Sylke Nissen

Stadtprobleme und Unregierbarkeit

_ Das Stichwort ,,Unregierbarkeit von GroBstidten* 16st Assoziationen
" unterschiedlicher Art aus. Zum einen verbindet man damit die Ent-
wicklung in Metropolen Asiens und Lateinamerikas. In Bombay,
Shanghai oder Mexico City explodieren die Einwohnerzahlen. New
York, die ,,Weltstadt", ist nicht mehr wie noch in der Mitte dieses Jahr-
hunderts die groBSte Agglomeration der Welt, sondern fillt in der Hier-
archie der Megastidte auf einen hinteren Rang zuriick.! Dies geschieht
nicht etwa, weil die Bevélkerung in New York City zuriickgeht. Viel-
mehr wachsen die GroBstéidte der Dritten Welt in ungeheurem Tempo.
Nach Schitzungen wird Mexico City als gré8ter Ballungsraum der
Erde im Jahr 2000 27,6 Millionen Einwohner haben. Diese Metropo-
len werden tatséichlich um so weniger kontrollierbar und regierbar, je
mehr Menschen auf begrenztem Raum leben und arbeiten. Die mei-
sten der Menschen, die in die GroBstiidte wandern, bleiben in Slums
oder Favelas. 65 Prozent der Bewohner des Ballungsraumes von
Mexico City leben in Slums, ebenso wie 52 Prozent der Einwohner
Caracas’, 70 Prozent der Bewohner von Lima oder 50 Prozent in Rio
de Janeiro.’ Trotz der diisteren Aussichten hilt der Strom in die Stidte
jedoch an, denn das Wohnen am Rand der Metropolen bedeutet fiir die
Zuziehenden éine Verbesserung ihrer Lebensverhiltnisse im Vergleich
zu ihrer friiheren Situation. ,,Noch immer treffen téiglich etwa tausend
Personen auf der Suche nach Arbeit von anderen Teilen Mexikos in
der inzwischen uniiberschaubaren Hauptstadt ein und viele bleiben
trotz enormer Schwierigkeiten. Da diese ... Wanderungsbewegung
noch immer anhilt, ist nicht Ausdruck von Irrationalitét, sondern Be-
weis der hoffnungslosen Situation auf dem Lande.“ Die wie Waben
um den Stadtkern geklebten ,,Vororte“ kénnen von der kommunalen
Politik kaum noch erreicht werden. Den betroffenen Lindern und
Metropolen fehlt das administrative Instrumentarium, um die Stadt-
entwicklung unter Kontrolle zu halten. Stadtplanung ist angesichts des
ungesteuerten Wachstums zum Scheitern verurteilt. Fiir Losungsan-
sitze wie zum Beispiel sozialpolitische MaSnahmen fehlen die politi-
schen wie historischen Voraussetzungen. In Lindern, die kaum sozi-
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alpolitische Traditionen vorweisen kénnen, 148t sich die Armuts-
bekidmpfung in GroBstédten nur schwer implementieren. Und schlieB3-
lich mangelt es iiberall an den notwendigen finanziellen Mitteln. In
den armen Entwicklungslidndern sind auch die Stidte sehr arm.

Finanzielle Restriktionen sind auch der Ausloser fiir jene Klagen,
die als zweite Assoziation zum Stichwort Unregierbarkeit auftauchen.
Immer wieder weisen européische und nordamerikanische Biirgermei-
ster auf die Krise ihrer Stédte hin. Die Ausgaben fiir die stidtischen
Dienstleistungen und 6ffentlichen Aufgaben steigen unaufhaltsam, die
stidtischen Einnahmen stagnieren — im giinstigen Fall —, und die staat-
liche Unterstiitzung fiir die Kommunen bleibt hinter dem Notwendi-
gen zuriick. Der dem S.0.S.-Zeichen dhnelnde Hilferuf mehrerer Biir-
germeister deutscher GroBstidte: ,Rettet unsere Stidte jetzt!“s wird
nicht der letzte Hinweis auf die Regierbarkeitsproblematik in Gro8-
stiadten der Industriegesellschaften sein.

In den folgenden Abschnitten werde ich versuchen, einer Deutung
solcher Hilferufe von Stadtregierungen niher zu kommen. Zuerst werde
ich mich mit den Problemen von GroBstidten der industrialisierten
Welt insbesondere am Beispiel der Situation Berlins auseinanderset-
zen. Im zweiten Schritt mochte ich dann der Frage nachgehen, in wel-
cher Hinsicht es die Probleme der GroBstédte erlauben, von Unregier-
barkeit zu sprechen. Was heiBt Unregierbarkeit im Zusammenhang
mit GroBstidten?

