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Abstract: The paper discusses the impact of 
power structures on large-scale urban develop-
ment projects. These projects are characterized 
by the involvement of a large number of both 
private and public institutions, changing ac-
tor constellations and power asymmetries; thus 
they are appropriate for analyzing power rela-
tions in confl icts. By analyzing a water front de-
velopment project in Buenos Aires, our explor-
ative case study shows the relevance of different 
power resources during the planning and de-
velopment process. Furthermore, it reveals the 
strategies of different actors and the exercise of 
power. Due to the outstanding importance of 
public discourse and communication within the 
professional elite, the paper highlights the com-
plementarity of power and discourse. The man-
agement model of Puerto Madero uses a par-
ticular form of private-public partnership and 
demonstrates the changing power asymmetries 
and their impact on the planning process. Our 
results show that, despite the complete privati-
zation of real estate, neither private nor public 
institutions are able to take a dominant posi-
tion. Rather, power relations are dynamic and 
actor constellations have to be negotiated con-
tinuously. 

1. Einleitung 

Grossprojekte der Stadtentwicklung haben sich 
in den vergangenen 20 Jahren als Strategie zur 
städtebaulichen und wirtschaftlichen Aufwer-
tung von Städten oder einzelnen Quartieren 
etabliert (Kipfer, Keil 2002; Knieling 2003). Die 
Revitalisierung von Industrie- und Gewerbe-
brachen oder nicht mehr genutzten Infrastruk-
turanlagen wurde durch Grossprojekte oft erst 
möglich. Einen eigenen, weltweit zu fi ndenden 
Typus von Grossprojekten stellt dabei das water-
front development oder die waterfront regenera-
tion, d.h. die Wiedernutzung von Häfen und die 
so gewonnene Wiederanbindung der Stadt an 
Flüsse oder Seen dar (u. a. Priebs 1998; Bassett 
et al. 2002; Schubert 2002; Fisher 2004). 

Am Beispiel von Grossprojekten der Stadt-
entwicklung lässt sich gut die Bedeutung von 
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Machtbeziehungen für ihren Planungs- und 
Entwicklungsprozess zeigen (Raco 2003; Jacobs 
2004). Grossprojekte sind durch einen mehr-
jährigen Planungs- und Entwicklungsprozess 
geprägt, an dem zahlreiche Akteure mit unter-
schiedlichen Interessen beteiligt sind. Da staat-
liche und nicht-staatliche Akteure involviert 
sind, stehen Grossprojekte zudem in einem 
Spannungsverhältnis zwischen öffentlicher und 
privater Steuerung. Ausserdem stehen Gross-
projekte oft in der öffentlichen Diskussion und 
bergen ein beträchtliches Konfl iktpotenzial. 
Das Zusammenspiel von Akteuren, Akteurkon-
stellationen und Steuerungsformen lässt sich 
gut bei auftretenden Konfl ikten verfolgen, da 
diese einen räumlich, zeitlich und inhaltlich 
klar bestimmbaren Ausschnitt des Planungs- 
und Entwicklungsprozesses bieten. 

Durch diese Orientierung auf den Planungs- 
und Entwicklungsprozess, die Berücksichti-
gung des lokalen institutionellen Kontextes, öf-
fentliche und private Steuerungsformen sowie 
Akteur konstellationen mit staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren ordnet sich der Beitrag 
in die Governance-Debatte ein (u. a. MacLeod, 
Goodwin 1999; Desfor, Jørgensen 2004; Pütz 
2004; Healey 2006). Indem diese Perspektive 
zudem konkrete Entscheidungen oder einzelne 
Konfl ikte des Planungs- und Entwicklungs-
prozesses in den Mittelpunkt der Analyse stellt, 
sollen nicht nur die offi ziell zuständigen Akteure 
(z. B. der planenden Verwaltung), sondern die Ein-
fl uss (Macht) ausübenden und an den entschei-
denden Interaktionen beteiligten, indivi duellen 
und kollektiven Akteure betrachtet werden. 

