittel- und Osteuropa eingerich-
tet sowie ein Kompetenzzentrum flr stadtische Umwelttechnologi-
en (sogenannte ,hubs’).**’

.»--.Dann gab’s eigentlich so in den spaten 90er Jahren grof3es
Verstandnis fur die Umwelt. Momentan lasst es wieder ein biss-
chen nach, was offensichtlich mit der wirtschaftlichen Situation
und mit den Arbeitslosen zusammenhangt, zumindest spuren wir
das in Wien®, beschreibt einer meiner Interviewpartner die Situati-
on 2004 (W2/14).

Wie immer man die Umweltpolitik in Wien auch beurteilen mag
— festzuhalten ist im Kontext der vorliegenden Arbeit, dass zum
Zeitpunkt des Auftauchens des Leitbildes Nachhaltigkeit in der
stadtplanerischen und politischen Debatte eine S&ule des Nachhal-
tigkeitsleitbildes schon konkretisiert worden ist, namlich die Um-
welt-S&ule. Sie ist vergleichsweise elaboriert ausgearbeitet und ein-
deutig auf das Politikfeld Stadtentwicklung bezogen, nicht nur auf
das Umweltressort.

Meine Suche nach dem Widerschein der Nachhaltigkeitsidee im
Politikfeld geht aber Gber das Thema Umweltschutz hinaus: Wel-
che Spuren der Idee Nachhaltigkeit bzw. der Agenda 21 sind im
Politikfeld, dem entsprechenden Organisations- und Institutionen-
gefiige und im Verhaltnis der politischen Akteure zueinander zu
finden? Der Startpunkt meines Untersuchungszeitraums 1996 bis
2005 begann mit einem Paukenschlag fir die SPO. Sie verlor bei
den Wahlen erstmals ihre absolute Mehrheit und musste in eine

37 Die Zusammenarbeit zwischen Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern
der diversen Hochschulen Wiens, die sich mit (nachhaltiger) Stadt- und Re-
gionalplanung bzw. -entwicklung beschéftigen, hat einen starken informellen
Charakter. Gleichwohl werden nicht selten Gutachterauftradge an die lokale
Wissenschaft vergeben, ,,die dann aber meistens in irgendeiner Schublade
verschwinden®, so einer der Wissenschaftler (W1/6). Dies werde unter ande-
rem damit begriindet, dass die Hochschulen bis 2004 zum Regelungsgebiet
des schwarz gefiihrten Bundes waren. Wissenschaftliche Expertisen, die
nicht zur Sichtweise der rot dominierten Stadt passten oder informelle
Sprachregeln verletzten, wiirden daher tendenziell abgeschmettert: ,,Manch-
mal reichte es schon, dass als Adressat der Studie ein falscher Name angege-
ben wurde, um die Studie politisch zu desavouieren.” (W1/6)
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Koalition mit der OVP eintreten, die bis 2001 andauerte. Um das
wichtigste Ergebnis gleich vorwegzunehmen: Auch Wien hat keine
Nachhaltigkeitsstrategie. Dennoch lassen sich zahlreiche Indizien
fir die ernsthafte Beriicksichtigung des Leitbildes Nachhaltigkeit
und der Agenda 21 finden.

6.4.2 Griindung eines Okosozialen Forums

Im Jahr 1998 wurde u. a. vom Birgermeister der Stadt Wien das
Okosoziale Forum Wien als Bestandteil des Okosozialen Forums
Osterreich ins Leben gerufen (Omer 2003). Dies ist eine tiberpar-
teiliche Plattform mit dem Ziel, eine ,,6kosoziale Politik fir Wien*
zu unterstiitzen. Mit klarem Bezug auf das 3-S&ulen-Modell der
Nachhaltigkeit wurde angestrebt, dass ,,die drei Bereiche ... nicht
mehr sektoral behandelt oder gegeneinander ausgespielt, sondern
im Sinne des Nachhaltigkeitsprinzips als Synthese* zusammenge-
fuhrt werden (Haupl/Riegler/Weber 2003). In dem Forum berieten
83 Personen aus Wissenschaft, Politik und Verwaltung tber eine
Okologisch, sozial und ©6konomisch ausgewogene Entwicklung
Wiens. Als Probleme wurde zum Beispiel das ,,Greisslersterben®,
der Zusammenbruch von Kkleinrdumigen Versorgungsstrukturen,
die Polarisierung zwischen in- und auslandischen Menschen, die
grolRen Abfallmengen und anderes identifiziert.

Der Ausgangspunkt der Uberlegungen lautete: ,,Auch die Bun-
deshauptstadt Wien muss im Wetthewerb der St&dte und Regionen
ihren Platz neu bestimmen.” (ebd.:3) Umweltschutz wurde also
ahnlich wie in Hamburg als Standortfaktor gesehen, nicht zuletzt
weil Umweltschutz zu effizientem Wirtschaften fuhre, so der da-
malige amtsfilhrende SPO-Stadtrat fiir Umwelt und Verkehr in ei-
ner Parlamentsdebatte (vgl. Protokoll des Landtags vom 19. De-
zember 1996). Das Argument, aus der herkdbmmlichen Umweltpoli-
tik kiinftig eine Nachhaltigkeitspolitik zu machen, war fur ihn ins-
besondere eines, das an dem Verursacherprinzip ansetzt:
.--.deshalb ist die Umweltpolitik an einer Trendwende angelangt.
Dort, wo massiv etwas geschehen muss, ist die Frage der Nachhal-
tigkeit gegeben. Bei der Energie, bei der Verkehrspolitik, im Haus-
halt, bei der Nahrung und wo auch immer, zeigt sich, dass nur ver-
einzelt und geringfligige Emissionen anfallen und daher die her-
kémmliche Vorgangsweise der gesetzlichen Bekampfung dieser
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Schadstoffe sehr schwierig ist ... Daher muss diese Nachhaltigkeit
international koordiniert sein, aber natirlich ... mit den Burgerin-
nen und Blrgern gemeinsam erarbeitet werden.” (a. a. O.:17) Be-
wusstseinsbildung bei den Birgern und deren politische Teilhabe
wurden somit als notwendige Bedingung zur Realisierung von
Nachhaltigkeit entworfen.

Auch im Zusammenhang mit der Formulierung des Natur-
schutzgesetzes wurde eine Offnung des Politikmusters fir die Idee
der Nachhaltigkeit propagiert, indem das Nachhaltigkeitsprinzip als
vorsorgendes und bewahrendes Prinzip des Handelns und Ent-
scheidens aufgenommen wurde — das betrifft immerhin 40 Prozent
der Flache Wiens, die unter Schutz gestellt sind.

Fur die Wiener Wirtschaft wurde von der Magistratsabteilung
fir Umweltschutz ein OkoBusinessPlan Wien ins Leben gerufen,
mit dem die Unterstltzung und Beratung bei verschiedensten zerti-
fizierten systemischen Umweltmanagementprogrammen zur Ver-
kirzung von Transportketten, Vermeidung von Mill und CO;-
Emissionen und zur Einsparung von Wasser angeboten wurden. Bis
2006 beteiligten sich mehr als 600 Betriebe daran, die mehr als
9000 Umweltprojekte und MaBnahmen umsetzten. Die durch ge-
steigerte Energieeffizienz eingesparten Kosten wurden in einem
Bericht hierzu auf 30 Millionen Euro beziffert. Interessant ist ins-
besondere, dass ab 2006 (also dem Ende meines Untersuchungs-
zeitraums) explizit eine Zielerweiterung in Richtung Nachhaltigkeit
vorgenommen und die soziale Dimension im wirtschaftlichen Han-
deln der Unternehmen in ihrer Bedeutung unterstrichen wurde.

6.4.3 Das Klimaschutzprogramm

1999 beschloss die Stadt Wien ein umfassendes Klimaschutzpro-
gramm (KIiP Wien) unter der Leitung einer Klimaschutzkoordina-
tionsstelle der Magistratsdirektion (welche etwa &hnliche Aufgaben
hat wie die Senatskanzlei in Hamburg) und der Umweltgeschéfts-
gruppe MA 22.'® Die Koordinationsstelle setzt sich aus einem
Kernteam der Magistratsdirektion und je einem Experten zu den

138 Da dieses Programm theoretisch weitreichende Folgen fiir die baulichen und
verkehrlichen Entwicklungen der Stadt hat, wird es hier mit aufgenommen,
obwohl die Umweltschutzabteilung des Magistrats und nicht die Stadtent-
wicklungsabteilung die Federfiihrung hat.
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klimarelevanten Bereichen Beschaffung, Energie und Mobilitat zu-
sammen. Sie kommen aus den Wiener Stadtwerken, dem Wiener
Krankenanstaltverbund, der Wiener Umweltanwaltschaft, der Wie-
ner Wohnen, dem Bodenbereitstellungs- und Stadterneuerungs-
fonds sowie dem Wirtschaftsforderungsfonds.

Das KIiP umfasst die Handlungsfelder Strom- und Fernwérme-
erzeugung, Wohnen, Betriebe, Mobilitat und Stadtverwaltung, de-
nen 36 Malnahmenprogramme zugeordnet wurden, die explizit
auch als Beschéaftigungs- und Wirtschaftsprogramme verstanden
wurden. Inhalt des Programms, das mit einem Budget von etwa
50.000 Euro startete, waren auch Reduktionsziele fir das Jahr
2010. Unter anderem wurde angestrebt, Treibhausgase mit einem
CO,-Aquivalent von 2,6 Tonnen bis dahin einzusparen. Diese Ziele
wurden bereits 2006 erreicht, weshalb die Stadt Wien im Rahmen
eines Wettbewerbs vom europdischen Stadtenetzwerk Klima-
Biindnis als ,,Climate Star 2009 ausgezeichnet wurde.

Der Malinahmenkatalog bezog sich direkt auf die Vereinbarun-
gen der 3. UN-Klimakonferenz in Kyoto 1997. Er umfasste u. a.
den Aufbau eines Okostrom-Angebots durch Wienstrom, eine
Machbarkeitsstudie fur ein Biomasse-Kraftwerk, den Ausbau der
Fernwdarme und von Erneuerbaren Energien, die Initiierung von
Wettbewerben fir einen klimafreundlichen geforderten Woh-
nungsbau, ein Hochhauskonzept, CarSharing und Fahrgemein-
schaften, den Verkehrsmasterplan, den OkoBusinessPlan Wien (s.
0.), die Okologisierung des Wiener Beschaffungswesens, die weit-
gehende Umstellung der Stadtguter auf biologischen Landbau so-
wie entsprechende Anreize fur wissenschaftliche Arbeiten.

Da der Stromverbrauch privater Haushalte vor allem infolge der
stdndigen Zunahme der Zahl elektronischer Gerate stark angestie-
gen war, wurde dem Energiesparen hohe Bedeutung zugesprochen.
2004 wurde daher ein parteieniibergreifender Prozess gestartet, um
ein ,,Energiesparprogramm® fiir Wien auszuarbeiten. Die Bereiche
Haushalte, Gewerbe, Dienstleistungen, Industrie, 6ffentliche Ein-
richtungen, Landwirtschaft und Verkehr wurden auf Potenziale
zum Energiesparen durchleuchtet und die dazu notwendigen Rah-
menbedingungen und Maltnahmen definiert.

Eine Treibhausgashilanz des Umweltbundesamtes Osterreich
ergab 2004, das der Anteil Wiens an den Treibhausgasemissionen
ganz Osterreichs zwar nur 10,1 Prozent betrug und die Pro-Kopf-
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Emissionen mit 5,7 Tonnen CO,-Aquivalenten deutlich unter dem
oOsterreichischen Durchschnitt von 11,2 Tonnen lagen, aber in den
Sektoren Energieversorgung und Verkehr ein steigender Trend zu
verzeichnen war. Der Trend zu gréReren und starkeren Autos und
ein gestiegenes Mobilitatsbediirfnis wurden fir Letzteres als Grund
angegeben. Das Einsparziel von 2,6 Tonnen CO,-dquivalenten Ga-
sen wurde jedoch bereits 2006 erreicht. Dies erklart sich vor allem
durch geénderte Rahmenbedingungen wie die Liberalisierung der
Energiemérkte der EU und Veranderungen in der Datenbasis, wes-
halb das Ziel fiir 2010 auf 7,3 Millionen Tonnen nachtréaglich er-
héht wurde (Stadt Wien 2007).*%

6.4.4 Umweltschutz und Nachhaltigkeit im Einklang

Auf einer Landesumweltreferentenkonferenz wurde 1999 beschlos-
sen, Osterreichweit die Umweltpolitik auf die Grundsatze der
Nachhaltigkeit hin auszurichten. Hierzu wurden Nachhaltigkeits-
koordinationsstellen in den L&ndern, so auch in Wien, eingerichtet,
die auch fir die Internationale Kooperation auf diesem Themenfeld
zustandig wurden sowie fir die Erstellung von Berichten an eben
jene Konferenz. Ausdriicklich ging die Aufgabendefinition vom
Umweltschutz aus, der in alle anderen Bereiche integriert werden
sollte. Dies ging soweit, dass sogar staatliche FOrderantrdge beim
Wiener Wirtschaftsforderungsfonds (WWFF) einer Priifung hin-
sichtlich Umweltschutzaspekten unterzogen wurden. Institutionell
gesehen interessant ist in diesem Zusammenhang, dass diese Koor-
dinationsstelle im Jahr 2000 nicht in der MA 18, die fur Stadtent-
wicklung zustandig ist, eingerichtet wurde, sondern folgerichtig in
der MA 22, der Magistratsabteilung fir Umweltschutz. Sie ist hier
aber hierarchisch gesehen abgeschlagen als Bestandteil ohnehin
schwach ausgestatteter ,,Querschnittsabteilungen® und nur mit ei-
ner Personalstelle besetzt.

6.4.5 Der Strategieplan 2000

Der Strategieplan von 2000 (Stadt Wien 2000) stellt gewisserma-
Ren den ,,Aktionsplan“ des Stadtentwicklungsprogramms von 1995
dar. Wéhrend Letzterer zwar unter Mitwirkung aller Ressorts, aber

139 2009 wurde das KIiPIl mit einer Laufzeit bis 2020 verabschiedet.
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letztlich doch ,nur’ von der Stadtplanungsabteilung geschrieben
wurde, ist der Strategieplan unter gleichberechtigter Mitwirkung
aller Ressorts entstanden.

»Im Gegensatz zum Stadtentwicklungsplan von 1994 ... ver-
steht sich der Strategieplan als prozessorientierte Querschnittsauf-
gabe von Politik und Verwaltung unter intensiver Einbindung von
Wirtschaft, Wissenschaft und Bevolkerung. Das grundsétzlich
Neue an diesem Vorgehen ist die Tatsache, dass hier erstmals der
Versuch unternommen wird, den gesamten Planungsprozess ... von
der Entwicklung einer langerfristigen Vision fir die Stadt bis hin
zur Realisierung von MalRnahmenprogrammen und strategischen
Leitprojekten ... in einen organisatorischen Rahmen einzubinden,
der weit Uber die engen Ressortgrenzen der Stadtplanung hinaus-
reicht.“ (MA 18 2000a:7)

Erstmals wurde hier also ein ressortiibergreifendes Netzwerk
gebildet, in dem alle Facher involviert waren und tber die alle bis-
her genannten strategischen Entwicklungsprogramme miteinander
in Verbindung gebracht werden sollten. Klare Verantwortungszu-
schreibungen, die Festsetzung von Umsetzungszeitraumen, die
Festsetzung von Erfolgsindikatoren im Rahmen eines standigen
Monitorings und klare thematische Schwerpunktsetzungen sollten
die Umsetzung diesmal garantieren und einen ausreichend flexiblen
Rahmen fur den Umsetzungsprozess bilden, anstatt einen idealiter
angestrebten Endzustand zu definieren. Dabei wurde das Rollen-
verstandnis von Stadtplanung explizit dahingehend erweitert, dass
uber die eigentlichen Fachgrenzen hinaus Aufgaben zu I6sen sind —
»in Belangen der Migration und Integration ebenso wie in 6kologi-
schen und sozialen Fragen“ (MA 18 2000b:64). ,,Public-private
best practices” in Form von mehr als 30 Projekten kam in diesem
Prozess eine Uberragende Bedeutung zu: ,,Diese Projekte sind die
zentralen Impulstréger fir die Umsetzung des Strategieplans.” (MA
18 2000a:8) Insbesondere eine geschéftsgruppenibergreifende Ko-
operation im Magistrat sollte mit ihnen evoziert werden. Darunter
fanden sich Projekte zur thermisch-energetischen Wohnraumsanie-
rung ebenso wie konkrete Plane fir Stadtentwicklungszonen wie in
Aspang, ein Umweltmanagement in den Amtshdusern der Stadt
USW.