1. Berlin im Vergleich deutscher Grofistidte

Der Regierende Biirgermeister von Berlin nennt in seinem Beitrag zum
Sammelband Kronawitters® Zukunftsaufgaben und Schwierigkeiten der
neuen Bundeshauptstadt. Angleichung der Lebensverhiltnisse, Siche-
rung des Industriestandortes, FirmenschlieBungen, Abbau von Arbeits-
plitzen, soziale Probleme, Wohnungsnot und Obdachlosigkeit, Innere
Sicherheit, Umweltverschmutzung und Verkehrsentwicklung gehoren
zu den Punkten, die Diepgen anspricht. Die Gegeniiberstellung mit
den Klagen der anderen Biirgermeister deutscher GroBstidte zeigt, da
es in der Bundesrepublik keine andere Metropole gibt, die eine solche
Konzentration dringender Probleme aufweist wie Berlin. Im reichen
Hamburg kiémpft man gegen Armut, in Miinchen gegen Mangel an
Wohnraum und zu hohe Mieten. Kéln und Diisseldorf machen sich
um Umwelt und Verkehr Sorgen.” ,,Berlin kennt alle die Probleme der
groBen und kleinen Kommunen unseres Vaterlandes, nur treten sie in
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der Regel in hoheren Potenzen auf.*® Angesichts dieser Sondersituation
konnen die verantwortlichen Politiker in Berlin bei ihrer Suche nach
Losungsméglichkeiten kaum auf die Erfahrungen in anderen Gro8-
stadten Deutschlands zuriickgreifen.

Dies liegt nun zum einen an der seit 1989 vollstindig gewandelten
und sich stindig weiter dndernden Situation der Stadt. Der Fall der
Mauer hat zwei ungleiche Hilften wieder zusammengebracht. Unter-
schiedliche Lebensstandards und Lebensstile treffen aufeinander. Die
okonomische Entwicklung variiert sowohl nach Stadtteilen als auch
nach Branchen. Einerseits sieht die wirtschaftliche Situation in den
westlichen Stadtbezirken® noch besser aus als in den dstlichen.!® An-
dererseits ist die Arbeitslosenquote in Westberlin inzwischen hoher
als im Osten. Dies liegt zum Teil am Zusammenbruch der Metall- und
Elektrobranche in den Westbezirken durch den Wegfall der Berlin-
forderung." Ebenso trigt die hohe Arbeitslosigkeit im Bausektor zu
der schlechten Situation auf dem Arbeitsmarkt bei. Obwohl die Bau-
industrie boomt, sind doch 30.000 Bauarbeiter in Berlin arbeitslos ge-
meldet. Auslidndische Arbeitnehmer sind billiger.

Man merkt nicht nur an den Folgen des Endes der Berlinforderung,
daB das beschauliche Inselleben fiir die (staatlich subventionierte) Wirt-
schaft vorbei ist. Viele Unternehmen stehen plotzlich im internationa-
len Wettbewerb, internationales Kapital flieBt nach Berlin und die Stadt
wird stérker als friiher in weltweite Kommunikationsnetze eingebun-
den.

Die Verkehrsstrome haben sich veriindert. Der Individualverkehr
nimmt rapide zu. 1990 waren in Berlin 1,3 Millionen Pkw registriert.?
Die Ost-West-VerbindungsstraBen sind iiberlastet. Ob die begonne-
nen Projekte (wie z.B. der Tiergartentunnel) mehr Probleme losen als
sie schaffen, ist ungewiB. Neben den MaBnahmen im Straflenbau sol-
len auch das U-Bahn-, S-Bahn- und Eisenbahnnetz an die Anforde-
rungen der neuen Metropole angepaBit werden. Auch bei diesen Vor-
haben besteht unter Experten keine Einigkeit dariiber, ob mit den ge-
wihlten Losungen'? der zukiinftige Bedarf richtig eingeschiitzt wird.

Auch die Wahl Berlins zur Bundeshauptstadt bringt ncue Aufga-
ben mit sich, auf die sich die Stadt vorbereiten muB8. Fiir den Umzug
von Parlament, Regierung, Ministerien und Verwaltungen werden
Biiroriume und Wohnungen erforderlich. Ein weiteres Anwachsen des
Verkehrs ist absehbar, die Anforderungen an die stidtische Infrastruk-
tur werden sich dndern. Dariiber hinaus wird eine kaum iiberschauba-
re Zahl von Personen und Institutionen nachziehen, die im Umfeld
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der Regierung angesiedelt sind bzw. angesiedelt sein wollen: Botschaf-
ten und Konsulate, Verb4inde, Lobbyorganisationen und Journalisten.
Zwar wird die Raumfrage vom Bundesbauministerium bearbeitet, die
Ldsung der Infrastruktur- und Verkehrsaufgaben liegt jedoch iiberwie-
gend beim Berliner Senat.

Sollten sich die Bundeslinder Berlin und Brandenburg auf eine
Fusion einigen,'* so ist zu erwarten, daB neben den innerstadtischen
Umstrukturierungen in Kiirze jene Arbeitsgebiete in den Vordergrund
riicken werden, die sich mit der Entwicklung und Implementierung
neuer Verwaltungsstrukturen sowie der Verbindung Berlins mit sei-
nem Umland beschiftigen werden.