Die hier gewählte Fallstudie der Revitalisie-
rung des Hafens Puerto Madero in Buenos Aires 
ist für die Analyse von Macht in konfl iktrei-
chen Grossprojekten der Stadtentwicklung aus 
verschiedenen Gründen geeignet. Das Projekt 
ist erstens durch ein besonderes Management-
konzept mit öffentlich-privater Steuerung ge-
kennzeichnet. Zweitens hat in allen Phasen des 
Planungs- und Entwicklungsprozesses eine in-
tensive öffentliche Debatte mit einer aktiven 
Beteiligung der Zivilgesellschaft stattgefunden. 
Drittens kam es zu einer Reihe von Konfl ikten 
bei der Privatisierung und Nutzung der Flächen 
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zeptes und der angestrebten Entwicklungsrich-
tung des Quartiers allgemein. In der Fallstudie 
soll sichtbar werden, welche Machtbeziehungen 
zwischen Akteuren im Planungsprozess beste-
hen, wie diese sich verändern können und auf 
Basis welcher Machtressourcen Entscheidungen 
getroffen werden, welche die Dynamik des Ent-
wicklungsprozesses beeinfl ussen. 

2. Macht als Schlüssel zum Verständnis 
gesellschaftlich-räumlicher Entwicklungs-
prozesse 

Seit Mitte der 1990er-Jahre gilt die Analyse 
von Macht und Machtbeziehungen verstärkt als 
ein Schlüssel zum Verständnis gesellschaftlich-
räumlicher Entwicklungsprozesse (Allen 1997; 
Massey 1999). Ausgehend von der Erkenntnis, 
dass Gesellschaft und Politik in ihren räum-
lichen Bezügen verstanden werden müssen, 
rückt die Frage in den Mittelpunkt, «how con-
ceptually one might connect power and spati-
ality, and how one might disentangle the power 
relationships imbued in specifi c spatio-tempo-
ralities» (Jones, A. 2003: 369). Die Beantwor-
tung dieser Frage erscheint zunächst einfach. 
In vielen Streitfragen der Stadtentwicklung geht 
es um das Festlegen oder Verändern der Gren-
zen von Gründstücken oder Standorten. Kon-
krete Beispiele für die Verbindung von Macht 
und Raum sind sozial segregierte Stadtviertel, 
gated communities oder die Privatisierung und 
Überwachung öffentlicher Räume. Trotz dieser 
Alltagserfahrungen von Macht in der Stadtent-
wicklung bleibt weitgehend unklar, was Macht 
eigentlich ist, wie sie funktioniert oder ausge-
übt wird und welche Rolle dabei der Raum oder 
Räumlichkeiten spielen. 

Im Folgenden werden zunächst verschiedene 
Begriffe und Konzeptionen von Macht vorge-
stellt, die für die raumbezogene Diskussion rele-
vant sind (2.1). Anschliessend wird gezeigt, wie 
Macht funktioniert und ausgeübt wird, d. h. mit 
welchen Machtressourcen Akteure ihre Ziele er-
reichen und durchsetzen können (2.2). Die Kon-
zep tionalisierung von Macht wird abgeschlos-
sen, indem Macht als eine Einfl ussgrösse bei der 
Umsetzung räumlicher Planung durch Diskurs 
als eine weitere Einfl ussgrösse ergänzt wird (2.3).

2.1 Was ist Macht? 
Begriffe und Konzeptionen 

Einer einfachen Defi nition zufolge ist Macht1 
«the ability to achieve certain ends» (Johnston 

2000: 629). Allerdings ist Macht nicht etwas, 
das sich von einem identifi zierbaren Zentrum 
über beliebige Entfernungen ausdehnen kann. 
Macht ist auch kein Ding, das sich im Raum 
zwischen Orten bewegen oder Orte durchque-
ren kann. Vielmehr ist Macht als ein «relatio-
nal effect of social interaction» (Allen 2003: 2) 
zu begreifen. Eine Dualität von Herrschenden 
und Beherrschten ist nicht gegeben. So geht 
die politische Macht nicht vom Staat, sondern 
von einer Vielzahl von Netzwerken aus. Macht 
kann nicht besessen werden. Vielmehr ist die 
Verteilung von Macht instabil, nicht fi xierbar, 
situationsspezifi sch neu auszuhandeln, nicht 
eindeutig verteilt und verschiedenen Akteuren 
zuzuordnen (Foucault 1976: 115). «Power is 
neither given, nor exchanged, […] it only exists 
in action» (Foucault 1980: 89). Auch die Sub-
jekte selbst sind das Ergebnis von Machtpro-
zessen. Macht funktioniert nicht mehr repressiv, 
sondern hauptsächlich produktiv. Macht kann 
immer nur in Bezug auf andere ausgeübt wer-
den und ist damit eine relationale Kategorie, 
die nur in Interaktions- oder Kommunikations-
prozessen untersucht werden kann (Imbusch 
1998a: 9 f.). Macht kann daher benutzt werden, 
um Beziehung zwischen Individuen, Gruppen 
oder auch Staaten zu charakterisieren. Macht-
beziehungen repräsentieren die lokal- und regi-
onalspezifi schen Formen von Governance. 