Selbstverstandlich wurden fur den Strategieplan keine vollstan-
dig neuen Projekte erfunden. Vielmehr wurden in der Mehrzahl
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Projekte aufgenommen, die bereits in der Planung oder im Aufbau
befindlich waren, und Teile von ihnen dockten bereits an europai-
sche Forderprogramme an. Diese Projekte wurden in flnf Strate-
giefeldern sortiert, von denen insbesondere das Strategiefeld ,,Wien
bleibt Stadt der Lebens- und Umfeldqualitdt“ am ehesten dem
Nachhaltigkeitsleitbild nahekommt, aber eben nicht explizit in die-
sem Kontext verortet wird.*°

6.4.6 Masterplan Verkehr 2003

In einem ,,Masterplan Verkehr* (MA 18 2003a) wurden mit Blick
auf die transeuropéischen Verkehrsnetze (TEN) die Prinzipien der
Verkehrsentwicklung direkt aus dem Nachhaltigkeits-Dreiklang
abgeleitet als Verkehrsvermeidung und -verlagerung, Verbesserung
fir den ,,notwendigen Wirtschaftsverkehr®, geschlechtergerecht
verteilte Mobilitdtschancen, intelligente Mobilitat sowie effektive
Verkehrsmittelnutzung. Als konkrete Ziele wurden u. a. festgelegt:
- die Verminderung des motorisierten Individualverkehrs auf
25 Prozent aller Wege,
- die Erh6éhung des Radverkehrs auf 8 Prozent,
- die Steigerung des Offentlichen Verkehrs von 34 Prozent
auf 40 Prozent sowie
- im stadtgrenzentberschreitenden Verkehr die Anderung der
Verkehrsmittelaufteilung zwischen Offentlichem Verkehr
und Motorisiertem Individualverkehr von 35 Prozent zu 65
Prozent auf 45 Prozent zu 55 Prozent.

6.4.7 SUPer NOW - Strategische Umweltvertraglichkeitsprifung
als Mittel der Stadtentwicklung

Es war ausgerechnet eine Richtlinie des Européischen Parlaments
(Anhang 1 der Nr. 2001/42/EG) zum Zwecke der Initiierung nach-
haltiger Politik mit der versucht wurde, der Kluft zwischen Planung
und baulicher Realitét fir den Nordosten der Stadt, dem sogenann-

%0 Die anderen Felder heiBen ,Wien in Europa und in der Region®, ,,Perspekti-
ven fiir Wirtschaft und Arbeit”, ,,Férderung von Wissenschaft, Bildung und
Kultur* sowie ,,Sicherung von Natur und Stadtraum®.
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ten Transdanubien, Herr zu werden.'*! Diese Richtlinie, deren Ziele
2006 in § 2 der Wiener Bauordnung aufgenommen wurden,
schreibt eine strategische Umweltprifung (SUP) vor und besagt
Folgendes: Vor der Realisierung eines Bauvorhabens missen die
voraussichtlichen Umweltauswirkungen, die die Verwirklichung
von Flachenwidmungs- und Bebauungsplédnen haben, dargestellt
und bewertet werden. In diesem Bewertungsprozess missen alle
méglichen ,,verniinftigen“ Alternativen gepriift werden.'*

Konkret ging es im Nordosten der Stadt (NOW, in den Bezirken
Floridsdorf und Donaustadt) um Grof3projekte zur Abmilderung der
Suburbanisierung wie einer weiteren Donauuberquerung, die U-
Bahnverlangerung, den Ausbau der S-Bahn, die Erschlielung des
Flugfeldes Aspern fur Siedlungszwecke, die Nordost-Umfahrung
und die Querung der Lobau sowie ,andererseits ... sich abzeich-
nender Divergenzen zwischen der tatsédchlichen Raumentwicklung
und der in Planen festgehaltenen gewtnschten Entwicklung.” (MA
18 2003b) Insbesondere die Querung der Lobau, die zu einem der
wichtigsten Naherholungsgebiete Wiens z&hlt und den groiten Teil
desmlélationalparks Donau-Auen ausmacht, war extrem umstrit-
ten.

Das Vorgehen bei der SUP entspricht einer Vernetzung bereits
vorhandener Planungen (von Verkehrskonzepten, Stadtentwick-
lungsplénen und -berichten, 1000-Hektar-Programm usw.) und ih-
rer Verdichtung auf den infrage stehenden Stadtbereich und einer
konsensorientierten Einbindung von verschiedenen Interessengrup-
pen vor Ort, einschlieBlich der ebenfalls betroffenen niederdsterrei-

141 Ziel der Richtlinie ist es, mit Hilfe der SUP im Hinblick auf die Forderung
der nachhaltigen Entwicklung ein hohes Umweltschutzniveau sicherzustellen
(vgl. Art. 1 der Richtlinie). Ihre Formulierung war u. a. von der 6sterreichi-
schen Ratsprésidentschaft initiiert worden.

142 Es ist diese Priifung von grundsatzlich anderen Alternativen, die die Neue-
rung gegeniber den bereits seit langem etablierten Umweltvertraglichkeits-
priifungen (UVP) ausmacht. Sie ist mit dem Gesetz zur Einfiihrung einer
Strategischen Umweltpriifung vom 25.6.2005 auch in deutsches Recht umge-
setzt worden, spielt aber in Hamburg in meinem Untersuchungszeitraum
noch keine Rolle.

%3 Floridsdorf und Donaustadt machen zusammen ein Drittel von Wiens Flache
aus, auf dem aber nur 15 Prozent der Bevdlkerung leben, die aber 45 Prozent
des donauquerenden Verkehrs durch tégliches Pendeln zum Arbeitsplatz ge-
nerieren.
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chischen Vertreter. Neben Verkehrsexperten und Mitgliedern der
MA 18, den Verkehrsbetrieben, Wissenschaftlern und der Koordi-
nationsstelle Osterreichischer Umweltorganisationen (,,Okobiiro®)
war die Bevolkerung tber SUP-Foren mit 300 bis 600 teilnehmen-
den Personen und lber das Internet in die Diskussionen eingebun-
den.

Der Prozess gliederte sich in vier Schritte: Der Analyse der
Ausgangslage (Darstellung des status quo und bisherige Entwick-
lung, Zusammenstellung von Zielen und Zielkonflikten, Zusam-
menstellung der bisherigen Projektvorhaben), folgte die Festlegung
der Ziele und Formulierung von quantitativen und qualitativen Be-
wertungsindikatoren, die alle drei Dimensionen des Leitbildes
Nachhaltigkeit abgebildet haben.*** Danach wurden auf Basis er-
kennbarer Trends der Bevolkerungs- und Arbeitsplatzentwicklun-
gen funf verschiedene Entwicklungsszenarien bezogen auf Fla-
chenentwicklung, Verkehrsaufkommen usw., bis zum Jahr 2021
entwickelt und anhand der Indikatoren bewertet. Am Ende wurde
ein Bericht ausgearbeitet, der zwischen der Verwirklichung der
verschiedenen Projekte etwa anhand des zu erwartenden Flachen-
verbrauchs differenzierte.

Als konsensual produziertes und nicht rechtlich verbindliches
Ergebnis konnte u. a. die Priorisierung des Offentlichen Verkehrs
gegenuber dem Individualverkehr, Mischnutzungen der Areale, die
rasche Entwicklung des Flugfeldes Aspern auch als Unternehmens-
standort, die Verstarkung der regionalen Zusammenarbeit mit Nie-
derdsterreich, die Errichtung der 6. StraBendonauquerung in Form
einer eingehausten (heilt: quasi mit Glaswanden versehenen)
sechsspurigen Bricke nicht vor 2015 sowie die Verlangerung der
Autobahn 22 in eingedeckter Form notiert werden: ,,Aus Sicht des
OKOBUROs hat die SUPerNOW klare Verbesserungen gebracht*,
so die Stellungnahme der Koordinierungsstelle Osterreichischer
Umweltschutzverbinde (Okobiiro 2003). Beschlossen wurde, die
Realisierung der Projekte sowie die damit zusammenhangende zeit-
liche Reihenfolge im Rahmen eines Monitorings durch die Wiener
Umweltanwaltschaft Gberwachen zu lassen. Die umstrittene Que-
rung oder Untertunnelung der grundwasserfihrenden Lobau statt

4% Die qualitativen Indikatoren kamen dort zum Tragen, wo quantifizierte Be-
wertungsgrundlagen und Daten fehlten.
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einer Umfahrung — die von der Stadt favorisierte Variante — wurde
wéhrinsd dieses Prozesses von den Beteiligten vom Tisch genom-
men.

Doch eine ein Jahr spéater vorgelegte Prifung durch den Sach-
verstandigenrat flir Umweltfragen ergab hinsichtlich der Donau-
querung dann ein anderes Bild: ,,Das Projekt einer Querung der
Donau auf Hohe des Olhafens Lobau mit einer Briicke scheint dem
Rat in Hinblick auf die bestehende gesetzliche Lage und die inter-
nationalen Verpflichtungen Osterreichs nicht genehmigungsfihig”,
so der Umweltsachverstandigenrat nach einer Prifung, in der er
anregt, nicht erst nach bereits erfolgten verkehrspolitisch relevan-
ten Planungen Umweltschutzaspekte zum Tragen kommen zu las-
sen, sondern schon wahrenddessen, wie in der Richtlinie ja auch
nahegelegt (Rat der Sachverstdndigen fir Umweltfragen Wien
2004). Die Stadtplaner scheinen es geahnt zu haben: Noch wéhrend
der Rat seine Stellungnahme formulierte, legten die Stadtplaner
schon mit einem neuen Plan nach, nach dem sowohl die Donau als
auch die Lobau untertunnelt werden sollten.

Wiederum ein Jahr spater, nach einer Reihe von Protest-
Demonstrationen von Umweltschutzern und Anwohnern, unter ih-
nen verschiedene Burgerinitiativen, Virus und GLOBAL 2000, ei-
ne Anfang der 1980er Jahre gegrindete Umweltschutzorganisation
aus der Friedens-, Naturschutz- und Anti-Akw-Bewegung, einigte
sich der Biirgermeister Haupl mit dem Infrastrukturminister Oster-
reichs auf den Verlauf der Trasse. Dabei setzte sich Haupl mit sei-
ner Forderung nach Untertunnelung der Donau durch und erklarte
sich auch damit einverstanden, dass die Autobahn im weiteren Ver-
lauf den Nationalpark an der breitesten Stelle unterquert. Und dies
ganz im Gegensatz zu dem in der SUP festgehaltenen Erkenntnis,
dass diese Variante die schlechteste aller Varianten hinsichtlich der
Bewertungsindikatoren ist, unter anderem, weil sie Suburbanisie-
rung beférdere und damit auf lange Sicht mehr Verkehr und Emis-
sionen generiere. Selbst Mitglieder der betreffenden Geschafts-
gruppe des Magistrats konnten sich diese Entscheidung nicht erkla-
ren: ,,Wir wissen eigentlich bis heute nicht, was denn den Um-
schwung bewogen hat, weil noch am Abend vorher hat es ein Ge-

%% Die SPO favorisierte demgegeniiber die Querung an der kiirzestméglichen
Stelle.
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sprach zwischen Herrn A. und dem Bdlrgermeister gegeben, ...,
und da war es klar: die innen liegende Trasse wird vertreten. Also
was immer da in den Kopfen herumgelaufen ist, wissen wir nicht,
wir vermuten, das war eine politische Entscheidung, den Minister
zu starken. Wir werden den ja auch bei anderen Entscheidungen
brauchen, also z. B. Mitfinanzierung von der U-Bahn, und und. Ich
glaube, es war einfach eine Referenz von unserem Burgermeister
dem Minister gegeniber.* (W2/157) Mit anderen Worten: Das an-
gepeilte Ziel, mit der SUP politische Entscheidungen mit der Pla-
nung in Deckung zu bringen, wurde klar verfehlt. ,,Es hat das ge-
naue Gegenteil von dem gebracht, was wir eigentlich erarbeitet ha-
ben, das war flr mich eine Watschen. Das hab ich aber auch kund-
getan, allen die’s htéren wollten oder nicht héren wollten, da frag
ich mich, wozu wir dann eigentlich dies machen, ja?“ (W4/55)

GLOBAL 2000 rechnete vor, das die Lobau-Autobahn die Stadt
Wien Kosten und Steuerausfalle von 100 Millionen Euro im Jahr
bescheren wirde: ,,Den Lowenanteil macht dabei die Abwanderung
von rund 50.000 Einwohnern in den Speckgurtel aus. Auf Grundla-
ge des Finanzausgleichs entspricht dies einem Minus von 55 Mil-
lionen Euro an jahrlichen Steuereinnahmen. Entgangene Kommu-
nal- und Grundsteuer fir abgewanderte Betriebe und Arbeitsplatze
schlagen mit rund 15 Millionen Euro zu Buche. Die neuen Auto-
bahnprojekte rund um Wien werden weiters dazu fuhren, dass es
einerseits noch mehr Pendlerinnen gibt und diese im noch groReren
Ausmal} das eigene Auto verwenden. ... Wien waére einerseits ge-
zwungen, seine offentlichen Verkehrsmittel mit einem geringeren
Kostendeckungsbeitrag zu betreiben und andererseits fur die Auto
fahrenden Pendler verstarkt Parkraum zu schaffen. Beides wird die
Stadt Wien mehr als 20 Millionen Euro kosten.” (GLOBAL
2000:2005) Hinzu kamen Baukosten von 1,2 Milliarden Euro fir
die 8 Kilometer lange Strecke.

Daher evozierte der Haupl-Beschluss weiteren 6ffentlichen Pro-
test: Im November 2006 ertffneten die Umweltschiitzer schliellich
ein Widerstands-Camp in der Lobau, das die Probebohrungen fir
die Untertunnelung aus Griinden der Sicherheit unmdglich machte,
und zwar wegen der Anwesenheit der Umweltschiitzer. Das Unter-
nehmen drohte mit Schadensersatzklagen. Erst nach Zusagen fur
einen Runden Tisch hinter verschlossenen Tiren und einem ,,Ver-
kehrskongress* wurde das Camp wieder abgebaut. Den Runden
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Tisch verlielen die Umweltschiitzer dann aber, weil sie sich hin-
gehalten fihlten. (Der Kongress kam schlussendlich im Marz 2008
zustande.)**

Seitdem hat die SUP auch in der Verwaltung einen schlechten
Ruf: ,Jetzt missten wir eigentlich, dem Buchstaben nach, samtli-
che Flachenentwicklungsapparate einer SUP unterziehen. Und das
ist wahrscheinlich das Ende der Planung.” (W4/72)

6.4.8 Strategieplan Wien 2004: Nachhaltigkeit als Lebensqualitét

Mit dem 2004 Uberarbeiteten Strategieplan beschloss der Gemein-
derat ein Dokument, das vor dem Hintergrund der Erweiterung der
Europdischen Union 2004 vor allem die internationale Positionie-
rung Wiens im Blick hat. Es definiert 41 ,strategische Projekte*
der Stadtentwicklung (unter denen die Lobau-Querung selbstver-
stdndlicher Bestandteil ist). Insgesamt wird ein Re-Labeling von
Themen und politischen Zielen mittels Cluster-Bildung (,,Life
Science®, ,,Creative Industries” usw.) vorgenommen, um im euro-
paischen Wettbewerb bestehen zu kénnen: ,,Dadurch soll die Ent-
wicklung von Alleinstellungsmerkmalen fur den Qualitatsstandort
Wien gewaéhrleistet werden.” (MA 18 2004:53) Nach Aussagen
meiner Gesprachspartner ist es aber wiederum die damit erreichte
horizontale Verkniipfung verschiedener Magistratsabteilungen, die
zum damaligen Zeitpunkt als gewinnbringend zu bewerten war.

Es ist auch das Dokument, das sich auf Drangen der Magistrats-
abteilung Umwelt erstmals explizit dem Prinzip der nachhaltigen
Entwicklung verpflichtet und seitdem auch als regionale Nachhal-
tigkeitsstrategie verstanden wird. ,,Wiens Stadtpolitik und Stadt-
entwicklung missen dafur Sorge tragen, dass die Handlungsweisen
der Gegenwart auch kiinftigen Generationen eine optimale Befrie-
digung ihrer Bedurfnisse ermoglichen. Nachhaltige Entwicklung
zielt auf Lebensqualitat, auf Gerechtigkeit unter den Menschen so-
wie zwischen den Generationen und auf gemeinsame Verantwor-
tung fir Wirtschaft, Gesellschaft und Umwelt ab“, heif3t es dort.
Nachhaltigkeit wird zwar hier mit ,,Lebensqualitat* gleichgesetzt,
also als Synthese aus objektivem, materiellem Wohlstand und sub-

146 Der letzte Stand 2011 war, dass die Untertunnelung nicht vor 2020 fertigge-
stellt ist.
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jektivem Wohlbefinden in der ,,Wohlfuhlstadt Wien* verstanden.
Andererseits wird es auch als ein unverbundenes Querschnittsthe-
ma neben Standortpolitik, Gender Mainstreaming, nachhaltige so-
ziale Sicherheit sowie Lebens- und Umweltqualitat gestellt (MA 18
2004:19). Tatsachlich ist nicht zu erkennen, inwiefern das Leitbild
Nachhaltigkeit als Leitplanke fir die Entwicklung der Stadt dienen
soll: Es ist in den Strategiefeldern nicht systematisch durchdekli-
niert, in Steuerungsinstrumente oder ordnungspolitische Rahmen
ubersetzt. Vielmehr wird der Eindruck erweckt, Nachhaltigkeit
stelle sich bei der Umsetzung der Projekte von selbst her — was
stimmen kann, dann aber nicht das Ergebnis bewusster politischer
Steuerung, sondern Nebeneffekt ist.

