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Ungewissheit

In einer Ära radikaler Ungewissheit, in der multip-
le Risikofaktoren zusammentreffen und zu akuten, 
wiederkehrenden Krisen und systemischen Zusam-
menbrüchen führen, gewinnen Städte zunehmend an 
Bedeutung. Dieser Beitrag beleuchtet die Relevanz von 
Mechanismen zur Problemlösung in städtischen Kon-
texten, die dazu beitragen können, die Auswirkungen 
eines Versagens des Governance-Systems zu begren-
zen. Städte können durch den gezielten Einsatz von 
Instrumenten wie der Problemgesteuerten Iterativen 
Anpassung (PDIA, Problem-Driven Iterative Adaptati-
on), kollektivem Handeln oder Plattformen Problem-
lösungen beschleunigen und gleichzeitig politische 
Systeme gestalten, die dem Schutz vor zukünftigen 
Risiken dienen.

Einführung

In vielen internationalen Konferenzen der letzten 
Jahre wurde in Redebeiträgen betont, dass wir in 
einer Ära radikaler Ungewissheit leben. Die Ein-
flussfaktoren, die diese Ära prägen, sind vielseitig, 
darunter Pandemien und neue Krankheiten, Bevölke-
rungswachstum, Flucht und Vertreibung, Urbanisie-
rung, Klimawandel, Umweltzerstörung, geopolitische 
Verschiebungen, technologische Innovationen, zuneh-
mende Ungleichheiten und Ausgrenzung. Wenn diese 
Faktoren zusammentreffen, werden Krisen zur Norm, 
die immer häufiger, weitreichender und intensiver 
auftreten und eine Bedrohung für die Governance-
Kapazitäten auf allen Ebenen darstellen. Das Zeitalter 
gilt als „radikal“, weil sich der Wandel rasant und auf 
breiter Ebene vollzieht und als „ungewiss“, weil die 
vorhandenen Instrumente und Bezugsrahmen zur 

Steuerung dieses Wandels entweder unzureichend 
oder nicht vorhanden sind. Diese Gesamtsituation 
verdeutlicht die Relevanz von Kompetenzen, um 
Problemlagen zu bewältigen und Systeme anzupassen, 
insbesondere dort, wo der größte Teil der Menschheit 
heute lebt - in den Städten.

Global Governance im strategischen 
Kontext

Wissenschaftliche Fortschritte der letzten zwei Jahr-
zehnte haben eine solide wissenschaftliche Grundlage 
für die heutige und künftige Welt geschaffen, die 
wiederum dem vorausschauenden Handeln dient. 
Ergebnisse aus der Forschung unterstreichen, dass die 
bestehenden Regelungen der Global Governance, ein-
schließlich des Systems der Vereinten Nationen, nur 
eines von vielen Instrumenten sein können, um welt-
weit Frieden und Sicherheit zu gewährleisten. Diese 
Erkenntnisse beruhen auf Daten des Intergovernmen-
tal  Panel on Climate Change (IPCC), Prognosen zur 
Weltbevölkerung und Szenarien zu Auswirkungen des 
Quantencomputings auf Gesellschaft und Wirtschaft. 
Eine strategische Perspektive auf Global Governance 
zeigt eine Welt auf, die deutlich weniger staatlich 
zentriert ist. Die Macht globaler Unternehmen in den 
Bereichen Technologie, Rohstoffgewinnung, Energie 
oder Landwirtschaft sowie die Ausweitung sozialer Be-
wegungen veranschaulichen, dass sich Macht und Ein-
fluss jenseits staatlicher Strukturen ausbreiten. Dies 
regt darüber hinaus zu Überlegungen über zusätzliche 
Ebenen kollektiver Sicherheit und Zusammenarbeit 
an, welche sich als erforderliche Ergänzungen zum 
UN-System abzeichnen.
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Im vorliegenden Spotlight wird erörtert, wie Lösungs-
prozesse für Problemlagen durch die Fokussierung 
auf Städte zu einem eigenständigen multilateralen 
Mechanismus ausgebaut werden können, um die 
Folgen eines möglichen Versagens des Governance-
Systems abzufedern. Angesichts der Bemühungen, 
den Herausforderungen im Zusammenhang mit dem 
Rückgang globaler Gemeingüter zu begegnen, liegt der 
Schwerpunkt auf Problemlösungen. Denn hier besteht 
ein Bedarf an kurz- und mittelfristigen Problemlö-
sungsressourcen, und zwar in einer Größenordnung, 
die derzeitige Ansätze nicht leisten können.