Grundsätzlich ist es nicht möglich, zu han-
deln, ohne Macht auszuüben. Da Akteure durch 
Handeln sowohl gewinnen als auch verlieren 
können, ist Macht ein ambivalenter Begriff. So-
gar der mächtigste Akteur sieht sich mit Wett-
bewerbern oder Oppositionen konfrontiert und 
muss Koalitionen eingehen und soziales Ka-
pital bilden, um seine Ziele erreichen zu kön-
nen (Berndt 1999: 309). Als «paradox of power» 
bezeichnet Hirshleifer (1991), dass schwächere 
(ärmere, kleinere) Akteure im Machtkampf ihre 
Position gegenüber vermeintlich stärkeren Ak-
teuren oft verbessern können. 

Als zwei grundsätzlich verschiedene Per-
spektiven können in deskriptiv-analytischer 
Hinsicht ein hierarchisch-instrumenteller und 
ein funktional-strategischer Machtbegriff un-
terschieden werden (Weiss 2002a: 486 f.). Dem 
hierarchisch-instrumentellen Machtbegriff liegt 
ein unilineares kausales Handlungsmodell zu 
Grunde, nach dem ein Akteur auf andere ein-
wirkt. Dabei verläuft die Machtbeziehung zwi-
schen Machthaber und Machtunterworfenem 
asymmetrisch. Da Macht nicht tatsächlich aus-
geübt werden muss, um zu wirken, ist sie vor 
allem als prinzipielle Möglichkeit von Macht 
zu begreifen. Je nach Situation können Dinge, 
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hungen zu Machtressourcen werden. Bereits 
der Ruf, Macht zu besitzen, ist Macht, so dass 
sie sowohl als reales als auch als fi ktives Mittel 
eingesetzt werden kann. Dieser instrumentelle 
und relationale Machtbegriff entspricht dem 
Alltagsverständnis. 

Dem hierarchischen Verständnis von Macht 
mit einer herrschenden und einer unterdrück-
ten Instanz steht der funktional-strategische 
Machtbegriff gegenüber. Das kausale Machtmo-
dell wird hier erweitert um Interdependenzen, 
d. h. Netzwerke, in denen Verhandlungen statt-
fi nden und Koalitionen gebildet werden kön-
nen. Macht ist hier «weicher» defi niert und 
umfasst ausgleichende Belohnungen, die Kon-
ditionierung durch kulturelle Standards, Ver-
haltensnormen und ideologische oder mora-
lische Überzeugungen. Macht unterliegt damit 
einer dynamischen Logik, da Veränderungen 
von Machtpositionen möglich sind. Diese funk-
tionalen Ansätze der Macht können in Theo-
rien gesellschaftlicher Steuerung aufgenom-
men werden. 

Im Allgemeinen orientieren sich machtthe-
oretische Ansätze an den ihnen zugrunde lie-
genden Metatheorien und an den jeweiligen ge-
sellschaftlichen und politischen Verhältnissen. 
Aufgrund der damit verbundenen unterschied-
lichen Zugänge und Widersprüchlichkeiten 
scheint eine Synthese machttheoretischer An-
sätze heute nicht mehr möglich2. In zwei grund-
legenden Konzeptionen kann Macht als Kapa-
zität (power over) und als Ressource (power to) 
begriffen werden (Imbusch 1998a: 10 f.; Allen 
2003: 17 ff.): 
• Macht über jemanden oder etwas (power over) 
bezieht sich auf die Möglichkeit (Potenzial, Ka-
pazität) eines Akteurs, den eigenen Willen ge-
gen Widerstand durchzusetzen und die Hand-
lungen oder Verhaltensweisen anderer Akteure 
zu be- oder verhindern. Die Kontrolle über an-
dere steht im Vordergrund der als präventiv zu 
verstehenden Machtausübung. 
• Macht, etwas zu tun oder nicht zu tun (power 
to) meint die Möglichkeit oder Fähigkeit eines 
Akteurs, etwas zu tun, was er ohne Macht nicht 
getan oder gekonnt hätte. Macht wird mobili-
siert, um gewünschte Ziele zu erreichen. 