Schon diese, hier nur skizzierten Aufgaben und Probleme finden
sich weder einzeln noch in Kombination in anderen deutschen Grof-
stidten. Natiirlich hat jede Stadt ihre Verkehrsprobleme, die aus dem
stetigen Anwachsen des Individualverkehrs entstanden sind. Aber kaum
eine Stadt sieht sich vor der Notwendigkeit, Autoverkehr in Berliner
Dimensionen in neue Richtungen zu lenken. Auch die weiteren Auf-
gaben, die mit der Wiedervereinigung entstanden sind, gibt es — abge-
sehen vom allgemeinen Bauboom und Verkehrszuwachs in den gro-
Beren Stidten der neuen Bundeslidnder — andernorts in der Bundesre-
publik nicht.

Neben dieser Vielzahl von Aufgaben muB3 man fiir die Beurteilung
der Situation der Stadt beriicksichtigen, daB Berlin nun mit weitem
Abstand die groBte Stadt Deutschlands ist. Mit 3,4 Millionen Einwoh-
nern ist Berlin mehr als doppelt so groB wie Hamburg, das mit einer
Bevblkerungszahl von 1,6 Millionen auf dem zweiten Platz folgt. Das
heiBt, in Berlin leben mehr als 4 Prozent der Einwohner Deutschlands.
Dieser Anteil ist héher als der New Yorks an der amerikanischen Be-
volkerung.

Aus den Erfahrungen deutscher GroBstidte lassen sich also kaum
Hilfestellungen fiir die Steuerung der politischen, 6konomischen und
gesellschaftlichen Entwicklung Berlins ableiten. Der Blick iiber die
Grenzen verspricht mehr Einsicht in Problemstruktur und Losungs-
mdoglichkeiten.

2. Der Vergleich Berlins mit London und New York
An dieser Stelle kann kein vollstindiger, inhaltlicher Vergleich von

London und New York mit der deutschen Hauptstadt geleistet wer-
den. Vielmehr geht es hier um einige methodische Uberlegungen.

29



Sylke Nissen

Es geh6rt zu den Standardfestellungen in der Komparatistik, dag
wissenschaftliches Vorgehen grundsitzlich vergleichend ist und ver-
gleichend sein muB. ,,You can’t be scientific if you’re not comparing*
wird James Coleman bei Hague, Harrop und Breslin zitiert, und Guy
Swanson schreibt: ,,Thinking without comparison is unthinkable. And,
in the absence of comparison, so is all scientific thought and scientific
research.“!® Diese recht apodiktisch klingenden Behauptungen deuten
darauf hin, da8 fiir die Analyse eines Phinomens ein Referenzrahmen
notig ist. Ohne BezugsgroBen konnen die Beobachtungen vielleicht
beschrieben, aber nicht erklirt oder bewertet werden.'s Hague, Harrop
und Breslin verweisen in diesem Zusammenhang auf R. Kipling, der
fragte: ,,What know they of England who only England know?“!?

Diese Notwendigkeit, einen Referenzrahmen fiir den Untersu-
chungsgegenstand zu erarbeiten, ist zugleich ein Vorteil des verglei-
chenden Vorgehens. Am Beispiel Berlins 148t sich dies verdeutlichen:
Eine isolierte Momentaufnahme Berlins wiirde vermutlich ergeben,
daB die Stadt zahlreiche Aufgaben hat, bei deren Bewiiltigung sie vor
Schwierigkeiten steht. Es wire aber bereits kaum moglich zu sagen,
ob die Probleme von der GroBe der Stadt abhiingen oder vielleicht
infolge politischen MiBmanagements entstanden sind. So banal dies
klingen mag: Um zu einer Bewertung zu kommen, sind Kriterien not-
wendig, die aus dem historischen Vergleich oder dem Vergleich mit
anderen Stddten abgeleitet werden.

Ebenfalls am Beispiel Berlins wird ein weiterer Vorteil der ver-
gleichenden Analyse deutlich, nimlich deren Prognosefihigkeit. Auf
der Basis eines Vergleichs konnen aus den Erfahrungen der Vergleichs-
objekte fiir den Untersuchungskern SchluBfolgerungen gezogen und
vorsichtige Einschitzungen fiir die zukiinftigen Entwicklung gegeben
werden. Da in den Sozialwissenschaften Experimente kaum moglich
sind, eine gegebene Situation also beispielsweise nicht mit und ohne
den Einsatz eines Politikinstrumentes getestet werden kann, ist die
Betrachtung anderer, dhnlich strukturierter Vergleichsobjekte der best-
mogliche Ersatz.!® Die Untersuchung Berlins, Londons und New Yorks
konnte folglich dahingehend ausgewertet werden, ob und wenn ja, wie
die Erkenntnisse iiber Londoner und New Yorker Stadtpolitik fiir Ber-
lin nutzbar gemacht werden kénnen.