6.4.9 Stadtentwicklungsplan 2005

2005 erzielten die Griinen mit fast 15 Prozent ihren besten Wahler-
folg aller Zeiten bei den Wahlen in Wien, die absolute Mehrheit
ging an die SPO, danach folgte die OVP, dicht gefolgt von der
FPO.

Der Stadtentwicklungsplan Wien wurde indes von denselben
Akteuren entworfen, die bereits den Strategieplan geschrieben hat-
ten. Mit ihm wurde der Anspruch erhoben, vor dem Hintergrund
,»Sich dynamisch entwickelnder regionaler Verflechtungen und der
Chance auf eine grenziberschreitende Europaregion mit dem Kern-
raum Wien — Bratislava die regionale Perspektive der Entwicklung
Wiens“ (MA 18 2005:12) aufzunehmen.**’ Mit ihm soll auf die
mittel- bis langfristigen Konzepte und Programme, den Strategie-
plan und den Masterplan Verkehr, ,,aufgesetzt werden®, wie es et-
was nebulds formuliert wird. War der STEP 1994 noch durch die
Notwendigkeit einer Neuorientierung innerhalb des sogenannten
Neuen Europas und der Vorsorge fir eine erstmals wieder wach-
sende Stadt gekennzeichnet, liegt das Schwergewicht mit dem
STEP 05 auf der Umsetzung. Das bedeutet, dass er sich auf die
konkrete Benennung der Handlungsrdume und die flr sie vorgese-

47 Dies wird in einer kartographischen Darstellung der stadtebaulichen Vorha-
ben damit zum Ausdruck gebracht, dass die Stadtgrenze nicht mit einge-
zeichnet wurde. Tatséchlich beschrankt sich das raumkonzeptionelle Ver-
standnis an dieser Stelle aber vor allem auf die aus Wiener Sicht problemati-
sche Abwanderung von Gewerbe und Einzelhandel.
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henen Instrumente und Maltnahmen sowie auf die Einbeziehung
der Region Uber die Staatsgrenzen hinweg konzentriert. Hierfir
wurden 13 bezirkstubergreifende Zielgebiete ausgewahlt, in denen
entweder ,besondere Problemlagen® oder ,herausragende Ent-
wicklungspotenziale und Chancen* vorliegen. Diese Zielgebiete
sind zum Teil mit den bezirklichen Agenda 21-Gruppen inhaltlich
diskutiert worden, wobei den von mir befragten Akteuren nicht
deutlich wurde, inwieweit deren Anregungen Eingang in die Pla-
nungen gefunden haben. Die Zielgebiete werden allerdings bis dato
einem Monitoring zur Erfolgskontrolle unterworfen — was in wei-
ten Teilen der Offentlichkeit als positiv bewertet wird.

Bei dem breitestmdglich angelegten, drei Jahre andauernden Er-
arbeitungsprozess unter Federfiihrung der MA 18 wurden von di-
versen Arbeitsgruppen aus Planung, Wissenschaft und Bevolke-
rung (insgesamt 700 Personen) folgende wesentlichen sechs Ziel-
setzungen formuliert:

- durch attraktive Standortpolitik, attraktive Standorte, Infra-
struktur und innovative Einrichtungen ein investitionsfreu-
diges Klima fiir die Wirtschaft zu schaffen sowie die Nah-
versorgung zu sichern,

- die Vielfalt und Qualitat des Lebensraums in der Region
Wien durch Sicherung und Ausbau des Gringartels und der
Donaulandschaft gemeinsam mit Niederosterreich zu ge-
wahrleisten,

- die bauliche Entwicklung entlang leistungsfahiger offentli-
cher Verkehrsmittel zu konzentrieren und mit der Ressource
Boden sparsam umzugehen, Nutzungsmischungen zu for-
cieren und die funktionelle und soziale Entmischung zu
verhindern,

- den Anteil des Umweltverbundes (Radfahren, ZufuRgehen,
offentlicher Verkehr) zu steigern und gleichzeitig den An-
teil des motorisierten Individualverkehrs zu reduzieren,

- die Lebensqualitat in Wien durch chancengleichen Zugang
zu Einrichtungen des kulturellen Lebens, zu den Sozial-,
Bildungs-, Gesundheits- und Betreuungseinrichtungen, zu
Wohnraum ausreichender GroRe und Qualitit sowie zu Na-
tur- und Erholungsrdumen zu gewéhrleisten sowie

256



- den Anforderungen der Wissensgesellschaft durch eine ad-
aquate Forderung von Forschung und Lehre Rechnung zu
tragen und so Wien als Wissensmetropole zu positionieren.

Den Hintergrund dieser Zielformulierung zeichnen finf ver-

schiedene Leitbilder: das regionale rdumliche Leitbild der Region
(mit mehreren Zentren und grenziiberschreitenden Kooperationen)
sowie das rdaumliche Leitbild der Stadtentwicklung, das rdumliche
Wirtschaftsleitbild, das Leitbild Griinrdume der Stadtregion und
das Leitbild bauliche Entwicklung. Mit dem Leitbild Grinrdume
der Stadtregion wird erstmals eine Siedlungsgrenze festgeschrieben
— dies ist eine ambitionierte Entscheidung, die besagt, dass aufer-
halb dieser Linie am Wienerwald ,,flir eine noch zu bestimmende
Frist“ keine Bebauung und Besiedelung stattfinden darf.**® Zu die-
sem Mix an expliziten Leitbildern gesellt sich dann noch das Leit-
bild Nachhaltigkeit. Dieses wird erstmals nicht mehr als integraler
Bestandteil des Handlungsziels Lebensqualitdt gesehen, sondern
extra als Leitbild der Stadtentwicklung quer zu den genannten ent-
worfen'*® Als weitere quer liegende explizite Leitbilder wurden die
Fortentwicklung der Lebensqualitat (gemessen an einem Lebenszu-
friedenheitsindex), Partizipation, Gender Mainstreaming und Di-
versity (Betonung der Wichtigkeit von Migrations- und Integrati-
onspolitik) formuliert. Die Logik ist offenbar, in den sechs oben
genannten Leitbildern jeweils den eben genannten querschnittsori-
entierten Leitbildern als impliziten Leitbildern zur Geltung zu ver-
helfen. Wie dies vonstatten gehen soll, welche Handlungsvorgaben
fir den konkreten Verwaltungsangestellten daraus resultieren,
bleibt mit Ausnahmen unklar: Die Partizipation der Biirgerinnen
und Birger wird als notwendig hinsichtlich der Verankerung und
Realisierung des STEP gesehen, und Agenda 21-Prozesse werden
erstmals als wichtig auf dem Weg der nachhaltigen Entwicklung
der Bezirke eingestuft. Partizipation, Gender Mainstreaming und
Diversity werden auch als Bestandteil von Nachhaltigkeit gesehen,

148 Noch bevor das Leitbild im Gemeinderat beschlossen wurde, waren schon
von den Autoren selbst unter der Hand erhebliche Zweifel geduBert worden,
ob diese Grenze die nachsten zwei Jahre Ubersteht. Tatsachlich ergaben sich
wenig spater diverse Notwendigkeiten, diese Grenze aufzuweichen.

4% Hierbei wird explizit auf die drei bekannten Dimensionen eingegangen.
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aber dennoch extra ausgewiesen und unverbunden nebeneinander
gestellt — wie schon im Strategieplan.*

Der STEP folgt ansonsten den bekannten Begrindungsmustern:
Auf Basis von Bevolkerungsvorausschatzungen werden Szenarien
der stédtischen Entwicklungsperspektiven und -optionen beleuchtet
und MalRnahmen daran angeschlossen. Dabei lassen sich in einzel-
nen Details durchaus auch Argumentationen aus dem Feld nachhal-
tiger Stadtentwicklungspolitik wiedererkennen — etwa, wenn unter
dem Stichwort Standortpolitik fur die rdumliche und soziale Durch-
lassigkeit der Stadt pladiert wird und daftr, bei regulativen VVorga-
ben der Wohnraumférderung auch qualitative Kriterien anzuwen-
den. In meinen Interviews und auch Diskussionen mit Stadtplanern
wurde allerdings deutlich, dass hier zum Teil Interpretationen zum
Tragen kommen, die das Dilemma eines weit gefassten Nachhal-
tigkeitsbegriffs erkennen lassen. So wurde von einem zentralen Au-
tor des STEP betont, Nachhaltigkeit miisse 6kologisch UND 06ko-
nomisch verstanden werden: ,,Deshalb missen StralRen gebaut wer-
den.* (W13/22)

Der STEP soll alle fiinf Jahre in einem Bericht evaluiert werden,
der dem Gemeinderat vorgelegt wird. Die Entwicklung der Zielge-
biete selbst soll einer fortlaufenden Beobachtung unterliegen, um
intern oder extern veradnderte Rahmenbedingungen oder die Effi-
zienz von Umsetzungspraxen in einem Lernprozess beobachten
und/oder verandern zu kdnnen. Auf diese Weise soll ein sich stén-
dig anderndes Dokument entstehen.

Eine ,,Verrechtlichung* des STEP wurde zwar diskutiert, aber
vom zustandigen Stadtrat abgelehnt, da ein Gemeinderatsbeschluss
ohnehin bindend sei. Eine Konsequenz, die sich daraus ergibt, lau-
tet, dass die EU-Richtlinie zur Strategischen Umweltprifung (SUP,
S. 0.) ausgehebelt wird, da diese nur bei verbindlicher Planung zum
Einsatz kommen muss. Da der STEP zwar vom Gemeinderat ange-
nommen wurde aber keinen Gesetzesstatus hat, so die Argumenta-
tion von Entscheidungstrédgern, kénnen in diesem Rahmen also
Projekte realisiert werden, ohne dass eine SUP durchgefuihrt wer-
den muss — so einfach kann europdische Rahmensetzung unterlau-
fen werden.

150 Insgesamt hinterlasst diese Konstruktion beim Leser eine Ratlosigkeit, die
auch von mir nicht behoben werden kann.
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6.5 Die Agenda 21- Initiativen in Wien: Instrumente zur
Demokratisierung?

Wie oben bereits erwahnt, wurde die Unterzeichnung der Aalborg-
Charta vom Gemeinderat der Stadt nie ratifiziert. Dennoch wurde
in den Veroffentlichungen, die sich in den Nachfolgejahren darauf
bezogen, immer von einer vertraglichen Verpflichtung der Stadt
Wien gesprochen. Schon zu Beginn der ersten Konzepte fiir einen
LA 21-Prozess in Wien, so im Nachklang zu einem Workshop mit
Minchner Agenda 21-Vertretern, wurde auf die Vielzahl von Pro-
jekten und Programmen verwiesen, die den Kriterien einer LA 21
»,wenigstens teilweise entsprochen* hatten (Magistrat 1998:9). ,,Es
tritt die Neigung zutage, frihere Aktivitaten, die aus ganz anderen
problem- und politiksektoralen ,Logiken’ entstanden sind, nach-
traglich mit dem Etikett Nachhaltigkeit symbolisch ,aufzuladen’”,
konstatiert Pleschberger (2000:164).

Es war der Reisebericht einer Mitarbeiterin der Bezirksverwal-
tung von einem Besuch in der Stadt Minster im August 1997 —
Miinster entwickelte gerade einen Agenda-Prozess — und die damit
verbundene ,,miindliche Uberzeugung* (Pleschberger 2000:164),
die dazu fiihrten, dass eine neue Arbeitsgruppe ein Grobkonzept fir
einen vergleichbaren Prozess in Wien erarbeitete. Sie tat dies in
Zusammenarbeit mit der sogenannten Innovationseinrichtung Zu-
kunfts.Station.Wien."! Das Ergebnis war ein Organisationskonzept
mit dem Titel ,,Wien wird anders* (Pirhofer/Kanatschnig/Korab
1998). Kennzeichen dieses Konzepts war die nicht weiter begriin-
dete Fokussierung auf die Themen Freizeit und Wohnen sowie Ar-
beit und Ausbildung sowie die Beschrankung der effektiven Parti-
zipation auf Wissenschaft, Politik und Verwaltung. Eine Blrgerbe-
teiligung war nur uber ,,lokale Fachforen* vorgesehen. Inshesonde-
re die wienweite Ausdehnung des Prozesses war dem damaligen

1 Der von der Stadt Wien 1996 gegriindete Verein erarbeitet zusammen mit
wissenschaftlichen Einrichtungen der Stadt strategische Ziele zu urbaner
nachhaltiger Entwicklung. Noch im Griindungsjahr wurde die Zu-
kunfts.Station vom Birgermeister der Stadt Wien, Michael Haupl, und UN-
HABITAT Exekutivdirektor, Klaus Toepfer, mit der Erarbeitung von Grund-
lagen fir ein geplantes UN-HABITAT Zentrum in Wien mit regionalem und
thematischem Schwerpunkt betraut.
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Stadtrat ein Dorn im Auge, was ihn schliel3lich zu einer Ablehnung
des Konzepts veranlasste. Pleschberger (2006:165) auferte diesbe-
zuglich den Verdacht, dass die Furcht vor einer moglichen Beteili-
gungsabsenz oder einem Birgerprotest der Grund daftir waren.

Dass es dennoch zu einem LA 21-Prozess kam, erklart Plesch-
berger so: ,,Fur die Weiterverfolgung der Initiative wirkte der Bir-
germeister-Faktor. Er hatte die Stadt mit der Unterschrift unter die
Charta von Aalborg sozusagen ,verpflichtet’. Zudem war die Loka-
le Agenda 21 im globalen und lokalen Diskurskontext permanent
prasent, dem sich die Wiener Politik nicht entziehen konnte. Auch
erzeugten die anderen groRstadtischen Vergleichsfalle eine Art
Sachzwang, dass sich Wien nicht aus der internationalen Agenda-
Entwicklung auskoppeln konnte. Agenda-interessierte Personen
konnten vor diesem Hintergrund mit vielen ,guten Grunden’ das
ortliche Agenda-Projekt verfolgen und mit Anfragen und Initiati-
ven die Stadtregierung unter Zugzwang setzen.” (Pleschberger
2006:165)

Es war zwei Jahre nach Unterzeichnung der Aalborg-Charta,
dass im 9. Bezirk, Alsergrund, ein Pilotprojekt zur Lokalen Agenda
21 gestartet wurde. Initiiert wurde dies durch den SPO-
Bezirksvorsteher Hans Benke und den griinen Klub, die Volks-
hochschule Wien-Nordwest (die Leiterin Christine Benke ist mit
dem Bezirksvorsteher verheiratet) sowie der Stadtpsychologin
Cornelia Ehmayer. Diese hatte ein ,,personliches* Agenda-Projekt
ausgearbeitet, das auf der Community Psychology aufbaute, die
stark in einer lebensweltlichen Perspektive auf die politischen Pro-
zesse vor Ort wurzelt. Von Beginn an standen die Mitbestim-
mungsmaoglichkeiten der Birgerinnen und Bdrger, eine Demokrati-
sierung, im Vordergrund: ,,Die Anregungen fir die VVorgehenswei-
se gewannen die Initiatoren aus den Beobachtungen von LA-21-
Prozessen in Deutschland, die sie allerdings als zu verwaltungsnah
und birokratisch einschatzten, sowie aus den Ansdtzen der Ge-
meinde- und Umweltpsychologie, in denen durch aktives Handeln
Lern- und Verdnderungsprozesse initiiert werden.” (Binder-
Zehetner und Taucher 2008:123) Ausgangspunkt waren also Defi-
zitdiagnosen in Deutschland, nicht etwa in der eigenen politischen
Kultur. Die Volkshochschule bot den neutralen Boden, auf dem
sich Birger, Politik und Verwaltung treffen konnten: das erste
Agenda-Buro war damit gegriindet. Dieses Pilotprojekt der LA 21
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diente spéter tatsachlich als gutes Beispiel fiir die Herstellung einer
neuen politischen Kultur (vgl. Novy/Hammer 2007). Insgesamt
wurden 1,5 Millionen Schilling von der Stadt und dem Bezirk auf-
gebracht. Die Initiative wurde immer wieder in der Gemeinderats-
sitzung der Stadt Wien als Advokat von bestimmten Interessen im
Zusammenhang mit Bebauungsvorhaben von der SPO oder den
Grunen angefihrt, etwa wenn es um die Erhaltung von Griinflé-
chen ging (vgl. etwa das Protokoll der Gemeinderatssitzung vom
29. September 2002).