Macht ist nur selten gerecht, d. h. symmet-
risch zwischen Individuen, Gruppen, Orten 
(places) oder Massstabsebenen (scales) verteilt. 
Das liegt daran, dass die Produktion von Macht 
unmittelbar mit der Produktion von Raum ver-
bunden ist. Die räumlichen Ausprägungen der 
Macht sind unterschiedlich, weil die Akteure 
mit unterschiedlichen Freiheitsgraden handeln. 

Diese ungleichen Machtverhältnisse im Raum 
aufgrund der engen sozialen Verbindung von 
Macht und Raum wurden von Massey (1993) in 
Anknüpfung an Foucaults Begriff der «Archäo-
logien der Macht» als Geometrien der Macht, 
«power geometry», bezeichnet. Die Idee der 
Machtgeometrien hilft nicht nur, Raum besser 
zu konzeptualisieren. Sie ist auch geeignet, die 
Beziehung von Raum und Politik zu verstehen 
und damit die Bedeutung von Macht für die poli-
tische Gestaltung räumlicher Prozesse zu zei-
gen. Raum ist weder holistisch geschlossen noch 
individualistisch reduziert, sondern sozial kons-
truiert (Läpple 1991). Kontinuierlich erschaf-
fen und gestalten wir Räume, Orte und Iden-
titäten. Da bei der Konstruktion von Räumen 
und Identitäten Machtstrukturen mitgedacht 
werden, ist die Gestaltung von Räumen gleich-
bedeutend mit der Gestaltung von Machtbe-
ziehungen (Massey 2003: 44). Ihre Neukonzep-
tion von Raum und Politik bezeichnet Massey 
(1999, 2003) als «spaces of politics». Dieser An-
satz zeigt, dass Machtstrukturen nicht beurteilt 
werden können, ohne die Rolle des Raums zu 
berücksichtigen. Umgekehrt gilt auch, dass 
Raumstrukturen nicht ohne Machtgeometrien 
betrachtet werden können. Die «räumlichen Re-
präsentationen sozialer Macht» oder «das Ge-
füge der Macht innerhalb der Konstruktion von 
Raum» (Massey 2003: 45) müssen bei der Ana-
lyse von Räumen angesprochen werden. Die 
Entscheidungen über die Art der Flächennut-
zung sind zum Beispiel als räumliche Repräsen-
tation sozialer Machtausübung zu interpretieren.

2.2 Wie funktioniert Macht? 
Zum Ausüben von Macht 

Für die empirische Machtanalyse ist zu berück-
sichtigen, dass das Funktionieren oder Aus üben 
von Macht nicht nur eine Frage der Mittel ist, 
sondern vor allem vom strategischen Kalkül der 
Akteure abhängt. Es geht im Wesentlichen um 
die Fragen, wie Interessen gegen Widerstände 
durchgesetzt und wie das Risiko zu verlieren 
minimiert werden kann. Die Mittel, mit denen 
Akteure ihre Ziele durchsetzen, können als 
Machtressourcen bezeichnet werden. Sie gehö-
ren zu den Handlungsressourcen der Akteure. 
Der Begriff und das Konzept der Machtressour-
cen sind ökonomischen und organisations theo-
retischen Ansätzen entlehnt und wurden von 
Giddens (1984) in die machttheoretische De-
batte gebracht. In desssen Strukturations theorie 
besteht Gesellschaft – stark vereinfacht – aus 
einem System von Regeln und Ressourcen. In-
wiefern Akteure ihre Ziele durchsetzen, ist von 
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und Akteurkonstellation sowie den einge setzten 
Machtressourcen abhängig. Macht impliziert die 
Kontrolle und Verfügung über Machtressour-
cen. In einem einfachen hierarchischen Mo-
dell sind die Machtressourcen an den Machtha-
ber gebunden. Im Gegensatz dazu werden die 
Macht ressourcen in differenzierte ren, netzwerk-
artigen Modellen der Macht bei Koa litionen 
und Verhandlungen ständig transformiert.