Die Situationsanalyse und das Prognosepotential, das fiir Berlin
aus dem Vergleich der Metropolen gezogen werden kann, sind zwei
wesentliche Aspekte, um die Komparatistik mit Blick auf New York
und London einzusetzen. Schon einige Hinweise zeigen, daB sich Lon-
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don und New York wegen ihrer nationalen und internationalen Bedeu-
tung und auch wegen ihrer historischen, sozialen und 6konomischen
Erfahrungen als BezugsgroBen fiir Berlin anbieten.

— In ihrer jeweiligen Entwicklung zur Global City'® haben sowohl
London als auch New York #hnliche, tiefgehende Umstrukturierun-
gen ihrer Wirtschaft vollzogen.?® Aus den durch eine groe Zahl von
Betrieben des Verarbeitenden Gewerbes geprigten Stidten wurden
Dienstleistungszentren mit Schwerpunkten im Finanz-, Immobilien-
und Versicherungssektor. Ein solcher Wandel steht auch Berlin — in
vermutlich viel hoherem Tempo - bevor, die Einbriiche im Verarbei-
tenden Gewerbe sind bereits sichtbar.

~ Gentrification, die Sanierung stidtebaulich lange Zeit vernach-
ldssigter Wohnviertel sozial schwacher Schichten und die damit ein-
hergehende ErschlieBung dieser Gegenden fiir besserverdienende Er-
werbstitige,? ist in London? und New York® inzwischen untrennbar
mit Stadtplanungs- und Wohnungspolitik verbunden. Tendenzen der
Umwidmung bisher stadtpolitisch uninteressanter Gebiete zeigen sich
nun auch deutlich in Berlin. Stadtteile wie Kreuzberg oder der
Prenzlauer Berg, die friiher im Schatten der Mauer lagen und iiber-
wiegend von Studenten, Alternativen und Rentnern bevolkert wurden,
liegen plétzlich im Zentrum der Stadt und werden fiir Investoren in-
teressant. Der VerdringungsprozeB hat bereits eingesetzt.

- New York als historischer Zielpunkt des europiischen Aufbruchs
in die Neue Welt und London als Zentrum des Commwealth sind Ein-
wanderungshochburgen. In New York City liegt der Anteil der Wei-
Ben inzwischen unter 50 Prozent.? In Inner London sind 25 Prozent
der Bevolkerung vor allem karibischer und schwarzafrikanischer Her-
kunft, in den Bezirken Outer Londons leben 17 Prozent Nichtwei3e,
vorwiegend indischer Abstammung.?’ Unabhéngig davon, ob man eine
dieser Stiidte zutreffend als ,,melting pot“?® bezeichnen kann, sind sie
durch das Aufeinandertreffen von Menschen unterschiedlicher Her-
kunft, nationaler Identitit, Religion und Hautfarbe geprigt. Diese
Mischung hat Folgen fiir die stadtische Politik. Schon heute ist Berlin
hinter Istanbul und Ankara die drittgroBte tiirkische Stadt. Dariiber
hinaus ist zu erwarten, daB die legalen und illegalen Einwanderungs-
strome vor allem aus Osteuropa nach Berlin zunehmen werden.

— New York erlebte Mitte der siebziger Jahre eine dramatische Fi-
nanzkrise,? in der die Stadt nahezu in den Bankrott geriet. Als unmit-
telbare Folge dieser Erfahrung wurden dem Biirgermeister Kontroll-
organe zur Priifung der Haushaltspolitik vorgeschaltet. Parallel dazu
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entwickelte sich eine stirkere Institutionalisierung der Biirger-
beteiligung in der New Yorker Stadtpolitik, so daB sich in dieser Pha-
se die politische Struktur New Yorks spiirbar wandelte. Auch London
erlebte eine weitgehende, sogar zweifache Umgestaltung der politi-
schen Verwaltung. Mitte der sechziger Jahre wurde der traditionelle
London County Council abgeschafft und eine zentrale Verwaltung fiir
das auf den Bereich von ,,Greater London” ausgedehnte Stadtgebiet
eingefiihrt. Zwanzig Jahre spiiter fiel dieser Greater London Council
der Politik der Thatcher-Regierung zum Opfer, und London hat seit-
dem keine zentrale Stadtregierung mehr.?® Beide Stidte hatten also
Umbruchsituationen zu bewiltigen, wie Berlin sie heute erlebt und
bei einer Fusion mit dem Land Brandenburg weiter zu erwarten hat.

Diese kurze Sammlung zeigt nicht nur Ansatzpunkte fiir einen Ver-
gleich Berlins mit den zwei Metropolen in den USA und GroBbritan-
nien. Sie deutet auf Krisenherde in den Stddten hin. Stadtpolitik muB-
te und muB sich diesen Entwicklungen widmen und Instrumente zur
Bewiltigung der Probleme erarbeiten. Anderenfalls steigt die Gefahr
des Legitimationsverlustes und der Unregierbarkeit.