»Die Inhalte, die die Bevolkerung aufgriff, wie z. B. verkehrsbe-
ruhigende MaRnahmen, neue Gestaltung von 6ffentlichen Raumen,
Sprachhilfe fur Kinder mit nicht deutscher Muttersprache, wurden
als weniger irritierend empfunden als die Form, in der sie nun be-
arbeitet wurden. Bewohner des Alsergrund definierten Projekte,
mit denen sie die von ihnen gewinschten Verdnderungen erreichen
wollten, sie arbeiteten Uber ldngere Zeit in Gruppen zusammen,
entwickelten inhaltliche Konzepte und verhandelten mit Magistrat
und Politik beziglich der Umsetzung ihrer Ideen ... und unver-
meidlich entstanden Konflikte — fachliche vor allem im Verhéltnis
zum Magistrat, Legitimations- und Zustandigkeitskonflikte im
Verhéltnis zur Politik.” (Binder-Zehetner/Taucher 2008:123) So
stellten sich Fragen wie etwa die, wer die Verantwortung fiir Erfolg
oder Misserfolg von Malinahmen tragt oder wer die Ergebnisse in
der Offentlichkeit préasentieren darf. Bewaltigt werden konnten die-
se Konflikte vor allem, weil die Beteiligten den Ehrgeiz entwickelt
hatten, sich ,nach auRen’, zu den anderen Bezirken hin, als erfolg-
reich darzustellen. Auch aufseiten der Politik war dieser Wille aus-
gepréagt. So kam es, dass auf Drangen der Initiative sogar ein be-
trachtliches Areal aus einer Flache herausgenommen wurde, das
eigentlich zur Uberplanung vorgesehen war. Das machte insheson-
dere die politische Seite glaubwiirdig.

Bezuglich der oben kurz angerissenen bearbeiteten Inhalte ist in
diesem ersten Agenda-Prozess eine erstaunliche Vielfalt an The-
men zu verzeichnen, die sicher ,irgendwie’ unter die Agenda 21
von Rio de Janeiro subsumiert werden konnen, aber relativ unver-
bunden erscheinen. Die Ziele der Agenda kommen in den Be-
schreibungen der Projekte hdchstens am Rande vor. Ein direkter
Bezug, etwa auf das Drei-S&ulen-Modell der Nachhaltigkeit, ist
nicht erkennbar, dafur ein direkter Bezug auf die vierte Sdule, nam-
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lich der Partizipation. Die Projekte machen ansonsten den Ein-
druck, als entstammten sie einem Programm, das ,,Unser Gratzl soll
schoner werden* heilRen kdnnte. So kommt auch Michaela Glanzer
in ihrer Studie zum Schluss: ,,Ich sehe die LA 21 im Alsergrund im
Beteiligungsbereich als sehr erfolgreich. Es gelang den Verant-
wortlichen, Menschen zu aktivieren und ein langer anhaltendes En-
gagement zu unterstiitzen ... Auf der inhaltlichen Ebene schlieRe
ich mich aber der Kritik von Wissenschaftlerinnen und Verwaltung
an. Die bisherigen Projekte haben zueinander wenig Bezug und
sind in keinen inhaltlichen Gesamtrahmen eingebunden. Es ist
nicht erkennbar, welche Richtung zukinftige Projekte einschlagen
sollen.” (Glanzer 2001:105) Zudem kame erschwerend hinzu, dass
die Bezirksentwicklungsleitlinien, die vom Bezirk erstellt werden
und an die sich LA 21-Projekte ,andocken’ konnten, keine rechtli-
che Verbindlichkeit haben, sondern nur als Argumentationsgrund-
lage flr die Vertreter des Bezirks gegentiber der Stadt dienen.
Trotzdem: Im Mai 2002 wurde eine wesentliche Erweiterung
der Agenda 21-Prozesse auf andere Bezirke in Wien beschlossen.
Dieser Beschluss wurde gestarkt durch die ,,Gemeinsame Erkl&-
rung zur Lokalen Agenda 21 in Osterreich® durch die Landesum-
weltreferentenkonferenz im Herbst des darauf folgenden Jahres.
Ein Agenda-Prozess auf Landesebene wurde von den politischen
Akteuren grundsétzlich als nicht durchfuhrbar abgelehnt. Die Be-
grindung des zustandigen Stadtrats Rudolf Schicker in der Ge-
meinderatssitzung vom 24. April 2006 lautete weiterhin: ,,Wenn
ein Bezirk ... noch keinen Beschluss gefasst hat, sich an der Loka-
len Agenda in der Wiener Form zu beteiligen, dann macht es auch
wenig Sinn, ihn damit zu begliucken. Was EU-Projekte betrifft, so
haben wir hier einiges an Mdglichkeiten. Ich mdchte aber darauf
hinweisen, dass sich unser Agenda-Prozess doch deutlich von an-
deren Stadten unterscheidet, wo eine Millionenstadt oder mehrere
Millionen Einwohner umfassende Stadt zentral betreut wird. Davon
halte ich nichts! Fir mich ist insbesondere der Abschnitt 3 der
Charta von Aalborg wichtig, dass es hierbei um einen lokalen Pro-
zess geht, und ,lokal’ bedeutet in einer Millionenstadt aus meiner
Sicht, dass es eben Sache der Bezirke ist.* Dies ist eine Position,
die von Aktiven vor Ort bisweilen als Geringschatzung aufgefasst
wurde und in grolem Gegensatz zur Unterzeichnung der Aalborg
Commitments der Stadt Wien im Jahr 2006 stand.
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6.5.1 Organisationsstruktur des LA-Prozesses in Wien

Mit der Erweiterung des Prozesses wurde auch die gesamte Orga-
nisation neu festgezurrt. Im Folgenden wird die Struktur des erwei-
terten Agenda-Prozesses in Wien im Einzelnen dargestellt. Diese
orientiert sich stark an Ansétzen in Miinchen oder Munster.

Fur den Prozess wurde ein Verein ,,Lokale Agenda 21 in Wien
zur Forderung von Blrgerbeteiligungsprozessen® gegriindet, der
die Basis des Organisationsmodells des Prozesses war. Insgesamt
brachte die Stadt im genannten Zeitraum bis 2006 jahrlich 200.000
Euro fir die Tatigkeiten des Vereins und 300.000 Euro fur die Mit-
finanzierung der LA 21-Bezirksprozesse auf. Stadt und Bezirk teil-
ten sich die Prozesskosten eines LA 21-Prozesses fifty-fifty, d. h.
aus den Bezirksbudgets der teilnehmenden Bezirke kamen noch
einmal 300.000 Euro hinzu. Die Stadt Wien ist auch Mitglied in
diesem Verein, den Vorstands-Vorsitz hat der Stadtrat fur Stadt-
entwicklung und Verkehr. Weitere Mitglieder des insgesamt sie-
benkopfigen Vorstands sind Gemeinderéte und -ratinnen nach par-
teipolitischem Proporz. In der Geschaftsstelle haben das Manage-
ment sowie die Informationsarbeit ihren Platz. Ein etwa 16-
kopfiger Beirat aus Wissenschaftlern, Expertinnen und Experten
der Stadtverwaltung sowie den Bezirksvorstehern der teilnehmen-
den Bezirke berat den Vorstand in Sachen Qualitatssicherung, Wei-
terentwicklung der lokalen Agenda-Prozesse und bei der Auswahl
der Bezirke. Folgende Grafik veranschaulicht die Struktur.
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Abbildung 12: Organisationsaufbau der Lokalen Agenda 21-
Initiative in Wien
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LA 21 PLATTFORM LA 21 platform

Quelle: Verein LA 21 Wien (2006)

Die Funktion des Vereins als Unterstutzungsstelle ist eine, die
zwar wertgeschatzt, aber auch als Manko empfunden wird: ,,Wir
kdnnen keine Forschungsauftrage vergeben oder top down Ideen
initileren — nicht, weil wir das formal nicht kénnten, sondern weil
wir dann schrég angeschaut wurden®, so ein Beteiligter aus dem
Verein (W 7/100). So wurde sorgsam der Eindruck vermieden, die
Definitionsmacht an den einzelnen Orten der Initiativen ankratzen
zu wollen.

Um am Prozess teilzunehmen, was prinzipiell bis dato fir alle
Bezirke mdglich ist, bedurfte es zundchst eines Beschlusses der
Bezirksvertretung. Maximal ein Bezirk wurde jahrlich vom Beirat
als weiterer Teilnehmer ausgewahit.

Ein LA 21-Team im Magistrat sollte (bis 2007) die Vernetzung
der Initiativen mit dem Magistrat sicher stellen. Er setzte sich aus
Vertretern der Dienststellen des Magistrats zusammen und umfass-
te etwa 25 Personen. Dieses Team war die Informationsdrehscheibe
zwischen der Stadtverwaltung und den Initiativen, griff Themen
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der LA 21-Prozesse auf, die von gesamtstadtischer Relevanz waren
und unterstutzte mit Fachwissen.

Einmal pro Jahr fanden sich alle Beteiligten dann zu einem In-
formations- und Erfahrungsaustausch zusammen, der LA 21-
Plattform.

Bis zum Jahr 2006 beschlossen acht Bezirke ihre Teilnahme.
Damit waren theoretisch etwa 40 Prozent der Wiener Bevolkerung
potenziell eingebunden. Dazu z&hlen nicht nur innerstédtische Be-
zirke, sondern auch Stadtrandbezirke und Bezirke in der klassi-
schen Giirtelzone, zum Beispiel der 15. Bezirk. *2

Allerdings lief auch schon 2007 die erste Forderphase fur sechs
Bezirke aus. Von den 100.000 Euro jahrlich pro Bezirk bis 2007
wurden von da an nur noch je 30 Prozent von der Stadt Wien tber-
nommen. Die Bezirke mussten zumindest den gleichen Betrag da-
zulegen, konnten aber auch hohere finanzielle Beitrdge leisten.
Vier der sechs Bezirke nutzten diese Mdglichkeit und finanzierten
den LA 21-Prozess in gleicher Hohe wie in den ersten 4 Jahren
weiter. Somit verringerten sich die Budgets nicht dramatisch.

In jedem Agenda-Bezirk wurde dieselbe Struktur aufgebaut.
Nach einer Ausschreibung wurde durch den Verein eine Organisa-
tion beauftragt, den Prozess im Bezirk zu managen.

152 Es hat zweimal eine Vernetzung aller Agendagruppen der Stadt zum Thema
Mobilitat und 6ffentlicher Raum gegeben, bei denen sich die Initiativen un-
tereinander austauschen sowie mit Stadtrat Schicker ihre Projekte diskutieren
konnten. Eine weitere thematische Vernetzung fand zum Thema ,,Interkultu-
reller Dialog” mit Stadtrdtin Frauenberger statt. Zudem haben sich auch be-
zirksubergreifende Agendagruppen gebildet, z. B. zum car sharing, oder auch
Vernetzungen zwischen den Gruppen, die sich mit dem Thema ,,Interkultu-
reller Dialog“ befassen. Des Weiteren hat sich im 23. Bezirk eine Zusam-
menarbeit zwischen den zwei Agendagruppen Generationendialog und Inter-
kultureller Dialog entwickelt.
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Abbildung 13: Die Organisation der LA 21 im Agenda-Bezirk
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Quelle: Verein LA 21 Wien (2006)

Ein Steuerungsteam aus Bezirkpolitikerinnen und -politikern,
Burgern, dem Agenda-Biiro des Bezirks sowie dem Verein setzte
inhaltliche Schwerpunkte und sorgte fur die Anbindung der Aktivi-
taten an die Bezirkspolitik, die die Realisierung der Projekte si-
cherstellen sollte. Die Ideen fiir diese Projekte wurden in Projekt-
gruppen, Arbeitskreisen, Diskussionsforen und Zukunftswerkstat-
ten von Aktiven erarbeitet und waren stark konsensorientiert, nur
selten wurden Mehrheitsbeschliisse herbeigefinhrt.

Auch der Beteiligungsprozess lief gleichformig ab: Erwachsene,
Kinder und Jugendliche organisierten sich in Projektgruppen und
Arbeitskreisen, in denen sie ihre Interessen und Bedurfnisse ein-
bringen konnten. Dort wurden diese kollektiv bearbeitet und in L6-
sungs- und Projektvorschldge gegossen. Erster Ansprechpartner ist
die Steuerungsgruppe der LA 21 im Bezirk. In der Steuerungs-
gruppe sind alle Parteien aus der Bezirksvertretung vertreten und
beratschlagen gemeinsam mit den Biirgern, welche weiteren Schrit-
te in einem Agenda-Projekt sinnvoll sind, ob das geplante Projekt
z. B. in einer Kommission (Verkehr, Umwelt, Bezirksentwicklung
oder Soziales) im Bezirk vorgestellt werden soll oder ob die politi-
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schen Vertreter der Meinung sind, dass das Projekt in einer Be-
zirksvertretungssitzung beschlossen und ein gemeinsamer Antrag
vorbereitet werden kann. Bei Projekten, in denen auch bauliche
Verénderungen vorgesehen waren (das betraf etwa die Halfte der
Projekte), mussten ,Wirtschaftlichkeitsbesprechungen* durchge-
fihrt werden, bei denen die Kosten fiir die Umsetzung errechnet
und die Ausschreibungen flr die Vergabe der entsprechenden Bau-
auftrage vorbereitet wurden.

Wie oben schon erwéhnt wies der Wiener LA 21-Prozess von
Beginn an einen starken Bezug zu den in Kapitel 2 beschriebenen
normativen Dimensionen von Urban Governance bzw. den pro-
zessorientierten Perspektiven der Agenda 21 auf. Hierbei wird
deutlich von einem Vier-Saulen-Modell ausgegangen, bei dem ne-
ben die Felder Okologie, Okonomie und Soziales auch das Feld
Partizipation und Mitbestimmung gestellt wird. So wird als vorran-
giges Ziel beschrieben, fir Wien ein innovatives Dialogmodell mit
neuen Organisations- und Aktionsformen zu entwickeln (Benke
2004:9). Ausgangspunkt ist die Diagnose von Funktionsstdrungen
der Wiener Demokratie, die als Entdemokratisierungstendenzen
beschrieben werden (Diebécker 2004a:15). Diese konnten, so das
Argument, durch die personliche Qualifizierung von Burgerinnen,
deren individuelle Lernprozesse, ihre Partizipation an stadtischer
Entwicklung und ihre Bewusstseinsdnderungen im Sinne der Nach-
haltigkeit gelindert werden.

Dies wird auch in einer AuRerung eines Gemeinderatsmitglieds
des Griinen Klubs deutlich, die die Aufgabe der Politik in diesem
Prozess definiert: ,,Politik soll die Mdglichkeit bieten, Information
und auch ein Teilnehmen oder Partizipieren von oben nach unten
und von innen nach auBen in diesem Prozess voranzutreiben. Es
geht dabei vor allem um Demokratisierung, um die Kreativitat der
Burgerinnen und Birger und um Nachhaltigkeit in all diesen Pro-
zessen.” (Protokoll der Gemeinderatssitzung vom 29. Mai 2002:85;
vgl. auch das Protokoll der Sitzung vom 24. April 2006:11)

Nachhaltigkeit wird explizit mit Lebensqualitat gleichgesetzt:
»Lebensqualitat ist dabei ganz, ganz wichtig, ... es geht vor allem
darum, Burgerinnen und Blrger sozusagen von auflen — die also
jetzt politikfern sind — wieder hereinzuholen, ihnen Mut zu ma-
chen, an der Politik teilzunehmen und auch Dinge im Bezirk zu
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bewegen.” (a. a O.) Lebensqualitat ist in dieser Diktion Partizipati-
on an politischen Prozessen.

Neben inhaltlichem und personlich-sozialem Lernen wird das
politische Lernen im Prozess des ,selbstorganisierten Aktivseins*
in den Vordergrund gestellt. Hierunter wird vor allem verstanden,
die Strukturen, Logiken und Handlungsstrategien von Politik und
Verwaltung kennenzulernen und Uber den o6ffentlichen Diskurs
transparentere Konfliktaushandlungsprozesse zu evozieren: ,,In
diesem kontinuierlichen Lernprozess werden Burgerinnen zu be-
deutenden Akteurlnnen politischer Partizipation und tragen zu ei-
ner starkeren Vernetzung von politisch-administrativem System
und vorparlamentarischem Raum bei.“ (Benke 2004:10) Hierfir sei
eine offene Herangehensweise adaquat, indem ein ,,lebensweltori-
entierter und personenbezogener Bildungsansatz* (ebd.) den Biir-
gern und Birgerinnen eine freie Themen- bzw. Projektewahl erlau-
be: ,,Strategisch betrachtet ermdglicht erst das Verzichten auf vorab
definierte Ziele die breite Beteiligung von Menschen im Stadtteil.*
(Benke 2004:11)

Nachhaltige Entwicklung wird in dieser fur Wien spezifischen
Perspektive als der Versuch angesehen, einen anhaltenden Wandel
in Richtung einer partizipativen Stadtpolitik (ber ,,Gemeinwesen-
arbeit” zu erreichen (ebd.). Dabei wird, wie eben beschrieben, be-
wusst auf eine inhaltliche Ausbuchstabierung verzichtet. Diskursi-
ver Ankerpunkt ist die in Kapitel 2 beschriebene Rolle zivilgesell-
schaftlicher und privater Akteure fur die Entwicklung zukunftsfa-
higer Strategien. ,,Auf theoretischer Ebene geht es bei der Etablie-
rung von LA-21-Prozessen demnach auch um die Organisation ei-
nes Wandels von ,government’ (Regieren im Sinne einer top-down
Steuerung) to ,governance’ (Netzwerkartiges Regieren im Sinne
einer flexiblen Steuerung®, so Mark Dieb&cker, einer der zentralen
LA 21-Akteure in Wien mit direktem Bezug auf politikwissen-
schaftliches Vokabular (2004b:18)**3. Die Dominanz formeller po-
litischer Aushandlungsprozesse solle zugunsten informeller Rege-
lungen und nicht institutionalisierter Verhandlungsverfahren in den
vorparlamentarischen Raum verlegt werden, Vorurteile zwischen
Politikern und Birgern sollen abgebaut werden — und zwar weitrei-

153 |nshesondere die Schriften von Giddens, Offe und Habermas werden als Be-
grundungskontexte herangezogen.
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chend. So war beispielsweise bei einem im Rahmen des LA 21-
Prozesses stattfindenden ,,Ideen-Picknicks* ,,die Abwesenheit bzw.
das Nichtauffallen von Vertreterinnen der Politik und Verwaltung
wichtig, um nicht Gefahr zu laufen, Vorurteile bzw. Skepsis zu be-
statigen.” (Diebéacker 2004a:57)

Die thematische Vielfalt bei den Agenda-Prozessen blieb im-
mens: Die Initiativen erstreckten sich von der Umgestaltung ,,be-
hindertenfeindlicher FuBwege* Gber die Gestaltung von Einkaufs-
stralen, Parks, einer Polioklinik, der Einflihrung von Leih-
Fahrradern, dem Bau von Skater-Anlagen bis zu Ldsungen zur
Hundekot-Beseitigung.