Machtressourcen können materiell oder ide-
ell, dinglich oder qualitativ, konkret oder abs-
trakt, real oder fi ktiv sein (Weiss 2002b). Eine 
einfache Systematisierung von Machtressour-
cen fragt, warum Akteure durchsetzungsfähig 
sind. Demnach lassen sich als Machtressour-
cen unterscheiden (Galbraith 1987: 58 ff.): der 
persönlich-biographische Hintergrund des Ak-
teurs; seine Stellung im sozio-politischen Sys-
tem und seine physisch-materiellen Möglich-
keiten. Etwas präziser als die Differenzierung 
sozio-politischer und physisch-materieller As-
pekte ist Giddens (1984) Unterscheidung auto-
ritativer und allokativer Ressourcen. Handeln 
bezieht sich nicht auf «the intentions people 
have in doing things but to their capability of 
doing things in the fi rst place» (Giddens 1984: 
9). Diese capabilities greifen auf autoritative 
Ressourcen (Verfügungsgewalt über Personen) 
und auf allokative Ressourcen (Verfügungsge-
walt über materielle Dinge) zurück. Sie entspre-
chen einem Verständnis von Macht, etwas zu tun 
oder nicht zu tun (power to).

In seiner Konzeption einer geographischen 
Konfl iktforschung versteht Reuber (1999: 
319 ff.) die autoritativen und allokativen Res-
sourcen als institutionelle Aspekte der Macht 
und verbindet sie mit den individuellen Eigen-
schaften der Akteure zu einem «3-Säulen-Kon-
zept» der Macht (vgl. Abbildung 1).

Zu den persönlichen Eigenschaften der Ak-
teure gehören kommunikative Fähigkeiten, Ver-
handlungsgeschick und Charisma. Mit diesen 
Attributen sind Akteure in der Lage, Eska-
lationen zu vermeiden oder Kompromisse zu 
schliessen und so weitsichtig zu handeln. Ihre 
Durchsetzungsfähigkeit erhöhen Akteure durch 
autoritative Ressourcen. Durch eine exponierte 
Position in Politik, Gesellschaft oder Wirtschaft, 
z. B. als Mitglied in (vor-)entscheidenden Gre-

mien, verfügen Akteure über eine bessere Kennt-
nis der Spiel- und Verfahrens regeln und über 
informelle Kontakte zu Akteuren auf höheren 
Entscheidungsebenen als ihre Konkurrenten. 
Schliesslich basiert die Durchsetzungskraft der 
Akteure auf ihren allokativen Ressourcen. Im 
Kontext einer räumlichen Fragestellung sind 
das vor allem lokalisierbare, physisch-materielle 
Ressourcen. Beispielsweise besitzen Gemeinden 
eine grosse Durchsetzungsfähigkeit, wenn sie 
über eine grosse Bevölkerungszahl, Bodenbe-
sitz, Steuerkraft, politische Mandate in überge-
ordneten Ebenen oder eigene Fachverwaltungen 
verfügen (Reuber 1999: 319 ff.). Mit Hilfe der 
Unterscheidung verschiedener Machtressour-
cen kann erkannt werden, inwiefern die Bewäl-
tigung von Konfl ikten oder eine Ausbalancie-
rung von Machtbeziehungen bei individuellen 
oder institutionellen Aspekten ansetzen muss. 

2.3 Macht und Diskurs 

Jeder räumliche Planungs- und Entwicklungs-
prozess wird sowohl durch Machtbeziehungen 
als auch durch Kommunikation und Diskurs 
geprägt3. Macht und Diskurs sind komplemen-
täre Elemente planerischen Handelns. Aller-
dings kann ein Diskurs nicht völlig machtfrei 
sein. Und umgekehrt gilt, dass Macht auch dis-
kursiv ausgeübt werden kann. Reuter (2000: 
10 f.) unterscheidet diskursive Akte und Akte 
der Macht als die kleinsten Einheiten der räum-
lichen Planung: 
• Diskursive Akte (Diskurs-Handlungen) sind 
alle Äusserungen zur argumentativen Überzeu-
gung und Rechtfertigung im Verlauf des Pla-
nungsprozesses – Fragen, Argumente und Ge-
genargumente. Diese Sprechakte erfahren ihren 
Geltungsanspruch, indem sie Gründe anführen, 
die rational anerkannt werden können. Ihr Gel-
tungsanspruch ist jederzeit angreifbar.
• Akte der Macht (Macht-Handlungen) versu-
chen mit allen Mitteln eigene Interessen durch-
zusetzen. Dazu kann auch Argumentation ge-
hören. Allerdings dient sie dann nicht mehr der 
Wahrheit, sondern der strategischen Durchset-
zung von Macht und ist daher kein Diskurs im 
Sinne von Habermas. Bereits die Begrenzung 
der Teilnehmer am Diskurs oder das Festlegen 
von Themen sind Akte der Macht. Bei Unterbre-