3. Regierbarkeit

Das Thema ,,Unregierbarkeit“ ist nicht neu. Die deutschen Beitréige
zu dieser Diskussion Ende der siebziger Jahre standen unter dem Ein-
druck der Belastung der Gesellschaft durch Wirtschaftskrisen, das
Scheitern der Globalsteuerung, die Entwicklung von Biirgerinitiati-
ven und Protestbewegungen und auch durch terroristische Anschlige
auf filhrende Personlichkeiten der deutschen Politik und Wirtschaft.
Die am hiufigsten genannte Ursache fiir die Krise der Regierbarkeit
war die perzipierte Uberforderung des Staates,? ausgelést durch die
,» Yorstellungen seiner Allzustindigkeit und Allmacht, die die Politi-
ker veranlassen, alles, was an gesellschaftlichen Schwierigkeiten ent-
steht, zur politischen Losung zu iibernehmen* und, damit verbunden,
»die diesem Verantwortungsgefiihl durchaus entsprechenden Erwar-
tungen der Biirger.“*® Allerdings iibersteigen die ihm iibertragenen
Aufgaben die Problemlosungsfihigkeit des politisch-administrativen
Systems. Ein Folgeproblem ergibt sich aus der ,, Abhéngigkeit der
Politik von der Zustimmung des Volkes“,*! denn: ,,Zustimmung muB
bar bezahlt werden, wenn gemeinschaftsorientierte Zustimmungs-
motivationen fehlen.“*2 Als Indiz fiir ,,Zahlungen“ an die W iihlerschaft
galt die Entwicklung des Wohlfahrtsstaates. Die politische Konkur-
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renz um Zustimmung miindete im Teufelskreis aus staatlicher An-
spruchsbefriedigung und steigenden Erwartungen der Biirger.

In weiteren Krisendiagnosen wurde das politisch-administrative Sy-
stem selbst als Ursache fiir die sinkende Fahigkeit zu effektiver
Regierungstiitigkeit angesehen. Wachsende Biirokratien, Kompetenz-
gerangel, mangelnde Koordination, Inkrementalismus waren die Cha-
rakteristika einer reaktiven und nur noch begrenzt leistungsfihigen
Politik.* Fehlende Biirgernihe, hohe Politikverflechtung,* Unklarhei-
ten iiber intendierte und nicht intendierte Politikeffekte behinderten
die erfolgreiche politische Arbeit.

Dariiber hinaus wurden in Analysen blockierende Faktoren im Zu-
sammenspiel zwischen politischen und gesellschaftlichen Akteuren
ausgemacht. Nicht nur die Parteienkonkurrenz, auch die Abhingig-
keit des politisch-administrativen Systems von der Wirtschaft, von
Medien und Meinungsumfragen bedrohten dessen Legitimationsbasis.
ErpreBt von konkurrierenden 6konomischen oder gesellschaftlichen
Interessen bleibt mit Blick auf die nichsten Wahlen nur das ,,Durch-
wursteln“ als politische Strategie.’® Ahnlich setzt Richard Rose mit
seiner Erkliarung von Unregierbarkeit bei der Frage der Legitimation
an. Er sicht die Bedrohung der Regierbarkeit in ,the prospect of a
fully legitimate government losing its effectiveness, losing popular
consent, or both.“* Da sinkende Effektivitit der Regierungstitigkeit
mit hoher Wahrscheinlichkeit sinkende Zustimmung in der Offentlich-
keit nach sich ziehen wiirde, sah Rose die eigentliche Bedrohung der
Regierbarkeit in wachsender Indifferenz der Bevolkerung. Die Biir-
ger wiirden sich von der Regierung abwenden und ihre Bediirfnisse
mehr und mehr aus alternativen Quellen befriedigen.

Obwohl zahlreiche Autoren im Zusammenhang mit der Unre-
gierbarkeit auf die Krise der Stiidte verweisen,” setzte kaum einer der
Beitrige die Reflexion auf Stadtebene fort. Douglas Yates versuchte,
eine Definition von Unregierbarkeit mit besonderem Bezug auf Stid-
te zu geben: ,,... the urban policy-making system is incapable of
producing coherent decisions, developing effective policies, or
implementing state or federal programs.“*® Sein Erklarungsansatz auf
der Stadtebene entspricht im wesentlichen dem, was andere Autoren
fiir das politisch-administrative System im Allgemeinen sagten.*

Zusammenfassend 148t sich aus der Diskussion um die Regier-
barkeit festhalten, daB ein nationales oder lokales Gemeinwesen in
die Krise der Regierbarkeit geraten kann, wenn die Erwartungen der
Biirger einerseits und die politischen Leistungen andererseits nicht zur
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Deckung gebracht werden konnen, wenn die politische Leitung nicht
in der Lage ist, bindende Entscheidungen zu fillen, oder wenn das
politisch-administrative System durch 6konomische oder gesellschaft-
liche Interessen erpreft wird und daher nur iiber eingeschréinkte
Problemlosungskapazititen verfiigt. Diese Faktoren kann man in der
stadtpolitischen Realitit einzeln oder gemeinsam vorfinden. Dennoch
ist keineswegs sicher, ob man diese Fille wirklich als Unregier-
barkeitssituationen definieren und Konsequenzen fordern muB. Viel-
mehr ist zusitzlich zu iiberpriifen, wer von Unregierbarkeit spricht
und vor allem, wer folgenreich von ihr sprechen kann.