In seiner Bilanz des Agenda-Prozesses Alsergrund (9. Bezirk)
kommt Dieb&cker zu dem Schluss: ,,Mit der Aktivierung von Biir-
gerinnen und der Begleitung ihrer informellen und themenbezoge-
nen Zusammenschliisse wurden zuvor nicht identifizierbare Parti-
kularinteressen miteinander verknlpft, als Gruppeninteressen
wahrgenommen und dadurch das ,kollektive’ Bewusstsein im Be-
zirk verandert. Das heif3t: Entkoppelte Teiloffentlichkeiten wurden
untereinander vernetzt und mit der traditionellen politischen Of-
fentlichkeit zu einer ,neuen politischen Stadtoffentlichkeit” ver-
bunden.” (Dieb&cker 2004a:56) Was in der Theorie gut funktioniert
erwies sich in der Praxis dann aber als schwierig. So konstatiert
Diebéacker, dass diese Vernetzungen und Verbindungen nur punk-
tuell gelungen seien.

Im Gegensatz zum Zukunftsrat Hamburg, der eigeninitiativ, d.
h. unabhéngig von staatlichen Institutionen gegriindet wurde und
sich aus einer Vielzahl unterschiedlichster Akteure zusammensetzt,
wurde den Agenda 21-Initiativen in Wien immer wieder Parteilich-
keit vorgeworfen: Insbesondere die OVP lieR bei den parlamentari-
schen Debatten kaum eine Gelegenheit verstreichen, um vor einer
Vereinnahmung des Prozesses von roter oder griiner Seite zu war-
nen.

Dies ist vor dem Hintergrund zu verstehen, dass die SPO ihrer-
seits keine Gelegenheit auslieB, um die Erfolge der Agenda 21-
Initiative fir sich zu verbuchen: ,,Ich denke, eine der Pramissen bei
der ,Lokalen Agenda 21’ ist das politische Handeln im Sinne der
Nachhaltigkeit. Wenn ich mir so anschaue, was wir in diesem Zu-
sammenhang in den letzten Jahren in der Stadt geleistet haben, so
glaube ich, dass wir in dieser Sache wirklich auf eine gute Traditi-
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on verweisen konnen, zum Beispiel in Form eines Stadtentwick-
lungsplans, eines Klimaschutzprogramms, eines Tausend-Hektar-
Programms oder auch eines Verkehrskonzepts. Die ,Lokale Agen-
da 21’ ist also insofern nur eine Fortschreibung einer schon seit
Langerem umgesetzten Politik”, so die SPO-Gemeinderatin Petra
Bayr (Protokoll der Gemeinderatssitzung am 29. Mai 2002:85).

Daruber hinaus war die starke Position des Bezirksvorstehers als
Nadelohr fur alle Umsetzungen immer wieder Anlass zur Kritik.
Nicht zuletzt daran entzindete sich ein Unmut bei einer kleinen
Gruppe von Aktiven, der schlieBlich 2005 in einer Demonstration
mindete — praktisch zeitgleich mit Veroffentlichung des STEP
2005: 17 Bdrgerinitiativen, die sich durchweg alle um strittige
Bauvorhaben der Stadt gegriindet hatten, trafen sich am 12. Mai
2005 in der Innenstadt mit der Naturschutzorganisation ,,Alliance
for Nature“ anlasslich der Konferenz ,Welterbe und zeitgendssi-
sche Architektur”, um den anwesenden UNESCO-Vertretern zu
verdeutlichen, ,,dass unzuléngliche Raum- und Verkehrsplanung
sowie der oft leichtfertige Umgang mit dem historisch gewachse-
nen Stadtbild an den Wunschen der Bevolkerung vorbei erfolgt.
Damit verbunden ist eine stete Aushohlung der urbanen Lebens-
qualitat, die vor Kurzem noch zur Weltspitze z&hlte, nun aber be-
reits deutlich abzurutschen be%innt.“ (http://www.biwi.qube.at/
biwi, letzter Zugriff 3.1.2009).™* Konkret wurde eine Ausdehnung
des Agenda-Prozesses auf die gesamte Stadt gefordert und eine
Abschwéchung der Rolle des Bezirksvorstehers in den Prozessen
selbst.

»Vieles erreicht — Neues bewegen®, so lautete schlieBlich das
Motto des 3. Osterreichischen Lokalen Agenda 21-Gipfels, der
vom 20. bis 22. April 2006 im Wiener Rathaus, veranstaltet von
der Stadt Wien, dem Verein Lokale Agenda 21 Wien und dem (na-
tionalen) Lebensministerium, stattfand. Wahrend dieses Gipfels
ging es vor allem um die européische Strategie und nationale Pro-
gramme. Zudem fand allerdings in den Diskussionen eine Auswei-
tung der Perspektive auf Stadtregionen und Regionalentwicklungen
statt, vor allem durch die wissenschaftlichen Referenten. Bei den

% Die Initiativen, deren Zahl im Laufe der Zeit auf 37 gewachsen ist, haben
sich 2007 zu einem Verein ,,Aktion 21* zusammengeschlossen.
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best practice-Ausstellungen prasentierte sich Wien unter anderem
mit einem Verkehrsprogramm fur den Wienerwald.

6.5.2 Viel Prozess und wenig Inhalt? Der LA 21-Prozess in Wien

Wie deutlich geworden sein soll, ist der LA 21-Prozess in Wien ein
staatszentrierter Prozess, in dem mit viel Aufwand die Beteiligung
von Birgern und Burgerinnen gefordert wird.

In der Rickschau der Agenda-Prozesse in Wien sind dabei fol-
gende Probleme zu konstatieren:

Das oben erlduterte Ziel des selbstorganisierten Lernens
lebt vom diesbezuglichen Engagement der Birgerinnen und
Burger. Dieses musste von den Agenda-Biros in teilweise
muhevoller Arbeit erst einmal aktiviert werden und die
Notwendigkeit zur anderen Freizeitgestaltung gut begrindet
werden. Das ,,Sich beteiligen* wurde so manchmal zum
Beteiligt werden“ >

Zudem sei nicht jedes Verfahren ein Beteiligungsverfahren,
»hur weil Blrger dabei sind“, so ein Befragter (W1/15). Es
fehle den Initiativen an der Kompetenz, eine Verbindlich-
keit der getroffenen Entscheidungen herzustellen. ,,Die
Burger selbst haben eine sehr konkrete Vorstellung davon,
was sie verandern wollen, stolRen damit aber bei den Politi-
kern auf taube Ohren.”* (W2/07) AuRerdem ist das Verhalt-
nis von Zivilgesellschaft und Politik und Verwaltung in
Wien angespannt. Dies driickt sich selbstverstéandlich auch
im Gespréchsklima in den Initiativen aus: ,,Also, wie ist das
grundséatzliche Verhaltnis zwischen Burgerinnen und Poli-
tik? In Osterreich ist das einfach nicht gut. Es ist wirklich
sehr stark von Misstrauen gepragt, nach dem Motto, diese
Bonzen, die bereichern sich.” (W1/108)

»ES sind ganz banale Dinge, die oft nicht funktionieren im
Umgang mit der Politik. Das ist die Kommunikation mit der
Politik, und Politik hat in Wirklichkeit ein sehr (berschau-

158 Dangschat (2004:5) kommentiert dies so: ,, Sich beteiligen zu kdnnen, bedeu-
tet aber auch ein Recht auf Nicht-Beteiligung. Wenn man Privatpersonen
zumutet, sich in ihrer Freizeit um das Gemeinwesen zu kimmern, wahrend
Beamte und Angestellte des ¢ffentlichen Dienstes sich Uberstunden anrech-
nen lassen und Professionelle damit ihr Geld verdienen, dann sollte man auch
verstehen, dass die zeitlichen Prioritdten manchmal anders gesetzt werden.”
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bares MaR an Professionalitit. Professionalitat heif3t fur
mich nicht die fachliche Professionalitat, sondern Profes-
sionalitdt im Umgang mit Menschen. Das ist verbesserungs-
fahig in Wien, insbesondere auf Bezirksebene ... Aber: Wer
mdochte eigentlich hier die mundigen Birger haben, wenn es
eh so ganz gut funktioniert? (W3/53)

Damit eng zusammen héngt das zweite Problem, das auf
der diskursiven Ebene angesiedelt ist: Durch die groRe
Konzentration auf die Aktivierung der Birger und Birge-
rinnen wurde der Begriff ,,Nachhaltigkeit* praktisch ausge-
hohlt: Bei den meisten der realisierten Projekte ist ein Be-
zug zur Agenda 21 nur noch in Ansétzen zu erkennen, sie
unterscheiden sich kaum von Quartiers- bzw. Gréatzelmana-
gement-Projekten. Auf die Frage, was die Agenda-Prozesse
inhaltlich mit der Agenda 21 zu tun hatten, fanden wichtige
von mir befragte Akteurinnen und Akteure jedenfalls keine
Antwort. Ganz im Gegenteil I&sst sich die Interpretation des
Begriffs mit dem auch in den stadtentwicklungspolitischen
Dokumenten verwendeten Lebensqualitats-Begriff ohne
Weiteres gleichsetzen. Dies ist der rote Faden, der den LA
21-Prozess mit dem staatlich-politischen Umgang mit dem
Leitbild verbindet und Beschllsse in den Bezirken an die
Vorhaben des politisch-administrativen Zentrums an-
schlussfahig macht.

Als problematisch erwies sich, dass die Wiener Agenda im
Magistrat fiir Stadtentwicklung und Verkehr angesiedelt ist.
Wie oben beschrieben ist aber die Wiener Koordinations-
stelle fur nachhaltige Entwicklung in der Magistratsabtei-
lung 22 beim Umweltschutz der Stadt Wien angesiedelt.
Das schliellt Zusammenarbeiten nicht aus, ist vom Institu-
tionengeflige her betrachtet aber nicht vorgesehen, was sich
nicht zuletzt in zur Routine gewordenen Arbeitslaufen be-
merkbar macht. Meinungsverschiedenheiten darlber, wer
fur die Entwicklung welcher Steuerungsinstrumente zustan-
dig und verantwortlich ist, etwa zur Formulierung von Indi-
katorenmodellen (durch die MA 22 oder die LA 21-
Initiativen auf Bezirksebene?), fuhrten zu einer letztlich
stockenden Kommunikation und Verhértung der Fronten:



»,Die MA 22 hat uns nicht weitergebracht®, so ein involvier-
ter Akteur (W5/07).

Aus Sicht der zentralen Agenda-Akteure litt der Prozess in Wien
darunter, dass der Nachhaltigkeitsgedanke zwar in den zentralen
stadtentwicklungspolitischen Dokumenten Erwéhnung fand, aller-
dings in einer ,,unkonkreten Form* (W2/07).

Gleichwohl beschreiben die Agenda-Macher die abgelaufenen
Prozesse als wichtig hinsichtlich der prozessualen Verfahren: Bei
manchen Bezirken ,,war der Prozess das Wichtigste, nicht der Out-
put.“ (W1/07) Die Bezirksrate selbst hatten nur allzu oft keine kla-
ren Zielvorstellungen — etwa in Form von indikatorisierten Mal3ga-
ben — was die Umsetzung der Agenda 21 angeht, so dass bei jedem
einzelnen Projekt entschieden werden musste, inwiefern es zu einer
Umsetzung oder Einbindung in die Bezirksentwicklungspléne
kommt. Eine Ausrichtung auf ein vorher festgelegtes, visionares
Ziel hin konnte nie geleistet werden.

6.6 Wandel des Steuerungsmusters in Wien?

Verglichen mit Hamburg hatte Wien dhnliche Kontextbedingungen
bezogen auf die 6konomische Situation sowie die Bevolkerungs-
entwicklung. Die Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner hat fiir
die Strategien der Wiener Stadtvater und -mdtter aber nicht die
gleichrangige Bedeutung wie in Hamburg. Das Wachstum der
Stadt wird ,nebenbei’ tber die Wanderungsbewegungen aus Osteu-
ropa registriert. Es wird nicht prioritér strategisch vorangetrieben,
sondern eher als selbstverstandlich registriert. Gleichwohl nimmt
die 6konomische Prosperitdt einen wichtigen Raum ein, wenn es
um die Entwicklung der Stadt geht: Auch in Wien mdchte man Er-
ster sein. Es geht auch hier standig ums Wachstum und die Erhal-
tung der internationalen Attraktivitat im Vergleich mit anderen Me-
tropolen der Welt. Hierunter l&sst sich insbesondere die Widmung
von Flachen fur die Ansiedlung von Unternehmen oder den Bau
spektakularer Architektur einordnen. Dieses Streben kommt auch
im engen Verhaltnis der Banken und Bauunternehmen zur SPO und
in der ,,Freunderlwirtschaft”, also der hohen Durchlassigkeit zwi-
schen Politik und Wirtschaft, zum Tragen und dufert sich partiell
in der mangelnden Umsetzung von stadtebaulichen Kiriterien, die
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nicht allein dem 6konomischen Primat unterliegen sollen. Es
kommt zumindest bestimmten Bauherren offenbar ein prekares
Verhaltnis von Planung und Realisierung von Bauprojekten zugute.
Dass die Zielgenauigkeit der Steuerungsleistung von stadtentwick-
lungspolitischen Programmen zu winschen Gbrig lasst, ist inzwi-
schen nicht einmal mehr ein offenes Geheimnis, sondern ist langst
von denjenigen schriftlich diagnostiziert worden, die mit der Pla-
nung hauptberuflich befasst sind. Dies ist keine gute VVoraussetzung
fur die Implementation der Idee Nachhaltigkeit, die in den Stadt-
entwicklungsdokumenten durchaus zu finden ist.

Was die implizite oder explizite Berticksichtigung des Leitbildes
Nachhaltigkeit und die Umsetzung der Agenda 21 auf stédtischer
Ebene angeht, so gilt auch fir Wien der wichtigste Befund, dass
von einer systematischen, an Uberschaubaren Zielen und Indikato-
ren orientierten, die Stadtentwicklungspolitik umfassenden Nach-
haltigkeitsstrategie keine Rede sein kann. Entsprechend zerfasert,
unubersichtlich und streckenweise wenig greifbar wirkt denn auch
meine obige Beschreibung angeblich nachhaltiger Stadtentwick-
lungspolitik: Der innere Bezug — von der hdufigen Nennung des
Nachhaltigkeitsdreiecks einmal abgesehen — Iasst oft ein Mindest-
maR an Substanz vermissen. Dennoch sind einige Verdnderungen
mit Bezug auf das Leitbild Nachhaltigkeit zu verzeichnen.