Städte in einer multiplexen Welt

Das bestehende internationale System basiert auf der 
Geschichte von Nationalstaaten, die sich auf verbind-
liche Beziehungen geeinigt haben, in denen Kriegsfüh-
rung und Zusammenarbeit zur Lösung gemeinsamer 
globaler Herausforderungen geregelt sind. Wenngleich 
der Westfälische Frieden von 1648 die Grundlage für 
die heutige staatlich zentrierte Ordnung bildete, ist 
die Geschichte von Konzernen, sozialen Bewegungen 
und Städten ein Beleg dafür, dass Staaten nie allein 
die „internationalen“ Beziehungen bestimmt haben. 
Amitav Archarya bezeichnet die sich derzeit heraus-
bildende Ordnung als „multiplexe Welt“ und bezieht 
sich dabei auf eine Ära der Global Governance, die 
durch eine stetig zunehmende Fragmentierung und 
Machtaufteilung zwischen Staat, Privatsektor und 
gesellschaftlichen Akteur*innen gekennzeichnet ist. 
Eine multiplexe Welt ist wie ein Multiplex-Kino, das 
„seinem Publikum eine Auswahl an verschiedenen 
Filmen, Schauspielern, Regisseuren und Handlungen 
unter einem Dach bietet“ (Archarya 2017). Diese neue 
Weltordnung stellt hierarchische, mandatsgebundene 
Institutionen in Frage und betont die strategische 
Bedeutung von politischer Netzwerkarbeit.

Städte sind ein integraler Bestandteil dieser multi-
plexen Welt. Untersuchungen zufolge gibt es derzeit 
mehr als 300 Städtenetzwerke, deren Partnerschaften 
immer deutlicher zeigen, wie Städte ihren Einfluss in 
einer zunehmend urbanen Welt ausüben (Acuto & Lef-
fel 2021). Städte sind wichtig, weil sie in erster Linie 
der Lebensraum vieler Menschen sind. Heute leben 
bereits mehr als 50 Prozent der Weltbevölkerung in 
städtischen Gebieten, und dieser Anteil wird bis 2050 
auf 68 Prozent ansteigen (Vereinte Nationen 2018). 
Jegliche politischen Maßnahmen, Programme und 
Initiativen, die den Anspruch erheben, „den Menschen 
in den Mittelpunkt zu stellen“, dürfen daher Städte 
nicht aus dem Blick verlieren. Auch politisch gesehen 
sind Städte von großer Bedeutung, sowohl als Quelle 
von Identität und wirtschaftlicher Aktivität als auch 
als Zentren für Innovationen. Die Tatsache, dass unse-
re Welt immer urbaner wird, hat zur Folge, dass sich 
Menschen nicht nur mit dem Staat oder der Nation, 
sondern auch oder ganz allein mit ihrer Stadt identifi-
zieren. Städte beeinflussen folglich die soziale Zuge-
hörigkeit der Menschen und die politische Richtung, 

die sie verfolgen, mit der sie konfrontiert sind oder die 
ihnen wichtig ist. Daher stellen Städte oft ein eigen-
ständiges politisches Universum dar, mit spezifischen 
Governance-Methoden und politischen Schwerpunk-
ten, die festlegen, welche politischen Maßnahmen von 
wem und für wen umgesetzt werden.

Wenn wir Städte als eigenständige politische Einhei-
ten erkennen, dann können wir eine Vorstellung der 
möglichen Größenordnung eines tragfähigen stadt-
zentrierten Multilateralismus gewinnen. Die Verein-
ten Nationen gehen davon aus, dass es bis 2030 43 
Megastädte mit einer Bevölkerungszahl von mehr als 
10 Millionen, 66 Städte mit 5 bis 10 Millionen, 597 
Städte mit 1 bis 5 Millionen, 710 Städte mit 500.000 
bis 1 Million und 827 Städte mit 300.000 bis 500.000 
Einwohner*innen geben wird (Vereinte Nationen 
2019). Angenommen, diese global Landschaft stellt 
eine Ansammlung eigenständiger politischer Räume 
dar, ergibt sich eine Gesamtzahl von 2.243 „städti-
schen“ politischen Einheiten. Diese Summe relativiert 
die Anzahl der „staatlichen“ Einheiten, welche die UN-
Mitgliedsstaaten mit lediglich 193 bilden, erheblich. 
Wenn die Kontrolle über Bevölkerung und Territo-
rium als Schlüsselmerkmal politischer Autorität und 
Macht betrachtet wird, stellt sich ferner die Frage, 
warum 71 UN-Mitgliedsstaaten mit weniger als 5 
Millionen Einwohner*innen mehr Einfluss auf Global 
Governance haben sollten als 109 Städte mit mehr 
als 5 Millionen Einwohner*innen. Die Prognose, dass 
Mumbai im Jahr 2050 42 Millionen Einwohner*innen 
haben wird, Kinshasa 35 Millionen und Karachi 32 
Millionen (Hoornweg & Pope 2016), verdeutlicht die 
Problematik der Repräsentation im Bereich Global 
Governance. Dies wirft zudem die Frage auf, wessen 
Stimmen bei der Festlegung von Handlungsprioritäten 
und der damit verbundenen Verteilung von Ressour-
cen Gehör finden.