4. Akteure in der Stadt

Wer kiimmert sich um die Situation der Stiadte? Ich sehe im wesentli-
chen drei Gruppen von beteiligten Akteuren: Stadtpolitiker, Stadtbiirger
und Stadtforscher. Um mit letzteren zu beginnen: Wenn Stadtforscher
die Situation einer Stadt als unregierbar bezeichnen, oder die Krise
der Regierbarkeit konstatieren, kann dies folgenlos bleiben. Solange
Stadtforscher nicht in Verbindung mit den politischen Entscheidungs-
zentren der Stadt stehen, haben sie nur wenige Kanile zur Verfiigung,
um fiir ihre Analysen und Vorschlige Gehor zu finden. Solange Politi-
ker und Biirger in der Stadt zufrieden sind, erwéchst kaum politischer
Handlungsbedarf. Allerdings scheint eine solche Situation eher un-
wahrscheinlich, denn die Beobachter entwickeln die Krisensymptome
nicht, sondern analysieren sie. Das heiBt, sie stellen ihre Diagnosen
vor demselben empirischen Hintergrund, der auch von Politikern und
Biirgern wahrgenommen wird. Gleichwohl bleibt eine Differenz, denn
ein und dieselbe Situation kann von unterschiedlichen Akteuren mit
unterschiedlichen Erfahrungen verschieden wahrgenommen und in-
terpretiert werden. Die wissenschaftliche Diskussion um Unregier-
barkeit, dies mag die Debatte der siebziger Jahre gezeigt haben, bleibt
ohne Ergebnis, wenn sie nicht von den Betroffenen geteilt wird.*
Dies fiihrt zur Analyse der Situation der Politiker. Wenn Biirger-
meister und Stadtrite die Stadt als unregierbar einschétzen, wiichst
die Wahrscheinlichkeit fiir politische Konsequenzen. Der Auftrag an
Stadt- und Kommunalforscher zur Untersuchung der Problemsituation
und zur Entwicklung von Lésungsméglichkeiten ist eine mogliche
Reaktion der Stadtpolitiker. In diesem Zusammenhang nimmt die Be-
deutung der Wissenschaftler fiir die Regierbarkeit der Stadt zu. Die
Kommunalpolitiker miissen sich mit oder ohne wissenschaftliche
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Unterstiitzung bemiihen, MiBstiinde zu beseitigen, das politisch-ad-
ministrative System den Notwendigkeiten anzupassen oder Blockade-
situationen zu beheben. Anderenfalls droht der Ruf der politischen
Fiihrung in der Offentlichkeit Schaden zu nehmen. Dariiber hinaus
miissen die Politiker versuchen, vorausschauend tiitig zu werden und
stadtpolitische Probleme zu 16sen, noch bevor sie in das BewuBtsein
der Bevolkerung treten. In jedem Fall hiingt das Urteil der Stadtbiirger
iiber die politischen Leistungen mit dem Erfolg bei der Vermeidung
von stédtischen Problemen, mit der Bewiltigung kommunaler Aufga-
ben, mit dem Einsatz adiquater Mittel und auch mit dem Stil zusam-
men, der sich bei der Arbeit im Rathaus entwickelt.*!

Die Unzufriedenheit der Biirger iiber die Verhiltnisse in ihrer Stadt
ist die eigentliche Basis fiir die Rede von der Krise der Regierbarkeit.
Wenn die Bevolkerung wirksam deutlich macht, daB sie sich in der
Stadt nicht mehr wohl fiihlt, wichst der Handlungsdruck auf die ver-
antwortlichen Politiker. Eine Ursache fiir Unzufriedenheit in der Of-
fentlichkeit ist das Gefiihl mangelnder Sicherheit. Wer sich aufgrund
héufiger Zeitungsberichte iiber wachsende Kriminalitit in der Stadt
nicht mehr sicher fiihlt, wird daraus folgern, daB die stidtischen Poli-
tiker die Lage nicht im Griff haben. So findet sich als Erklidrung dafiir,
dal} der New Yorker Biirgermeister Edward Koch 1989 die primaries
zur Biirgermeisterwahl verlor, immer wieder der Hinweis auf die zu
dieser Zeit sehr angespannten Beziehungen zwischen WeiBlen und
NichtweiBen. 1986 hatten weile Jugendliche im New Yorker Stadtteil
Howard Beach in Queens einen Farbigen zu Tode gehetzt, Anfang
1989 war eine weie Bankangestellte im Central Park von einigen
schwarzen Jugendlichen vergewaltigt worden, und Ende desselben
Jahres erschossen weie Jugendliche einen Schwarzen in Bensonhurst.
Mit diesen Vorfillen ging eine Verunsicherung in der Bevilkerung
einher. Vermittelt durch die Presse entstand ,,a wave of public sentiment
that race relations were deteriorating badly in New York City.“*? Koch
gelang es nicht, die Situation in New York City iiberzeugend und nach-
haltig zu entspannen.