Am Beginn meines Untersuchungszeitraums war noch mit dem
Okosozialen Forum, dem Naturschutzgesetz und dem OkoBuiss-
nessPlan sowie dem Klimaschutzprogramm eine Offnung des So-
zialen bzw. der Okonomie und Okologie zum Leitbild Nachhaltig-
keit versucht worden. Im Laufe der Zeit wandelte sich das: Die Be-
grindungsstrategien fur eine nachhaltige Stadtentwicklung lassen
sich dann vor allem auf die Herstellung von win-win-Situationen
im Verhéltnis von 6konomischer und 0Okologischer Entwicklung
zuspitzen. Nachhaltigkeit wird in den zentralen Stadtentwicklungs-
dokumenten mit Lebensqualitat Ubersetzt, also in das, was als wei-
cher Standortfaktor in Kapitel 3 beschrieben worden ist. Der 6ko-
logische Bias der Nachhaltigkeitsdebatte, wie ich ihn in Kapitel 4
beschrieben habe, und die grundsatzliche Passformigkeit des
Nachhaltigkeitsbegriffs fur marktwirtschaftliche oder auch neolibe-
rale Argumentationen leisten hier unterschwellig den Vorschub.
Die Notwendigkeitskonstruktion, die lautet, nur mit einer intakten
Umwelt lieRe sich der internationale Ruf Wiens auf lange Sicht als
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~Umweltmusterstadt“ verteidigen, bleibt bis 2005 allerdings eigen-
timlich fleischlos. Mit Ausnahme des Klimaschutzprogramms
werden keine Indikatoren oder konkrete Ziele und Instrumente be-
nannt, wie das erreicht werden soll. Stattdessen werden wie in
Hamburg von Dokument zu Dokument einzelne Projekte herausge-
stellt, die zum Teil schon l&nger ihrer Bearbeitung harrten und nur
mittelbar mit dem Nachhaltigkeitsbegriff in Verbindung gebracht
werden.™*®

Bei den Instrumenten zur Steuerung der Stadtentwicklung sticht
insbesondere  die  Beriicksichtigung von  Nachhaltigkeits-
Indikatoren im Stadtentwicklungsprogramm STEP aus dem Jahr
2005 anhand von verschiedenen Zielgebieten und der Festlegung
einer Siedlungsgrenze hervor. Wie oben bereits erldutert spricht die
Vielzahl der expliziten Leitbilder und die damit verbundene unkla-
re Priorisierung zunéchst einmal nicht fiir eine hohe Verbindlich-
keit des Dokuments, weder horizontal, vertikal oder zeitlich gese-
hen. Zur Erinnerung: In Kapitel 2 ist unter der Funktionsweise von
Leitbildern erldutert worden, dass sie ein Praferenzsystem einer
gesellschaftlichen Gruppe darstellen, das handlungsleitend sein
soll. Zeitgleich propagierte Leitbilder stehen mangels Priorisierung
in einem Konkurrenzverhdltnis der Geltendmachung zueinander.
Es muss daher geklart werden, wie dieses Konkurrenzverhaltnis
aufgeltst werden soll bzw. wie die nicht immer unproblematischen
Interdependenzen behandelt werden sollen. Dies unterbleibt in den
beschriebenen Dokumenten vollstandig. Das macht sie fur die tag-
tagliche Handhabung bzw. Auslegung in den ausfiihrenden Behor-
den tendenziell ungeeignet.

Trotz institutioneller Regelungen, auf die ich weiter unten ein-
gehe, wurde von meinen Befragten eine hohe Personenabhéngig-
keit beim Thema nachhaltiger Stadtentwicklung registriert, nicht
zuletzt in der politischen Flhrung: ,,Wir haben einen Stadtrat ge-
habt, der gesagt hat, er war Initiator fir Strategieplanung. Der hat
nicht einmal das Wort nachhaltige Entwicklung héren oder ver-
wenden wollen. Also das war eine schwierige Sache.” (W6/183)
Gleichzeitig gab es innerhalb der Verwaltung einzelne Personen,

156 Mit dieser Einschatzung soll keineswegs die Errichtung der Nationalparks
unterschatzt werden. Ich erinnere daran: Es geht hier um das Leitbild Nach-
haltigkeit. Umweltaspekte sind nur ein Teil davon.
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die etwa flr den Erhalt der Griinflachen stehen: ,,Da gibt’s eine
Personlichkeit, die da einfach steht. Wenn es ihn nicht gabe, wiir-
den sich viele noch einmal mehr trauen.* (W4/58)

Zudem wurde von den innerbehordlichen Protagonisten nach-
haltiger Stadtentwicklung die Unterstutzung der Griinen und von
NGOs vermisst: ,,Und ich hab mir diese Unterstutzung wirklich
gewdinscht, weil, wir waren in der Verwaltung ziemlich einsam,
jahrelang.” (ebd.) Vollkommen unreflektiert bleibt in diesem Zu-
sammenhang, dass sich die Verwaltung nach aulRen ganz klar als
unpolitisch definiert, somit also fir interessierte Blirger und Birge-
rinnen Uberhaupt keine Veranlassung bestanden hatte zu glauben,
dass ausgerechnet hier ihre Unterstlitzung gefragt sein konnte.

Die Verbindlichkeit von Beschlissen und Programmen wird bei
Bedarf anscheinend von zentralen Akteuren des politisch-
administrativen Systems unterminiert oder eben erst hergestellt,
allen voran der Biirgermeister. Dieser verschaffte mit seiner per-
sonlichen Unterzeichnung der Aalborg-Charta vor dem Hinter-
grund medialer Aufmerksamkeit fiir das Thema tberhaupt erst eine
Relevanz. Ebendieser Blirgermeister war es aber auch, der unter
einen Uber Jahre ablaufenden, von der EU beforderten konsensori-
entierten Prozess in der Lobau kurzfristig einen vollkommen an-
ders geplanten (vorldaufigen) Schlussstrich zog — zusammen mit
einem Bundesminister.

Wie in Hamburg hat sich seit Unterzeichnung der Aalborg-
Charta ein bezirklicher Agenda-Prozess entwickelt, der allerdings
auf gesamtstédtischer Ebene bedeutungslos blieb. Eine plausible
Begrindung hierfur bot einer meiner Interviewpartner, der Abgren-
zungsbestreben innerhalb des Mehrebenensystems des foderalisti-
schen Staates Osterreich dafir verantwortlich macht. Als Oster-
reich eine Nachhaltigkeitsstrategie formulierte, ,,war die Osterrei-
chische Regierung schwarz. Also konservativ. Mit FPO, der Hai-
der-Partei sozusagen. Alles, was diese zwei Parteien machten, wird
von der politischen Fihrung von Wien kritisch beurteilt, weil in
Wien ist ja die SPO in der Mehrheit. Und man mochte nicht die
Bundesregierung nachmachen. Man denkt nicht daran, oder viel-
leicht ist das nicht so in den Kdpfen drinnen, dass das eine EU-
Verpflichtung Osterreichs war, das zu machen.* (W6/197)

Nach innen war also die parteipolitische Abgrenzung ein wich-
tiges Kriterium, um Argumente aufzunehmen oder zuriickzuwei-
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sen. Der Wissensmarkt, auf den um die beste Interpretation beo-
bachteter Ph&nomene gefeilscht und gewetteifert wird, unterliegt
hier den strengen Spielregeln der Parteifarben. Daher weichen
,Nachhaltigkeitsakteure’ mit ihren Bezugnahmen auf Deutschland
aus, etwa Uber Vernetzungen nach Kdéln oder Berlin: ,,Auf der an-
deren Seite kaufen wir uns gerne Kritik oder Hinweise ein, die un-
verdachtiger, also von weit drauBen aus Deutschland kommen, und
dann ist das eh akzeptiert, wenn die so uns kritisieren. Daher ist das
ganz fruchtbar, und wir machen da gerne mit.* (W9/7) Frei nach
der Devise vom Propheten, der im eigenen Land nichts gilt, werden
zum Teil bewusst ,unverdachtige’ Fursprecher aus dem (deutschen)
Ausland herangezogen, um die eigene Position zu unterstreichen
und damit ,objektiv’ zu machen oder sich explizit davon abzugren-
zen und sich selbst unbirokratisch(er als ,die Deutschen’) zu ge-
ben.

Argumente, die von der EU-Ebene geboten werden, werden da-
bei in der Regel nicht beriicksichtigt, da diese eher das Image einer
Handlungsverhinderungs- als einer -ermdglichungsagentur hat:
,Wenn man diese EU-Richtlinie nach dem Buchstaben einhdlt,
dann konnen wir eigentlich aufhéren®, so fasst dies einer meiner
Befragten zusammen (W4/78), ,,weil es unsere Arbeit nicht unter-
stitzt, sondern im Gegenteil: ich muss fast sagen, unsinnig biro-
kratisiert.“ (ebd.) Insbesondere die SUP wird hierfir ins Feld ge-
fihrt. Die Konsequenz, die daraus gezogen wird, lautet u. a.: ,,Man
kann sich sicher nicht ganz abkoppeln von internationalen Trends,
das ist, glaub ich, ... illusorisch. Aber ich glaub, dass ein wesentli-
ches Merkmal ist, dass man ... auf den eigenen Potenzialen auf-
baut.* (W10/71).

Auf institutioneller Ebene hat das Nachhaltigkeitsleitbild vergli-
chen mit Hamburg in meinem Untersuchungszeitraum eher margi-
nale Spuren hinterlassen. Abbildung 14 verdeutlicht das dabei zum
Tragen kommende Netzwerk nachhaltiger Stadtentwicklung.

Deutlich ersichtlich ist, dass das Thema zwischen zwei Magi-
stratsabteilungen gesplittet ist: Die MA 18 war zumindest anfangs
Uber einzelne Mitarbeiter mit den LA 21-Initiativen auf Bezirks-
bzw. Grétzl-Ebene verbunden.
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Abbildung 14: Netzwerk nachhaltiger Stadtentwicklung Wien

Biirgermeister/
Landeshauptmann

Amtsfithrender Stadtrat fr Amtsfithrender Stadtrat filr
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Gritzl-Ebene E 'L Umweltanwaltschaft ]

Quelle: Eigene (gegenuber dem offiziellen Organigramm verkiirz-
te) Darstellung, Stand Oktober 2006

Bis 2002 war die MA 22, die Umweltgruppe des Magistrats, mit
einer Mitarbeiterin unterhalb der Querschnittsgruppen damit be-
fasst, das Thema voranzubringen und ebenfalls den Kontakt zu den
LA 21-Inis und der Umweltanwaltschaft zu pflegen und aufrecht-
zuerhalten. Spater war sie im Beirat des Vereins vertreten, wo ein-
mal jahrlich anhand der Jahresberichte der Agenda-Biiros Diskus-
sionen Uber die Agenda-Prozesse in den Bezirken stattfanden. Di-
rekter Kontakt von Magistratsangehdrigen mit den Agendagruppen
fand ansonsten nur auf der Plattform statt, oder wenn jemand aus
dem Magistrat an einem Gruppentreffen teilnehmen wollte bzw. als
Experte eingeladen wurde.

Die Umweltanwaltschaft, die sich neuerdings auch auf das Leit-
bild Nachhaltigkeit bezieht, tritt vor allem als berichtende Instituti-
on dem Stadtrat flir Umwelt und der MA 22 gegenuber. Dies ist
durch die einseitigen Pfeile gekennzeichnet.
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Auf Ebene der Steuerungsinstrumente wurde auf die Frage, wa-
rum die Umsetzung der Agenda 21 auf stédtischer Ebene so
schleppend vorankommt, der in Kapitel 4 erlauterte Zeitbezug der
Nachhaltigkeit angefiihrt, mit dem in der Wahrnehmung eines von
mir Befragten vor allem Politiker ein Problem haben:

.---€5 sind ... kurzfristige Ziele, die dann fur einen Politiker
wichtig sind. Politiker wollen sich jetzt und gleich profilieren und
medienwirksam sein, und nachhaltige Entwicklung braucht mehr
Zeit, und da sind die langfristigen Ziele notwendig, und diese Kon-
tinuitat, die kann fir mich nur in der Verwaltung angesiedelt sein.”
(W6/223)

Ein anderer erlautert, es hdnge mit mangelnder Fachkenntnis
von Politikern zusammen, die zwar die relevanten Entscheidungen
treffen wirden, aber im Gegensatz zu Planern nicht die ausreichen-
de Kenntnis des Entscheidungsgegenstands haben: ,,Das ist einfach
unser System. ... Grundsétzlich muss man mit einem Jahr rechnen
fur den Planungsprozess. Wenn es komplizierte Formen sind, die
Ofter geéndert werden, kann es auch tber zwei, drei Jahre gehen.
Das ist durchaus tblich. Ja, die Politiker entscheiden, und die Be-
amten ... geben eigentlich die Entscheidungsgrundlage fur die Po-
litiker. Aber politische Entscheidungen kommen sehr oft aus dem
Bauch heraus. Das ist das Problem. Also, ich hab noch keine L6-
sung dafur gefunden. Da mussten Beamte politisch VVerantwortung
auch Gbernehmen. Aber die hat der Politiker. Und gerade vor Wah-
len und so, sag ich einmal, da passiert einfach viel aus dem Bauch
heraus, oder auch aus politischem Kalkul.* (W5/58) Dieses wird
klar als Hindernis auf dem Weg zu einer nachhaltigen Entwicklung
gesehen. ,,Also gerade bei der Landschaftsplanung ist es unerl&ss-
lich, eine Kontinuitét, eine Entwicklung auch im Auge zu behalten
und nicht nur Mode-Erscheinungen Platz zu geben.” (W4/19)

Dabei empfanden die meisten der von mir befragten Verwal-
tungsangehdrigen den permanenten Zeitdruck in der alltaglichen
Arbeit als Hirde, um sich neues Wissen uber nachhaltigkeitsrele-
vante Zusammenhédnge anzueignen oder strategisch darauf zu rea-
gieren: ,,Die Belastungen sind mittlerweile doch schon so ..., dass
jeder wenigstens 50 bis 60 E-Mails am Tag auf dem Rechner hat.
... Dass da keiner mehr Zeit hat, einen klaren Satz zu schreiben,
also sich hinzusetzen, sich einem Thema zu widmen, in diesem Fall
zu recherchieren. Und das ist ein bisschen eine Grundvorausset-
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zung, um sich jetzt hinzusetzen und sozusagen aus freien Stlicken
einen Textbeitrag zu schreiben. Das kénnen ... maximal Universi-
tatsassistenten, so Leute, die aus einem gewissen Fachwissen kom-
men und ... die das irgendwie gewohnt sind, dann halt einen 5-
seitigen Beitrag zu schreiben. Der normale Offentliche Mitarbeiter
hat diese Zeit kaum.* (W9/44) Zudem sterbe mit den neuen Hoch-
schulabsolventen in der Verwaltung eine Diskussionskultur aus, die
eine inhaltliche Auseinandersetzung vorsieht. Stattdessen spielten
Zielorientierung, Effizienz und Schnelligkeit in der Problemlésung
eine zunehmend wichtige Rolle.

Aufseiten der von mir befragten Politiker und Politikerinnen der
SPO und der OVP spielt das Leitbild Nachhaltigkeit praktisch kei-
nerlei Rolle. Fur sie ist mit dem Mitspracherecht von Birgern bei
Bau- und Entwicklungsvorhaben dem Leithild Geniige getan:
»WEeil sich die Stadt dann immer so 6ffnet, strukturell, fir alle. Das
ist mir ehrlich gesagt schon auch fast wichtiger als eine Lokale
Agenda 21, muss ich sagen. Weil es breiter ist. (W12/91) Ein Be-
wusstsein fur eine inhaltlich begriindete Beriicksichtigung des
Nachhaltigkeitsleitbildes konnte ich in meinen Gesprachen nicht
entdecken und blieb auch in Parteiprogrammatiken absolut unterbe-
lichtet.

Die wichtigen Kennzeichen des LA 21-Prozesses in Wien, die
oben detailliert beschrieben wurden, sollen hier nur noch einmal
kursorisch zusammengefasst werden:

- Es gab keinen expliziten strategischen oder programmati-
schen Bezug auf die Agenda 21, auch wenn sich die mei-
sten behandelten Themen (es waren in der Mehrzahl Ver-
kehrsthemen) unter den Nachhaltigkeitsbegriff subsumieren
lassen.

- Ingesamt litt der Nachhaltigkeitsbegriff unter einer man-
gelnden Konkretisierung.

- Der Agenda-Prozess sollte vor allem als Redemokratisie-
rungsprojekt wirken und erfillte diese Funktion augen-
scheinlich auch mit Abstrichen: Bemangelt wurde vor allem
der fehlende Resonanzboden im politisch-administrativen
System.

- Hiermit korrespondiert, dass zwar auf Quartiersebene von
einer Agenda 21 gesprochen wurde, dies aber einer fehlen-
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den Agenda-Zielsetzung auf stadtischer Ebene gegentiber-
stand.

Im diese Arbeit abschlieRenden Kapitel werden nunmehr die
Ergebnisse aus Hamburg und Wien in die politikwissenschaftliche
Diskussion, wie sie in Kapitel 2 dargestellt worden ist, zusammen-
fassend eingeordnet.

7. Good Urban Governance in Hamburg und Wien?

In dieser Arbeit ist die Frage gestellt worden, ob es in der Stadt-
entwicklungspolitik der Stddte Hamburg und Wien in einem Zeit-
raum von zehn Jahren nach Unterzeichnung der Aalborg-Charta zu
einem Politikwandel gekommen ist und ob sich dies tatsachlich auf
die Agenda 21 bzw. das gesellschaftliche Leitbild Nachhaltigkeit
zuruckfuhren lasst.

Zur Beantwortung dieser Frage wurde zunéchst auf die politik-
wissenschaftliche Stadtforschung bzw. Lokale Politikforschung
und die Policy-Forschung zuriickgegriffen.