Macht

Persönliche Eigenschaften Autoritative Ressourcen Allokative Ressourcen

(Individuelle Komponenten) (Institutionelle Komponenten)
Abb. 1: «3-Säulen-Konzept» 
der Macht nach Reuber. 
(Quelle: Reuber 1999: 320) 
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hen oft Akte der Macht, wenn Entscheidungen 
getroffen werden müssen. Die Entscheidung 
durch den Höchsten in der Hierarchie, die 
Mehrheit oder einen Kompromiss im Anschluss 
an einen Machtkampf ist dann oft nur noch «der 
symbolische Gebrauch eines demokratischen 
Rituals» (Reuter 2000: 10). 

Diskurs und Macht können zur Modellie-
rung von Planungs- und Entscheidungspro-
zesssen genutzt werden. Planung als politischer 
Prozess geht davon aus, dass sich diskursive und 
Macht-Akte mischen. Alle Interessenten oder 
Betroffenen versuchen direkt oder indirekt die 
Entscheidung sowie mögliche Vor- und Nach-
teile zu beeinfl ussen. Daher handeln Akteure 
nie völlig selbstlos als Vertreter eines allgemei-
nen Interesses. Vielmehr versuchen sie sowohl 
durch machtorientiertes Verhalten als auch 
durch überzeugende, Einverständnis erzie-
lende Kommunikation ihre Interessen auch ge-
gen Widerstände anderer durchzusetzen. Hin-
ter beiden Handlungsarten stehen verschiedene 
Rationalitäten. Die Verständigung im Diskurs 
basiert auf der Rationalität des kommunika-
tiven Modells. Sie kann Einzel- von allgemeinen 
Interessen unterscheiden und ist daher gesell-
schaftlich. Im Gegensatz dazu beruht macht-
orientiertes Verhalten auf den Kalkülen über 
bestmögliche Strategien zur Durchsetzung von 
Interessen einzelner Akteure und ist daher ins-
trumentalisiert (Reuter 2000: 11).

In der wechselseitigen Beziehung von Macht 
und Diskurs sieht Reuter (2000: 14) die the-
oretische Grundlage für einen neuen plane-
rischen Rationalitätsbegriff. Demnach lassen 
sich Planungsprozesse weder durch den wis-
senschaftlich-instrumentellen noch durch ei-
nen an Habermas angelehnten, idealen, diskur-
siven Rationalitätsbegriff erklären. Vielmehr ist 

von komplementären Rationalitäten auszuge-
hen, in denen Macht und Diskurs eine insta-
bile Beziehung eingehen. Für die Analyse und 
Evaluation räumlicher Entwicklung ist es damit 
möglich, Planungsprodukte wie z. B. Pläne nicht 
mehr als willkürliches Ergebnis zufälliger, nicht 
beeinfl ussbarer Machtbeziehungen, sondern als 
Ergebnis einer politischen Auseinandersetzung 
zu betrachten, in die Planer eingreifen kön-
nen und sollen. Mit dem Wandel von Staat und 
staatlicher Steuerung sowie im Zuge des politi-
cal turn der Raumwissenschaften fi ndet Macht 
zunehmend auch in theoretischen Debatten Be-
rücksichtigung (Reuter 2000: 11 f.). So erweitert 
z. B. Forester (1989: 27 ff.) das Modell kommuni-
kativer Rationalität von Habermas um machtbe-
dingte Störungen. Flyvbjerg (1998: 227 ff.) weist 
darauf hin, dass sich Macht in der Planung vor 
allem in der Fähigkeit der Mächtigen zeigt, ihre 
Handlungen kontextspezifi sch zu rechtfertigen. 
Ausserdem treten in labilen, konfl iktreichen 
Situationen Kommunikation und Argumen-
tation hinter Mittel der Macht zurück. Auto-
ren wie Forester, Flyvbjerg oder auch Reuter 
eint, dass sie Macht enttabuisieren. Macht wird 
nicht mehr als statische, hierarchisch fest vor-
gegebene Rahmenbedingung räumlicher Ent-
wicklungsprozesse angesehen, sondern als ele-
mentarer Bestandteil gesellschaftlicher oder 
politischer Prozesse.