Ebenso ruft sichtbare Armut in Gestalt von Bettlern oder Obdach-
losen Unzufriedenheit hervor, sei es aus Mitgefiihl oder sei es, weil
die eigene Lebensqualitit durch die Gegenwart der Armut anderer
verschlechtert wird. Auch Beeintrichtigungen des normalen tiglichen
Lebens, zum Beispiel durch iiberhandnehmenden Individualverkehr,
Parkplatznéte und verpestete Luft konnen in der Bevolkerung den Ein-
druck unkontrollierter oder unkontrollierbarer Verhiltnisse hinterlas-
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sen. Wenn aber Unregierbarkeit von den Betroffenen thematisiert wird,
wenn sich also Biirger einzeln oder in Gruppen mit ihrer Kritik an die
Stadtverwaltung wenden oder die Medien das Thema aufnehmen, sind
die verantwortlichen Politiker gezwungen, sofort MaSnahmen mit
sichtbarem Erfolg zu ergreifen, moglicherweise gegen ihren Willen
und trotz finanzieller Engpisse. Verzichten sie auf Reaktionen, laufen
sie Gefahr, die Unterstiitzung und Legitimation aus der Bevolkerung
zu verlieren.

Unmittelbar nach seiner Wahl zum New Yorker Biirgermeister be-
gann Rudolph Giuliani, der als Bundesanwalt des Southern District
von New York schon Ende der sechziger Jahre Korruption in der New
Yorker Polizei verfolgt hatte und als ,.tough guy on crime“* bekannt
war, 1993 seinen Feldzug gegen Kriminalitit und Obdachlosigkeit. Er
erhohte u.a. die Polizeiprisenz gegen Drogenkriminalitéit und lie8
Obdachlose in offentliche Asyle bringen. Tatsdchlich sinkt seitdem
die New Yorker Kriminalititsrate und die Zufriedenheit der Biirger
steigt.¥

SchlieBlich kommt noch erfolglose, ineffektive, an Nebenséchlich-
keiten orientierte Politik als weiterer Grund fiir die Unzufriedenheit
der Biirger in Frage. Die Konsequenzen der erfolglosen Olympia-
bewerbung Berlins miiBten diesbeziiglich untersucht werden.

5. Regierbarkeit auf foderaler und kommunaler Ebene

Wenn es darum geht, die Chancen zur Bewiltigung einer Krise der
Regierbarkeit einzuschitzen, ergeben sich unterschiedliche Konsequen-
zen je nachdem, ob man von der lokalen oder — wie iliberwiegend in
der Unregierbarkeitsdebatte der Fall — von der nationalen Ebene spricht.

Schon fiir die hthere Politikebene wurde festgehalten, daB reakti-
ve Politik iiberwiegt und daBl dagegen vorausschauende, gestaltende,
aktive MaBnahmen zu kurz kommen.* Dies gilt noch stérker fiir Stadt-
politik, die Yates grundsitzlich als besonders ,fragmented, unstable
and reactive* bezeichnet.* It is erratic and uncertain because so many
different problems are constantly arising from the street level“.*” Das
heiBt, Politik in der Stadt wird in hohem MaBe durch die stiindig auf-
tretenden Anforderungen von auBen bestimmt. Die Distanz zwischen
den Problemen und der Problembearbeitungsbehorde ist in Stiddten
und Kommunen geringer als auf anderen politischen Ebenen. Die
Meldung von MiBstinden und die Kritik Betroffener kénnen das Rat-
haus rasch und ohne groBe Umwege erreichen. Dariiber hinaus be-
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steht Stadtpolitik aus Verwaltungsarbeit, um den stidtischen Organis-
mus funktionsfihig zu halten. Zum groBen Teil geht es um die Erhal-
tung des Bestehenden und um effizientes Problemmanagement. An-
gesichts der Finanzknappheit in den kommunalen Haushalten bleibt
neben diesen Aufgaben wenig Spielraum fiir die Bearbeitung zukunfts-
orientierter Fragen, beispielsweise in der Stadtentwicklungsplanung.

Selbst solche reaktive Politik wird noch behindert, wenn die poli-
tische Verantwortung in der Kommunalverwaltung stark aufgegliedert
ist. Die Hierarchien zwischen verschiedenen Ressorts, die Zustindig-
keit mehrerer Abteilungen, Kompetenzgerangel bei der Entscheidungs-
findung verzdgern und erschweren den Problembearbeitungsprozef3.
New Yorks ehemaliger Biirgermeister Lindsay illustrierte das Problem
folgendermaBen: ,,For example, a complaint about water could be
handled by the Buildings Department, the Health Department, or the
Department of Water Supply, depending on whether the caller was
complaining about no water, insufficient water, or insufficient hot
water.“?® Solche Faktoren konnen der Rede von der Unregierbarkeit
der Stiidte neue Nahrung geben.