Der Blick auf Stadte hat sich seit der Entstehung der Lokalen
Politikforschung in Deutschland zu Beginn der 1970er Jahre ex-
trem gewandelt: Stand noch am Beginn der Forschung die Frage im
Raum, ob es Uberhaupt als Politik bezeichnet werden kann, was
sich dort zwischen Verwaltung, Parteien und Burger abspiele, wird
heute von einem enormen Bedeutungszuwachs der Stadte fur ge-
sellschaftliche Entwicklungen insgesamt ausgegangen. Begrlindet
wird dies nicht nur von den Protagonisten der Forschung u. a. mit
der vermeintlichen Nahe des Burgers zu politischen Prozessen, die
angeblich eine hohere Affinitat zur Teilnahme an politischen Pro-
zessen mit sich bringe. Dies weckt Hoffnung auf eine potenzielle
Innovationskraft, die durch eine konstatierte oder angestrebte ver-
stérkte horizontale Einbindung von zivilgesellschaftlichen und pri-
vaten Akteurinnen und Akteuren freigesetzt werden konne. Pro-
blembezogenere, effizientere und effektivere Ldsungen gesell-
schaftlicher Probleme in Zeiten der Krisen seien zumindest nicht
ausgeschlossen, so der Tenor in der Governance-Forschung, die
nicht nur in der Politikwissenschaft, sondern auch in der Soziologi-
schen Stadtforschung, der Stadtgeographie und anderen Disziplinen
angekommen ist. ,,From Government to Governance“ lautet die
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headline, unter der die Renaissance der Stadte als ,,Hort der Demo-
kratie* zu einem Teil gefeiert wird (Kapitel 2). Der andere Teil
steht dieser Euphorie skeptisch gegeniber, verweist auf die kei-
neswegs demokratisch legitimierten informellen Prozesse und die
ebenfalls oft nicht legitimierte Bedeutung einzelner starker Akteure
in Entscheidungsprozessen in den neuerdings betonten Netzwerken
zwischen politisch-administrativem System und politischer Ge-
meinschaft. Es dréngt sich der Verdacht einer ganz normalen Kon-
junktur von Begriffen auf, die sich so beschreiben lieRe: Tendierte
die institutionenbezogene Forschung in den 1970er und 1980er
Jahren zu einer Unterbelichtung informeller Prozesse und Akteure,
so ist die Governance-Debatte, vor allem, wenn sie normativ argu-
mentiert, auf dem staatlichen Auge tendenziell blind. Diese zuge-
gebenermafen holzschnittartige Zuspitzung der Debatte nehme ich
zum Anlass, im Sinne von Benz (2004a) die Governance-
Perspektive als Heuristik zu benutzen. Es stellt sich die Frage: Las-
sen sich die Thesen der Governance-Literatur empirisch belegen
oder handelt es sich etwa um theoretische Konstruktionsleistungen
in der Hoffnung, die gesellschaftliche Realitdt mdge ihnen folgen?
Also: Gibt es Gberhaupt urban governance und womit I&sst sich das
begriinden?

Diese Fragen habe ich als Frage nach einem Wandel des politi-
schen Steuerungsmusters in meinen beiden Untersuchungsstadten
heruntergebrochen: Das Steuerungsmuster umfasst Steuerungsin-
strumente, -inhalte und Beziehungsmuster zwischen den involvier-
ten Akteuren. Um nicht von vornherein durch den normativen Ge-
halt der Debatte einen bias in meinen Ergebnissen zu erzeugen, ha-
be ich mit diesem Analyserahmen zwischen dem analytischen und
normativen Gehalt des Begriffs Governance unterschieden und
mich in einem ersten Schritt auf die Beschreibung dessen, was sich
an Hinweisen auf Netzwerke finden l&sst, beschréankt. Da Wand-
lungsprozesse mit Ausnahme schockartiger oder revolutionarer Si-
tuationen selten umfassend ablaufen, habe ich zudem in der Analy-
se daflr pladiert, auf die in der Debatte hdufig zu beobachtende
dichotome Verwendung der Begriffe government in Abgrenzung
zu governance zu verzichten und stattdessen zwischen verschiede-
nen Modi des Regierens zu differenzieren, um die Gleichzeitigkeit
von Wandel und Persistenz auf den verschiedenen Ebenen der
Steuerungsmuster thematisieren zu kénnen.
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Mein exemplarischer Fall, um die theoretisch hergeleiteten Fra-
gen empirisch zu beantworten, stellt die Idee Nachhaltigkeit dar,
wie sie in dem auf internationaler Ebene freiwillig vereinbarten
»Aktionsprogramm fiir das 21. Jahrhundert”, der Agenda 21 von
Rio de Janeiro, formuliert wurde. Es sollte gepruft werden, ob die
Agenda auf stadtischer Ebene tatséchlich ein relevanter Bezugs-
rahmen flr die Formulierung von politischen Strategien ist oder ob
zumindest das zugrunde liegende gesellschaftliche Leitbild Nach-
haltigkeit aufgenommen und produktiv gewendet wurde. Mit dem
Leitbild Nachhaltigkeit, insbesondere seiner Ubersetzung in der
Agenda 21, wird eine vertikale, horizontale und zeitliche Integrati-
on des Prinzips nachhaltigen Handelns gefordert. Es eignet sich
daher besonders gut als Testfall fur die politikwissenschaftliche
Governance-Forschung, mit der behauptet wird, moderne Politik
vollziehe sich mehr und mehr in horizontalen Netzwerken und er-
ziele damit Uberzeugendere, demokratisch legitimiertere und effi-
zientere Politikergebnisse. Als Problem, flr die in den entspre-
chenden Implementationsprozessen eine Losung gefunden werden
muss, wurde beschrieben, dass das Leitbild Nachhaltigkeit fluide,
hochgradig normativ aufgeladen und daher umstritten ist und dass
es durch seine Querschnittorientierung eine Zumutung fir das In-
stitutionengeflige eines politischen Systems und seinen inh&renten
Aufgabenverteilungen darstellt. Zusatzlich verkompliziert sich die
Gemengelage durch die Anforderungen des Mehrebenensystems,
auch eine vertikale Integration von der internationalen, tber die
europdische, nationale und l&nderbezogene bzw. stadtische und
kommunale Ebene zu realisieren.

Das Aktionsprogramm fiir das 21. Jahrhundert, dass als Doku-
ment zur top down-Initiierung von bottom up-Prozessen beschrie-
ben werden kann, ist von dem Bemiihen gekennzeichnet, hierfur
gangbare Wege aufzuzeigen und keinen Zweifel an der Notwen-
digkeit umfassender Wandlungsprozesse im Hinblick auf Konsum,
Flachenverbrauch, Zersiedelung, Ausbeutung natiirlicher Ressour-
cen usw. zu lassen, nicht zuletzt wegen des Klimawandels. Die
Rolle der Stadte und vor allem ihrer Bilrger wird dabei hoch ge-
héngt und vorgeschlagen, tber Managementstrukturen die ange-
strebte Integration der Idee Nachhaltigkeit in alle relevanten Poli-
tikfelder zu leisten. Zwar haben sich die Unterzeichnerstaaten der
Agenda 21 zu einer Berichtslegung verpflichtet, jedoch kann das
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Dokument als allein rahmensteuerndes, hinsichtlich seiner Ver-
bindlichkeit prekares Instrument gekennzeichnet werden.

Fur die Agenda 21 wurde 1994 auf ebenfalls freiwilliger Basis
eine lokalpolitische Fassung formuliert und von einer Vielzahl von
européischen Stadten, darunter Hamburg und Wien, unterzeichnet,
namlich die Aalborg-Charta: Dieses Dokument arbeitet explizit mit
dem Begriff von ,Good Governance’. Die Idee ,Nachhaltigkeit’, so
die Vorstellung, solle auf dem Vehikel von Governance-Prozessen
die verstarkte Einbeziehung zivilgesellschaftlicher und privater Ak-
teure in politische Prozesse bewirken und so zu besseren Politiken
in den St&dten beitragen.

Die européische Nachhaltigkeitsstrategie nimmt diese Perspek-
tiven auf, bleibt aber ebenso wie die nationalen Strategien Deutsch-
lands und Osterreichs eigentiimlich unverbunden mit der Ebene der
Bundeslander und der stadtischen Ebene. Es gibt keinerlei verbind-
liche Vorgaben in Form von Grenzwerten u. 4. Eine Ausnahme
stellt freilich die europaische Umweltgesetzgebung dar. Sie ist die
Hintertdr, Gber die nachhaltige Begrindungskontexte in die Politik-
felder der Stadte gelangen. Dort bleiben sie aber zumeist unver-
bunden mit einer breiteren Nachhaltigkeitsperspektive und das be-
deutet haufig auch: sie verbleiben im Umweltressort.

Fur Deutschland kann die nationale Zuriickhaltung bei der Her-
stellung von Verbindlichkeit eindeutig mit einer Vermeidungshal-
tung begrundet werden, die darin besteht, lieber nicht in den fode-
ral organisierten Aushandlungsprozess zu gehen — aus Sorge vor
endlosen Kompromisssuchen. Stadte werden zwar auch in beiden
nationalen Strategien als wichtige Akteure gekennzeichnet, aber
mehr Hoffnung wird augenscheinlich auf partizipative Prozesse
gelegt. Jedenfalls wird nicht mit Uberlegungen zur Einbindung
nicht-staatlicher Akteure gespart.

Auf welche Bedingungen trifft aber die Agenda 21 in den Stad-
ten? Hier herrscht das Wachstumsparadigma: Okonomisch erfolg-
reich zu sein in der Globalisierung, Erster im Ranking der Stadte zu
sein und die meisten zu sein, um gute 6konomische Ausgangsbe-
dingungen zu haben, gehort zu den selbstverstandlichen Vorgaben,
die sich in allen wichtigen politischen Dokumenten wiederfinden
lassen. Das Politikfeld Stadtentwicklung ist geprégt von einer zu-
nehmenden Rhetorik des ,entrepreneurialism’, in der die Stadt als
Unternehmen betrachtet und mit Management-Strategien gestaltet
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werden soll. Die ,Flache’ der Stadt ist dabei eines der umstritten-
sten Guter, an deren Nutzung (als Gewerbe-, Wohn- oder Grinfla-
che) verschiedenste Interessen gekoppelt sind. Es ist dartiber hinaus
in standiger Bewegung, was die zum Tragen kommenden Steue-
rungsmuster angeht.

Auf der Ebene der Steuerungsinstrumente ist herausgearbeitet
worden, dass es einen Funktionswandel der Instrumente zu beo-
bachten gibt, der von einer vorausschauenden-planerischen Funkti-
on hin zu einer nachtréglichen Legitimationsfunktion fir politische
Entscheidungen geht. Dariiber hinaus ist ein Wandel von detail-
steuernden Instrumenten hin zu rahmensteuernden Ansétzen durch
(zunehmend) explizite Leitbilder festzustellen. Hier ist ein Ansatz-
punkt fir das Leitbild Nachhaltigkeit gegeben, das inzwischen zum
festen Bestandteil der Deutungsmuster in der Stadtplaner- und
NGO-Szene meiner Untersuchungsstédte gehort.

Daruber hinaus ist im Politikfeld Stadtentwicklung die marki-
formige Steuerung mit best practice-Ansétzen, Wettbewerben, Ver-
lagerung von Problemlésungen an die Privatwirtschaft oder quasi-
governementale (Stadtentwicklungsgesellschaften usw.) immer
starker im Kommen. Diese Entwicklung lasst sich auch im The-
menbereich nachhaltiger Stadtentwicklung nachvollziehen und lei-
stet Argumentationen und Programmen Vorschub, die an der Her-
stellung von win-win-Situationen orientiert sind: Dies lasst sich in
den zentralen Stadtentwicklungsdokumenten sowohl in Hamburg
als auch in Wien nachzeichnen, sofern sie sich (meistens nur parti-
ell aber in zunehmendem Malle) auf das Leitbild Nachhaltigkeit
beziehen. Was nicht in dieses Raster passt, bleibt freilich unbertick-
sichtigt. Hiervon ist vor allem die soziale Sdule der Nachhaltigkeit
betroffen — sozialrdumliche Fragestellungen bleiben undiskutiert.

Die Umsetzung von Nachhaltigkeitszielen im Rahmen der ge-
nannten win-win-Perspektive mittels Einzelprojekten ist allerdings
mit der Idee verbunden, dass eine sektorale nachhaltige Entwick-
lung zielfuhrend sei. Einzelprojekte ersetzen dann oft die Suche
nach einer weitreichenden Strategie und verstellen den Blick auf
alternative Visionen und Strukturverdnderungen, die einer nachhal-
tigen Entwicklung entsprechen koénnen, beispielsweise einer kon-
sequenten  querschnittigen ~ Verankerung  im  politisch-
administrativen System.
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Stadte konkurrieren nicht nur um Unternehmensansiedlungen,
sondern auch um Einwohnerinnen und Einwohner. Sie schielen da-
bei natlrlich auf die Mitkonkurrenten in aller Welt: Dies driickt
sich z. B. in der Indikatorisierung stadtischer Politik aus, bei der als
relevant erachtete Entwicklungen stdndig einem Monitoring unter-
zogen werden. Mit Hilfe von Rankings werden dann Vergleiche
mit anderen Stadten vorgenommen. Eine Tendenz zur Indikatori-
sierung kann auch der Nachhaltigkeitsdebatte bescheinigt werden
und ist hier eine der wichtigen Strategien, mit der eine verbindliche
vertikale und zeitliche Integration des Nachhaltigkeitsprinzips in
das politische Steuerungsmuster verfolgt wird. Indikatoren sind in
der Lage, kurzfristige Handlungsrationalitdten mit Handlungsratio-
nalitdten langfristiger Zeitperspektiven zu verbinden. Hierzu ist
freilich die Formulierung von Zielzahlen nétig. Indikatoren, die nur
einen Ist-Zustand kommunizieren, wie im Monitoring der ,,Wach-
senden Stadt Hamburg“, kdnnen, auch wenn sie sich zumindest ru-
dimentdr am Leitbild Nachhaltigkeit orientieren, keine Steuerungs-
funktion ausfillen, weil die Orientierung an einem Soll-Zustand,
der angepeilt wird, fehlt.

Fur eine effektive Umsetzung von Nachhaltigkeitskriterien, so
ist aus meinen empirischen Beispielen zu folgern, ist der fluide
Nachhaltigkeitsbegriff weiterhin ein Problem, das durch mangelnde
Phantasie beziiglich prozessualer Lésungsmoglichkeiten noch ver-
starkt wird. Statt also partizipative Entscheidungsprozesse in Gang
zu setzten, in denen definiert wird, was unter Nachhaltigkeit im
Einzelnen verstanden werden soll, bleibt man untatig und hilflos
vor der theoretischen Komplexitat des Leitbildes stehen.

Vor dem Hintergrund der wissenspolitologischen Debatte wurde
Wissen in dieser Arbeit als Ressource verstanden, die in der politi-
schen Auseinandersetzung beispielsweise im Kampf um die richti-
ge Zahl zur Beschreibung relevanter 6konomischer oder 6kologi-
scher Prozesse generiert und eingesetzt wird. Daneben, so wurde
behauptet, bestimmen an die politische Kultur gekoppelte Deu-
tungsmuster die Art und Weise mit, in der Wissen vom einzelnen
Akteur aufgenommen, verarbeitet und reproduziert wird. Sie spie-
geln sich in den gewéhlten Instrumenten politischer Steuerung und
zeichnen sich durch relative Langlebigkeit aus. Beides, sowohl die
Verfuigung uber die Ressource Wissen als auch die Fahigkeit, Deu-
tungsmuster zu verandern, sind, so lautete meine These, zentral fir
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die Frage, ob etwa zivilgesellschaftliche Akteure einen Wandel des
Steuerungsmusters evozieren (k6nnen). Der Einfluss von Ideen auf
das politische Steuerungsmuster wurde dabei an konkrete politische
Akteure und Akteurinnen gebunden und prozessual gedacht. Jede
politische Steuerung ist davon abhangig, dass die beim Steuerungs-
handeln zum Einsatz kommende Deutung bzw. Wissenskonstrukti-
on Uber die bestehende Situation und die damit verknipften not-
wendigen, in die Zukunft gerichteten Malinahmen gesellschaftlich
als legitim anerkannt werden. Zur Beschreibung dieses Prozesses
wurde auf den sogenannten wissenspolitologischen Ansatz zurlick-
gegriffen.

Ein alles Uberragendes Analyseergebnis ist, dass sowohl die
wissenschaftliche als auch die politische Debatte in den Stadten
stark von den tatsachlichen oder antizipierten Auswirkungen der
sogenannten Globalisierung gekennzeichnet ist. Diese Prozesse —
ob real beobachtet und erfahren oder nur antizipiert — bestimmen
zu einem groflen Teil die Handlungs- und Strategie-Auswahl der
politischen Akteure fur die jeweiligen Entscheidungen bezogen auf
stadtische Entwicklungen. Sie stellen den unhintergehbaren Rah-
men dar, in den die Idee Nachhaltigkeit gestellt wird: Die Interna-
tionalisierung der Wirtschaft und die zunehmende Verflechtung
von Unternehmen mit dem internationalen Wirtschaftsraum er-
scheinen auf stadtischer Ebene als mdgliche Gefahrdung des
Wachstumspotenzials, gegen die man sich ,,gut aufstellen muss.