Die Komplexität von Städten wird durch ihre Hetero-
genität weiter verstärkt, was sich oft in einem soge-
nannten „städtischen Dilemma“ niederschlägt. Dieses 
Phänomen beschreibt die Situation, in der Städte „ei-
nerseits Triebkraft für einzigartige Entwicklungen sind 
und andererseits ein Unsicherheitsrisiko für städtische 
Arme darstellen“ (Muggah 2012). Es ist der Zustand 
der räumlichen Nähe zu einer Person oder Sache, der 
als charakteristisches Merkmal die Realität und Kom-
plexität vieler rasant wachsender Städte bestimmt. Die 
Anhäufung von Menschen, die auf teilweise extrem 
beengtem Raum leben, bietet im städtischen Kontext 
einzigartige Chancen für das Streben nach finanzi-
ellen Gewinnen und die Verteilung von Ressourcen. 
Analog zum Staat manifestiert sich dieses Dilemma 
in der Stadt in einer fragmentierten Landschaft von 
Autoritätsstrukturen, in der offizielle Autoritätsstellen 
neben verschiedenen De-facto-Machthabern in einer 
Situation „fragmentierter Souveränität“ regieren. 
Dieses Konzept erfasst die Realität vieler Städte (und 
Staaten), in denen die Autorität über Bevölkerung, 
Territorium oder Märkte aufgeteilt ist, ein Phänomen, 
das auch als „hybride politische Ordnung“ oder „be-
grenzte Staatlichkeit“ bezeichnet wird.
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Instrumente des stadtzentrierten 
Multilateralismus

Vor dem Hintergrund der oben aufgeführten charakte-
ristischen Merkmale von Städten muss ein stadtzent-
rierter Multilateralismus in der Lage sein, Probleme in 
einem Umfeld zu lösen, das von extremer Heterogeni-
tät und fragmentierten Autoritätsstrukturen gekenn-
zeichnet ist. Diese Situation erfordert Kompetenzen 
und Kapazitäten, um alle relevanten Akteur*innen 
einzubeziehen. Dazu gehören sowohl die offiziellen 
städtischen Autoritätsorgane als auch die zahlreichen 
De-facto-Autoritäten, die für die Lösung von Proble-
men in Städten notwendig sind. Die logische Folgefra-
ge betrifft das ´Wie´ -konkret, wie können Probleme 
so gelöst werden, dass der Prozess eine zusätzliche 
Ebene schafft, die trotz der urbanen Komplexität Frie-
den und Sicherheit in der Stadt gewährleisten kann? 
Diesbezüglich bieten Ansätze wie die Problemgesteu-
erte Iterative Anpassung (PDIA), kollektive Maßnah-
men und Plattformen wichtige Anhaltspunkte.