3. Hafenrevitalisierung Puerto Madero, 
Buenos Aires 

Am Beispiel des Waterfront-Entwicklungs-
projektes Puerto Madero in Buenos Aires 
wird im Folgenden die Bedeutung von Macht-
be ziehungen für den Planungs- und Entwick-
lungsprozess dargestellt. Die Fallstudie ist ex-

Abb. 2: Masterplan Puerto 
Madero, Buenos Aires.
(Quelle: CAPM 1999)
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und Funktionieren von Macht sichtbar zu ma-
chen. Sie stützt sich auf 2005 und 2006 durch-
geführte Experteninterviews und Dokumenten-
analysen 4. 

Der Hafen Puerto Madero umfasst ein Areal 
von 170 ha (einschliesslich der Wasserfl ächen) 
und ist in hoch attraktiver Lage, in unmittelbarer 
Nachbarschaft zum Zentrum der argentinischen 
Hauptstadt, dem neuen CBD Catalinas, sowie 
dem Naherholungsgebiet Reserva Ecoló gica ge-
legen (vgl. Abbildung 2). Im Westteil des Areals 
befi nden sich 16 Docks, 15 davon als Backstein-
bauten im viktorianischen Stil errichtet, sowie 
die Hafenbecken (knapp 40 ha). Auf der vom 
Stadtzentrum abgewandten Ostseite des Hafens 
befi nden sich vier denkmalge schützte Indus-
triebauten, zahlreiche Baugrund stücke (insge-
samt 47 ha) sowie Parks und andere öffentliche 
Flächen (zirka 43 ha; Rojas 2004: 60). 

3.1 Projektbiographie 

3.1.1 Historischer Hintergrund 
des Puerto Madero

Der Puerto Madero ist ein Hafen mit relativ 
kurzer Historie, der erst 1899 nach britischem 
Vorbild und mit britischer Finanzierung fertig 
gestellt wurde und bereits 1920 technisch über-
holt war. Die Konzeption der Anlage mit vier 
in Serie geschalteten schmalen Hafenbecken 
behinderte den Schiffsverkehr und verursachte 
Staus, zudem verhinderte die geringe Wasser-
tiefe und Durchfahrbreite die Nutzung des Ha-
fens durch grössere Schiffe. Der Hafen war da-
her bereits kurz nach seiner Fertigstellung den 
steigenden Anforderungen des internationa-
len Schiffsverkehrs nicht mehr gewachsen, und 
schon im Jahr 1926 wurde der angrenzende 
und bis heute in Betrieb befi ndliche Puerto 
Nuevo eingeweiht (Domínguez Roca 1993: 138). 
Im Anschluss verfi el der Puerto Madero zu-
nehmend und war in den 1970er-Jahren weit-
gehend aufgelassen. Mit dem aufkommenden 
Containerverkehr setzt der endgültige Nieder-
gang des Hafens ein, da seine technischen Anla-
gen diesen Anforderungen nicht entsprechen. 

Schon wenige Jahre nach der Inbetrieb-
nahme stellte sich somit die Frage nach der 
Nachnutzung des Areals und der Anlagen. Be-
reits in den 1920er-Jahren kamen erste Kon-
zepte der Umnutzung auf, im Rahmen derer die 
den Hafen im Osten begrenzende Uferprome-
nade Costanera Sur sowie das Flussbad5 errich-
tet wurde. Konkrete städtebauliche Vorstellun-

gen wurden ab 1929 formuliert, unter anderem 
von Le Corbusier, es blieb aber zunächst bei 
unrealisierten Entwürfen (Knupp 2002: 48 f.). 
Die meisten Pläne sahen die Beseitigung exis-
tenter Strukturen sowie eine Cityerweiterung 
vor, da der dicht bebauten Innenstadt Erwei-
terungsfl ächen fehlten und Buenos Aires kon-
tinuierlich wuchs. Diese Konzepte nahmen im 
Plan Regulador (1962) und im durch die Mili-
tärregierung 1979 erarbeiteten Plan «Esquema 
Director 2000» konkrete Formen an. In dieser 
Zeit stand die Landgewinnung im Vordergrund 
urbaner Planung in Buenos Aires, was sich in 
der Aufschüttung eines Areals von zirka 350 ha 
im Osten des Hafens manifestiert. Diese Flä-
chen sollten eine Erweiterung des Stadtzent-
rums ermöglichen, bilden aber heute das Nah-
erholungsgebiet Reserva Ecológica (Domínguez 
Roca 1993: 139). 