Auf der anderen Seite mag gerade die groBere Biirgernihe der po-
litischen Instanzen in Stidten fiir die Entwicklung problemadiquater
Reaktionsformen von Vorteil sein. Auf nationaler Ebene driicken die
Biirger ihre Stimmung in der Regel etwa alle vier Jahre bei den Wah-
len aus. In den Gemeinden wird zwar auch in Zhnlichen Abstéinden
gewihlt, aber die Wahlbeteiligung bei Kommunalwahlen ist meistens
viel niedriger als bei landesweiten Wahlen. Die Partizipation der Biir-
ger in der Kommune findet in geringerem AusmabB iiber diesen forma-
lisierten PolitikprozeB statt. Die Stadtbewohner konnen leichter infor-
melle Kanile fiir ihren Protest wihlen, sie konnen die groBere Nihe
der verantwortlichen Politiker leichter fiir Kritik und EinfluBnahme
nutzen.

Die Verwaltungsorganisation Londons stellt einen interessanten
(Kontrast-) Fall dar, vor dessen Hintergrund diese These zu iiberprii-
fen ist. Seit der Abschaffung des Greater London Council hat London
kein Stadtoberhaupt mehr. Eine zentrale Stadtverwaltung, von der als
Anlaufstelle fiir Biirgerbeteiligung zumeist ausgegangen wird, gibt es
‘in London nicht. Die Verwaltung wurde nachhaltig zersplittert. Ein
groBer Teil der stidtischen Aufgaben wurde den Bezirken oder Ar-
beitsgemeinschaften iibertragen, die sich aus mehreren Bezirken zu-
sammensetzen. Institutionalisierte Kanile fiir die Partizipation der
Offentlichkeit scheinen nicht auf. Dennoch ist die Biirgerniihe durch
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die Verantwortlichkeit der Bezirke relativ hoch. Zusammen mit dem
Zorn der Londoner iiber die Abschaffung des GLC scheint die neue
Rolle der Boroughs zur hohen Identifikation der Londoner mit ihrer
Stadt beigetragen zu haben.*® In anderen Stiidten organisiert sich der
Protest der Bevdolkerung in Biirgerinitiativen, deren Wurzeln in den
Kommunen liegen.*® In New York ist die Biirgerbeteiligung durch die
Community Boards deutlich stiirker institutionalisiert, als sie es durch
Biirgerinitiativen in deutschen Stidten ist. Dort hatte 1973 die State
Charter Revision Commission for New York City ,.citizen dis-
satisfaction with government unresponsiveness‘! festgestellt und dar-
aus den Wunsch der Biirger nach groBeren Mitspracherechten in der
Stadtpolitik abgeleitet. In einem anschlieBenden Verfassungs-
referendum beschlossen die New Yorker Biirger die Einrichtung von
59 community boards, um die Repriisentation der Bevilkerung zu ver-
bessern.*

6. Fazit

Welche Schliisse kann man aus diesen Uberlegungen ziehen? Die
Entwicklungsprobleme moderner Gesellschaften manifestieren sich als
Krisen der Stidte. Unregierbarkeitstendenzen scheinen auf kommu-
naler Ebene noch stirker sichtbar zu werden als auf nationaler Ebene.
Was die verfiigbaren Politikinstrumente angeht, sind die Chancen fiir
eine erfolgreiche Reaktion auf mogliche Unregierbarkeitssymptome
weder auf foderaler noch auf lokaler Ebene besonders gut. Hier wie
dort dominiert die an den Symptomen kurierende, unter finanziellen
Zwingen handelnde Politik. Der Vorteil der Kommunalpolitik kann
jedoch darin bestehen, daB die lokalen Instanzen schneller von Pro-
blemen erfahren und leichter darauf reagieren konnen. Und er besteht
darin, daB die Biirger in stirkerem MabBe auf die eingeschlagene Poli-
tik verpflichtet werden kénnen, wenn ihre Interessen und Wiinsche in
die Entscheidungsfindung integriert werden. Insofern scheint die
SchluBfolgerung von Yates iiberzogen: ,.... given its present political
organization and decisionmaking processes, the city is fundamentally
ungovernable.“® Allerdings muB beriicksichtigt werden, daB die Gro-
Be der Stadt fiir dieses Urteil eine wichtige Rolle spielt. Bedenkt man,
dal die groBten Stidte der Welt mehr Einwohner haben als manche
Nationalstaaten, wird die Grenze zwischen nationaler und lokaler Ebene
flieBend.> In kieinen Stddten mogen Unregierbarkeitssymptome rasch
zu bewiltigen sein. In Metropolen kann man Krisen der Regierbarkeit
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vermutlich nur beikommen, wenn die Gro8stidte sich fiir die Problem-
bearbeitung virtuell in kleinere, iiberschaubare Gemeinden teilen und
den Zugang fiir die Biirger dadurch verbessern.
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