Das erste Instrument des stadtzentrierten Multila-
teralismus legt den Schwerpunkt auf das Lösen von 
Problemen und nicht auf das Finden von Lösungen. 
Dieser subtile Unterschied geht über die Semantik 
hinaus und baut auf jahrzehntelangen Lernprozessen 
aus dem Bereich der internationalen Entwicklungshil-
fe und des Staatsaufbaus auf. Die meisten Programme 
des staatszentrierten Multilateralismus basieren auf 
einer Perspektive der Umsetzung, bei der globale 
Normen gemeinschaftlich vereinbart und anschlie-
ßend in Maßnahmen umgewandelt werden, die von 
den UN-Mitgliedsstaaten zu implementieren sind. 
Der Grundgedanke hinter diesem Ansatz, auch als 
Lösungs- und Führungsgesteuerter Wandel (Solution 
and Leader-driven Change, SLDC) bezeichnet, ist, 
dass „Reformen durch einen disziplinierten, formalen 
Projektprozess eingeführt werden: Lösungen werden 
im Vorfeld vollständig identifiziert und stehen im 
Mittelpunkt des Wandels; der Reformprozess wird von 
Anfang an umfassend geplant und planmäßig umge-
setzt; ein Vorreiter treibt den Prozess voran; und eine 
... Best-Practice-Lösung wird erstellt“ (Andrews 2015). 
Ein Problem dieser Vorgehensweise besteht darin, 
dass sie in einem Zeitalter, in dem Probleme schneller 
wachsen als Lösungen, zu zeitaufwändig ist und der 
Komplexität nicht gerecht wird. Dies birgt das Risiko, 
dass unzureichende Lösungen zu spät entstehen, um 
noch sinnvoll zu sein. Im Gegensatz zum SLDC steht 
der Ansatz der Problemgesteuerten Iterativen An-
passung (PDIA). Dabei werden „Reformen in einem 
iterativen Prozess eingeführt, der eher an ein ‘Sich-
Durchlavieren‘ erinnert: Die Veränderung wird durch 
ein Problem, nicht durch eine Lösung, angetrieben; 
der Inhalt der Reformen entsteht in einem Prozess 
des Experimentierens und des Ausprobierens; wobei 
multiple Akteur*innen unterschiedliche Führungsrol-
len übernehmen; im Ergebnis entsteht eine Hyb-
ridform, die an den spezifischen Kontext angepasst 
ist.“ Ein solcher Ansatz definiert die notwendigen 
Partnerschaften für den Wandel und stützt sich dabei 

auf die Akteur*innen, die de facto die Macht besit-
zen, das Problem zu lösen. Daher ist er besonders gut 
geeignet, um in komplexen und zumeist ressourcen-
armen Einsatzumgebungen Lösungen zu finden. Über 
ein Jahrzehnt praktischer Anwendungen von PDIA 
haben diesen Ansatz zu einem etablierten Instrument 
in der Entwicklungszusammenarbeit werden lassen. 
Dennoch besteht Potenzial für einen breiteren Einsatz, 
einschließlich in Städten, die von den Auswirkungen 
des Klimawandels und der Unsicherheit betroffen 
sind.

Das zweite Instrument des stadtzentrierten Multila-
teralismus stützt sich stärker auf kollektives Handeln 
als auf Institutionen. Forschungen im Bereich sozialer 
Innovation haben gezeigt, dass die Unterstützung 
einer spezifischen Institution durchaus begrenzte 
Wirkungen erzielen kann. Diese Unterstützung hat 
sich jedoch als wenig geeignet erwiesen, um in einer 
interdependenten und von komplexen Beziehungen 
geprägten Welt weitergehende Wirkungen in gro-
ßem Maßstab zu erzielen. Ansätze mit begrenzter 
Wirkung zielen darauf ab, „Lösungen innerhalb 
einzelner Organisation zu finden und zu finanzieren, 
verbunden mit der Hoffnung, dass die leistungsfä-
higsten Organisationen ihr Wirkungsfeld erweitern 
oder replizieren werden“ (Kania und Kramer 2011). 
Bei diesen einzelnen Organisationen kann es sich um 
einen Staat, eine Regierungsabteilung oder -instanz 
oder um einen spezifischen privaten Dienstleistungs-
anbieter handeln. Die Argumentation für kollektive 
Wirkungsansätze beruht auf dem systemischen 
Ursprung radikaler Ungewissheit und der Tatsache, 
dass „keine einzelne Organisation für ein wesentliches 
soziales Problem verantwortlich ist und es auch keine 
einzelne Organisation lösen kann“. Erkenntnisse der 
kollektiven Wirkungsforschung weisen daher darauf 
hin, dass institutionszentrierte Handlungsformen in 
komplexen Umgebungen - wie in Städten - mögli-
cherweise zu begrenzt wirksam sind. Zusätzlich dazu 
werden Mechanismen erforderlich sein, die kollekti-
ves Handeln durch multiple Akteur*innen fördern. 
Um kollektives Handeln praktisch umzusetzen, 
ist vorrangig die Finanzierung seiner funktionalen 
Komponenten sicherzustellen. Dies schließt auch ein, 
dass „eine gemeinsame Agenda, einheitliche Bewer-
tungssysteme, einander verstärkende Aktivitäten, 
kontinuierliche Kommunikation und unterstützende 
Organisationen“ (ebd.) etabliert werden. Ferner ver-
weist die Forschung darauf, dass die Verfolgung eines 
gemeinsamen Ziels, offene Organisationsstrukturen 
und Netzwerkstrategien sowie diplomatische Kompe-
tenzen, die zur Vermittlung zwischen allen beteiligten 
Akteur*innen dienen und den Prozess auf die Errei-
chung des gemeinsamen Ziels ausrichten, von großer 
Bedeutung sind (Kornberger 2022). Daher erfordern 
Ansätze des kollektiven Handelns Investitionen in ein 
Funktionsdesign, das Schnittstellenbereiche (für eine 
effektive Kommunikation zwischen den verschiedenen 
Akteur*innen), Beteiligungsarchitekturen (für die Re-
gelung der Arbeitsteilung und dafür, wer wo und wann 
am Prozess teilnimmt) und Feedbackschleifen (für 
Lernprozesse und die Ermittlung von Anpassungs-
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Fähigkeit von Plattformen, in der hybriden politischen 
Ordnung von Städten zu agieren, wird in Zeiten radi-
kaler Ungewissheit entscheidend für einen stadtzent-
rierten Multilateralismus sein. 
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bedarf) umfasst. Diese Initiativen unterscheiden sich 
von staatlich gelenkten Prozessen insofern, als sie sich 
darauf fokussieren, wer de facto die Macht hat, um 
Veränderungen herbeizuführen, und nicht, wer das 
offizielle Mandat dazu hat. Da sich kollektive Hand-
lungsansätze auf De-facto-Machtstrukturen in ihrer 
Ausrichtung konzentrieren, können sie in formellen 
wie informellen politischen Räumen operieren.