Das Wissen Uber diesen Zusammenhang steht dem Wissen tber
die endlichen natirlichen Ressourcen und die Folgen nicht-
nachhaltigen Konsums oder Siedlungsformen usw. gegenuber. Es
stellte sich heraus, dass die Berticksichtigung der Idee Nachhaltig-
keit in einer stadtischen Entwicklungsstrategie entscheidend von
der Einschatzung der politischen Akteure abhéngig ist, ob sich die-
ses Wissen mit dem Leitbild der Wachsenden Stadt bzw. der Vor-
stellung vom ,,Unternehmen Stadt* versohnen l&sst. Dies gelang
immer dann, wenn von ,,smart growth* usw. die Rede war. Wirt-
schaftliches Wachstum und 0kologische Bestandswahrung, so die
Botschaft, mussen kein Widerspruch sein. Diese Argumentation
zieht sich weitgehend durch die politischen Programmatiken beider
Stadte. Keine Stadt will Verliererin der Globalisierung sein. Aber
es will sich auch keine Stadt vorwerfen lassen, ihren Wohlstand auf
dem Riicken anderer Kontinente erreicht zu haben und sorgt ent-
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sprechend dafur, dass die Rhetorik der Dokumente dies auch deut-
lich macht. Es stehen sich im Politikfeld Stadtentwicklung vor al-
lem bei den Verwaltungsangestellten der Stadtentwicklungsbehdor-
den, mit Nullmeier und Rib gesprochen, Handlungsorientierungen,
die auf dem Willen basieren, erfolgreich zu sein und Erster zu sein,
Handlungsorientierungen gegeniber, die auf Gerechtigkeitsvorstel-
lungen, Moralen, Ethiken und kategorischen Verpflichtungen beru-
hen. Wer nicht wachst, wird kiinftig leiden, und wer nicht nachhal-
tig handelt, riskiert die Lebensgrundlage jetziger und kiinftiger Ge-
nerationen auf der ganzen Welt, so lauten die kausalen Begriin-
dungszusammenhénge, die propagiert werden. Die Krafteverhalt-
nisse auf diesem Wissensmarkt sind allerdings zugunsten von 6¢ko-
nomistischen Konstruktionen ungleich verteilt, dafur ,sorgt“ das
Wachstumsparadigma.

Im Fall Hamburgs schaffte es aber der Zukunftsrat, sein in Ar-
beitskreisen generiertes Wissen uber die Zukunftserwartungen, et-
wa in Form von Prognosen, in den politischen Prozess einzuspei-
sen. Seine Zukunftsszenarien und die davon abgeleiteten Zielzah-
len auf bestimmten Entwicklungsfeldern der Stadt haben eine gro-
Rere oder folgenreichere Debatte Uber die Lebensgrundlagen der
stadtischen Bewohner und Bewohnerinnen hervorgerufen, als es
die européische oder nationale Nachhaltigkeitsstrategie je bewirkt
haben. Dabei war die Tatsache, dass der Zukunftsrat Wissen als
Ressource einzubringen hatte, ein entscheidender Faktor fir die
Offnung des Wissensmarktes und letzlich auch der Grund, warum
sich schliel}lich auch der Erste Bilrgermeister dem Thema wenig-
stens rhetorisch gesehen verpflichtet fuhlte. Kurz gefasst: Die Idee
Nachhaltigkeit hat in Hamburg zur Grindung des Zukunftsrates
gefiihrt, der in informellen (Governance-)Prozessen dafir gesorgt
hat, dass sowohl in die politischen Programmatiken als auch in de-
ren Monitoring nachhaltige Handlungsorientierungen aufgenom-
men wurden. Moglich wurde dies durch seinen Ruf als Gremium
von Experten und ,,vernunftigen Leuten®, das sich eben nicht — wie
von den Kklassischen Umweltverbdnden angenommen wurde -
grundsatzlich kritisch bis ablehnend gegeniiber dem Wachstumspa-
radigma positioniert. Diese Einschatzung war wiederum nur mog-
lich, weil das Nachhaltigkeitsdreieck explizit die Gkonomische
Sdule integriert und damit auch fir den Zukunftsrat zum legitimen
Bezugspunkt in der Debatte machte.
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Der zweite Strang, tUber den die Idee Nachhaltigkeit ihre Spuren
in Hamburgs Stadtentwicklung hinterlassen hat, sind die verschie-
denen Agenda 21-Initiativen auf Bezirksebene, die allerdings in
Hamburg noch viel weniger als in Wien untereinander vernetzt wa-
ren und von Beginn an erhebliche Finanzierungs- und Organisati-
onsprobleme hatten.

Im Gegensatz zu Hamburg, in dem es traditionell eine stark or-
ganisierte Zivilgesellschaft gibt, herrscht in Wien ein Staatszen-
trismus vor, der Uberdies offen ausgetragene Konflikte desavouiert.
Die Uberzeugung, dass im Grunde nur die zentrale staatliche Auto-
ritat in der Lage ist, gesellschaftliche Probleme zu l6sen, und sie
daher auch alle damit zusammenhdngenden Fragen entscheiden
sollte, wird hier konsequent auch im Politikfeld Stadtentwicklung
umgesetzt. Das Nachhaltigkeitsprinzip wird vor allem durch die
Fachleute in den Magistratsabteilungen eingebracht — und zwar
ganz unabh&ngig von einer etwaigen Nachhaltigkeitsstrategie (die
es auch fur Wien nicht gibt) oder von Agenda 21-Prozessen.

In der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie Osterreichs steht der
Governance-Aspekt stark im Vordergrund. Interessanterweise ist
derselbe Befund auch fir die Stadtentwicklungsprogramme der
Stadt gultig, aber hier ohne den expliziten Bezug auf die Agenda
21 oder die Nachhaltigkeitsstrategie. Der Formulierungs-, Riick-
bindungs- und Diskussionsprozess fiir Uberarbeitungen der
Stadtentwicklungsprogramme ist sehr aufwandig gestaltet worden.
Die Formulierung der Anforderungen an eine nachhaltige Stadtent-
wicklung oblag dabei allerdings ganz uberwiegend den Experten
des Verwaltungsapparats. Einen ergebnisoffenen Partizipationspro-
zess gab es zu keinem Zeitpunkt.

Gleichzeitig wurden auf bezirklicher Ebene mit einer gegenuber
Hamburg vergleichsweise konsequent durchdachten Systematik
Agenda 21 Prozesse staatlich organisiert. Dabei wurde in der
~Umweltmusterstadt Wien* allerdings der Nachhaltigkeitsbegriff
bis zur weitgehenden Unkenntlichkeit ausgehohlt: Hier ging es
mehr um Partizipation als um die Agenda 21, mehr um die Befrie-
dung von unzufriedenen Birgern als um den Klimawandel.

Dies fuhrt mich zu der These, dass die Lokale Agenda 21 in
Wien eine Antwort auf das Funktionsdefizit des politischen Sy-
stems darstellt, die in seiner Abkopplung von der politischen Ge-
meinschaft besteht. Mit der Agenda 21 hat das nur am Rande etwas
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zu tun, insofern als sie der Anlass fir die Losung eines ganz ande-
ren Problems war.

Institutionell gesehen und mit Blick auf die verwendeten In-
strumente punktet Wien gegenuber Hamburg damit, dass der quer-
schnittsorientierte Bezug des Leitbilds Nachhaltigkeit friher und
viel umfassender gesehen wurde. Dies drickte sich z. B. in der
Grindung des 6kosozialen Forums genauso aus wie die Einbezie-
hung des Leitbilds in Umweltschutzmalnahmen, Stadtentwick-
lungsprogramme, in den Strategieplanen, in das Naturschutzgesetz
und den OkoBusinessPlan aus. Allerdings sind die genannten In-
strumente zum Teil dermallen Uberfrachtet mit Leitbildern, dass
eine Realisierung der Nachhaligkeitsidee eher als zuféllig denn als
bewusst gesteuert erscheint.

Nachfolgend werden meine Befunde im Hinblick auf die Urban
Governance-Debatte aus Kapitel 2 eingeordnet.

Tabelle 2: Ergebniszusammenfassung

Hamburg Wien
Instrumente + +
Inhalte ~ (+)
Verhaltnisse + -
zwischen den
Akteuren

Quelle: Eigene Darstellung

In beiden Stadten ist es zu einer Veranderung von Politikinstru-
menten durch das Leitbild Nachhaltigkeit gekommen — wobei in
Wien schwerpunktméf3ig rahmensteuernde Ansatze zu verzeichnen
sind, wahrend Hamburg eher auf ordnungsrechtliche bzw. auf 6ko-
nomische Anreize setzte. Was die Politikinhalte angeht, so ist in
Hamburg das Wachstumsparadigma tbermachtig und verhindert
eine weitgehende querschnittige Einbeziehung des Nachhaltigkeits-
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leitbilds und seiner Inhalte in die Stadtentwicklungspolitik. In Wien
ist viel von Nachhaltigkeit die Rede, inwiefern sich das allerdings
real in Umsetzungen niederschlégt, das ist im vorangegangenen
Kapitel diskutiert worden. Mit dem Zukunftsrat ist in Hamburg ein
neuer Akteur auf der Buhne erschienen, der bis dato wichtigen Ein-
fluss auf Politikentscheidungen und Willensbildung austibt. Die LA
21-Inis spielen sowohl in Hamburg als auch in Wien nur eine (in
den Bezirken verankerte) untergeordnete Rolle hinsichtlich der
Stadtentwicklungspolitik im Ganzen.

In Hamburg erfuhr, betrachtet man allein das Politikfeld Stadt-
entwicklung, seit der Ubernahme der Regierungsgeschafte durch
die CDU das ,,managerial® Regieren (vgl. Tabelle 1 in Kapitel 2)
eine neue Qualitat: Anschaulich wird dies mit dem ,,Leitbild: Me-
tropole Hamburg — Wachsende Stadt“, das vom Senat am Parla-
ment vorbei beschlossen wurde. Ausgerechnet als Nachhaltigkeit
im Zusammenhang mit der Wachstumsdebatte zur Chefsache wur-
de, geschieht dies auf Kosten demokratischer Verfahren und zu-
gunsten verwaltungstechnischer Verfahren. Es wurden dartber hin-
aus von der Spitze des politischen Systems herab, also ausgehend
von einigen wenigen key decision makers, tber Senatsbeschliisse
konkrete Handlungsvorgaben an die Verwaltung weitergereicht,
was dem Leitbild eindeutig einen ordnungsrechtlichen Charakter
denn einen rahmensteuernden Charakter verleiht. (Als rahmensteu-
ernden Ansatz verbuche ich fir die Zeit der rot-griinen Regie-
rungskoalition etwa behordeniibergreifende Arbeitsgruppen, das
Kursbuch Umwelt usw.)

Der Zukunftsrat als zivilgesellschaftlicher Akteur nutzte die ent-
schlossene Politik der CDU-Regierung geschickt, um in diesem
Fahrwasser mit Hilfe seiner Vernetzungen in das politisch-
administrative System nachhaltige Politikaspekte einzubringen und
auf programmatischer Ebene zu verankern. Ein zumindest teilweise
Eroffnung von Wissensmarkten, auf denen vor allem mittels der
Medien uber die ,richtige Zahl* gestritten wurde, kann der Zu-
kunftsrat fur sich fir einen kurzen Moment nach Erscheinen der
ersten Fassung des Leitbildes ,,Wachsende Stadt“ beanspruchen.
Die Logik des Regierens tangierte dies im Wesentlichen aber nicht
— es gab zu keinem Zeitpunkt einen transparenten, offenen Mitwir-
kungsprozess, den es nach aller Logik der Governance-Debatte héat-
te geben missen. Insofern konnte mit dem Leitbild Nachhaltigkeit
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nur auf Ebene der Entscheider ein minimaler Wandel eines ,,mana-
gerial“ Modus des Regierens in Richtung Pluralismus erzielt wer-
den, dem zudem, was den Zukunftsrat betrifft, weitgehend die de-
mokratische Legitimation fehlte. Von einem netzwerkférmigen
Regieren kann in diesem Zusammenhang sicher nicht gesprochen
werden.

Ein anderes Bild ergibt sich freilich, wenn man nur die Periode
rot-griiner Regierungsarbeit in meinem Untersuchungszeitraum be-
trachtet. Hier standen parlamentarische Debatten und Projekte ver-
gleichsweise im Vordergrund. Bindende parlamentarische Be-
schliisse sind auch hier allerdings weitgehend umsonst zu suchen.

In Wien kann der Modus des Regierens, und auch hier be-
schrénke ich mich nur auf das Politikfeld Stadtentwicklung, getrost
als Mischung aus klientelistisch und burokratisch bezeichnet wer-
den, bei der individuelle Austauschbeziehungen wichtig sind. Auf-
grund der politisch-kulturellen Ausganglage ist die Logik des Re-
gierens dabei gleichzeitig als Konsensbildung mit den wichtigen
stadtischen Partnern zu bezeichnen. In Wien ist man allerdings
nach wie vor weit davon entfernt, nicht-staatliche Akteure de facto
als legitime Interessenorganisationen ernst zu nehmen, sofern sie
nicht Gber eine 6konomische Ausstattung verfugen, die sie interes-
sant fur bauliche Investitionen machen. Daran andern auch alle Be-
schworungen des Wertes ,,Governance® nichts. Netzwerkformiges
Regieren findet in den partikularistisch begriindeten Verflechtun-
gen von Parteien und Bautrédgern bzw. Investoren statt. Das ist si-
cher nicht das, was mit der Governance-Debatte gemeint war. Die
»Freunderlwirtschaft* basiert auf der Reziprozitdt von win-win-
Situationen auf dem Bausektor, bei der h&ufig eine Hand die andere
zu waschen scheint. Das Leitbild Nachhaltigkeit konnte nur tber
die Hintertlr burokratischer Verfahren, zum Teil EU-initiiert, und
durch die Deutungsmuster der Verwaltungsangehdrigen seinen
Niederschlag in der Programmatik und den Instrumenten der Stadt-
entwicklungspolitik finden, z.B. in Form von Leitbildern. Das
Leitbild Nachhaltigkeit konkurrierte aber nicht nur mit dem Leit-
bild der Europdischen Stadt, sondern auch mit anderen wie Gender
Mainstreaming usw., ohne dass an irgend einer Stelle klargestellt
wurde, in welchem Verhéltnis diese vielen Leitbilder zueinander
stehen und welche Prioritatensetzung hierbei gilt. Wissensmarkte,
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auf den um die Deutungshoheit konkurriert wurde, sucht man hier
vergebens und scheiden als Erkl&rungsfaktor des Wandels aus.

Mit anderen Worten: Weder fir Hamburg noch fiir Wien kann
die politikwissenschaftliche urban governance-Debatte substantiell
bestatigt werden. Die mit der Agenda 21 und ihren Folgedokumen-
ten angestrebten Veranderungsprozesse blieben in ihrer Realisie-
rung hochst partiell, sind nach wie vor nicht auf Dauer gestellt,
stark personenabhangig und weit davon entfernt eine Richtungsén-
derung in Richtung nachhaltiger Entwicklung auch nur ernsthaft
anzupeilen. Von einer vertikalen, horizontalen und zeitlichen Inte-
gration der Idee Nachhaltigkeit tber Govnernance-Prozesse auf
dem Politikfeld Stadtentwicklung kann keine Rede sein. Aus inter-
nationaler und européischer Perspektive der UN oder der européi-
schen Kommission muss gesagt werden: Wien und Hamburg haben
ihre ,,wesentliche Rolle* im Hinblick auf eine nachhaltige Entwick-
lung (vgl. Kapitel 4) noch nicht ibernommen.
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Gibt es Urban Governarice in der:politisch-gesellschafﬂichen Realita't’7 Diese Frage wi|"d im voriiegenden: Buch u. a. mit
einer Suche nach horizontalen Netzwerken und deren Einfluss in der: Stadtent\NlckIungspolltlk in den Stadten Hamburg
und Wien beantwortet. Die Ergebnlsse der empirisch verglelchenden Studie unterstrelchen den Stellenwert des Wachs-
tumsparadlgmas Dleses bildet glelchsam dle Hintergrundfolie fur dle beobachteten politischen Prozesse ‘Was sich nicht
in win-win- Optlonen fur das Wachstum der Stédte ummiinzen lasst, ,blelbt tendenziell unbeachtet. Der slch ohnehin in
der Verwaltung vollziehende Wandel von ordnungsrechtllcher Steuerung zur Rahmensteuerung spielt der Wirkung des

Leitbilds Nachhaltlgkelt wie es |n derAgenda 21 der Vereinten Nationen in Rio programmatlsch ausbuchstabiert wurde,
allerdings zum Teil in die Karten Fir beide Stadte kann daher eine Embezmhung der Konzepte nachhaltiger Stadtent-
W|cklung in die politischen Entscheldungsprozesse festgestellt werden. Wien'ging dabei den Weg aufwandiger aber in-
haltlich weitgehend ausgehohlter Partizipationsprozesse. In' Hamburg Wurden die EntscheldungSprozesse am Parlament
vorbei einfach abgekurzt i ' i - : i
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