Das letzte Instrument des stadtzentrierten Multilate-
ralismus sind Plattformen, die dazu dienen, kollektive 
Handlungsprozesse zu koordinieren und zu unterstüt-
zen. In der Wirtschaft haben sich Plattformen im Zuge 
der Aktivitäten einiger bekannter Unternehmen entwi-
ckelt, denen es erfolgreich gelungen ist, verschiedene 
Gemeinschaften oder Gruppen miteinander zu verbin-
den und Transaktionen zwischen ihnen zu erleichtern. 
Als Beispiele können hier Airbnb, eBay oder Uber 
genannt werden, die ein Plattformmodell für ihre Ge-
schäftsstrategien nutzen. Wirtschaftswissenschaftler*
innen haben Unternehmensplattformen als Reaktion 
auf Geschäftsmöglichkeiten in mehrseitigen Märkten 
beschrieben. Plattformen positionieren sich zwischen 
verschiedenen Märkten oder verschiedenen Gruppen 
von Käufer*innen und Verkäufer*innen. Sie schaffen 
einen gemeinsamen physischen oder virtuellen Raum, 
um Interaktionen zwischen Marktteilnehmenden 
oder Gemeinschaftsmitgliedern zu erleichtern und die 
Transaktionskosten zwischen ihnen zu minimieren.

Im Rahmen ihrer Gastgeberfunktion für das Europä-
ische Hauptquartier der Vereinten Nationen in Genf 
hat die Schweiz einen Plattformansatz umgesetzt. 
Neben der traditionellen Ausrichtung auf „Hardware“ 
in Gestalt von Gebäuden, Konferenzzentren und 
anderen infrastrukturellen Einrichtungen unterstützt 
die Schweizer Regierung zunehmend auch „Software“ 
in Form von Plattformen. Dazu gehören bereichsüber-
greifende Plattformen, die Wissen effektiv nutzen, um 
institutionen- und sektorübergreifende Zusammen-
arbeit zu fördern und Innovationen voranzutreiben. 
Plattformen verknüpfen formale UN-Prozesse mit 
einem breiteren Kreis von Akteur*innen. Beispielswei-
se verschafft die Plattform „Geneva Cities Hub“ den 
Stimmen von Städten in verschiedenen multilateralen 
Verhandlungen Gehör. Ein solcher Plattformansatz 
könnte sich zu einem Treiber für bereichsübergrei-
fende Zusammenarbeit in Städten entwickeln und die 
Verbindungen zwischen Nachfragequellen, materiel-
len Kapazitäten, praktischem Know-how und Investi-
tionen zur Problemlösung erleichtern. Daher bergen 
Plattformen ein erhebliches Potenzial, als Instrument 
zur Förderung von institutionen- und sektorübergrei-
fenden Partnerschaften zu fungieren. Voraussetzung 
dafür sind jedoch die erforderliche lokale Expertise 
und politische Kompetenz, um mit formellen und 
informellen Akteur*innen zusammenzuarbeiten. Diese 
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