Tab. 1: Projektbiographie. 
(Quellen: Eigene Zusammen-
stellung nach CAPM 1999; 
Domínguez Roca 1999, 2005)

Historie

1888 Beginn der Bautätigkeiten im Puerto Madero

1899 Fertigstellung des Hafens «Puerto Madero»

1926 Einweihung des benachbarten «Puerto 
Nuevo»

1938/40 Umnutzungspläne von Le Corbusier und 
P. Jeanneret

1962 Umnutzungspläne im Plan Regulador

1969 Umnutzungspläne im Plan Esquema 
Director 2000

1970er Hafenbetrieb weitestgehend aufgegeben

Umnutzung des Hafengeländes

1989 Gesetz zur Privatisierung

1989 Gründung der Corporación Antiguo 
Puerto Madero S.A. 

1990 Präsentation Plan Maestro

1991 Ausschreibung des nationalen Ideen wett-
be werbes

 Beginn des Flächenverkaufs

1992 Präsentation des neuen Plan Maestro

Beginn der Bautätigkeiten

1995 Wettbewerb Gestaltung der Freifl ächen

1997 Endgültige Genehmigung des Plan Maestro

1998 Abschluss des Verkaufs der historischen 
Docks

Fertigstellung der ersten Neubauten

2001/02 Finanz- und Wirtschaftskrise in Argentinien

2006 1,3 Mio. m2 Geschossfl äche fertig gestellt
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der Projektimplementierung und -realisierung

Die Zeit konkreter Projektplanung und -reali-
sierung ist auf die letzten 20 Jahre anzu setzen 
und nahm mit dem Amtsantritt der Regierung 
Menem 1989 konkrete Formen an (vgl. Ta-
belle 1). Die wirtschaftliche und politische Lage 
Argentiniens stand zu diesem Zeitpunkt im Zei-
chen der schweren Wirtschafts- und Währungs-
krise mit monatlichen Preissteigerungen von bis 
zu 200% (Heymann 2006: 12), auf die eine Poli-
tik der Wirtschaftsliberalisierung und ein strik-
ter Sparkurs folgte. In diesem Umfeld verfügte 
der Staat nicht über die nötigen fi nanziellen 
Mittel, um ein Projekt dieser Grössenordnung 
selbst zu tragen. Um dennoch Prestigeprojekte 
zu realisieren, ergab sich der Zwang zu alter-
nativen Managementmodellen. Die Liberalisie-
rungspolitik griff daher auf die Privatisierung 
öffentlicher Dienstleistungen sowie staatlicher 
Unternehmen und Liegenschaften zurück. Die 
1990er-Jahre sind durch die Fortführung dieses 
Liberalisierungskurses, vergleichsweise hohe 
Einkommen und Währungsstabilität gekenn-
zeichnet, da bis Ende 2001 der argentinische 
Peso fest an den US$ gebunden war. Dies senkte 
das Währungsrisiko auf extrem niedriges Niveau 
und machte argentinische Immobilien für inter-
nationale Investoren besonders attraktiv. Zudem 
blühten einzelne Dienstleistungssektoren auf, 
während die meisten Industriebranchen auf-
grund des hohen Preisniveaus argentinischer 
Produkte einen dramatischen Niedergang er-
lebten (Heymann 2006: 18). 

Somit stellte sich die Konstellation der 
1990er-Jahre als sehr vorteilhaft für die Re-
alisierung privatwirtschaftlicher Grossprojekte 
dar. Der expansive Dienstleistungssektor sowie 
das hohe Wohlstands- und Konsumniveau be-
lebten den Immobilienmarkt und sorgten für 
steigende Investitionen sowohl ausländischer 
Kapitalgeber als auch inländischer Privathaus-
halte und Unternehmen. Diese Phase endete 
nach einer Rezession 2000/2001 abrupt mit der 
Zahlungsunfähigkeit Argentiniens am Jahres-
ende 2001, der Aufgabe des Wechselkurses so-
wie der temporären Sperrung der Bankkonten 
privater Anleger. Argentinien wurde innerhalb 
kürzester Zeit zu einem riskanten Investment, 
die Währung verlor 70 % ihres Wertes und das 
Land erlebte eine schwere politische Krise. Be-
ginnend mit dem Jahr 2003 zeigten sich Stabi-
lisierungstendenzen, und seit 2004 wächst die 
Wirtschaft wieder rasch, nicht zuletzt aufgrund 
des gefallenen Wechselkurses und niedrigen 
Preisniveaus.

Zum Zeitpunkt der Projektplanung und 
-im ple mentation Anfang der 1990er-Jahre war 
die argentinische Hauptstadt (Capital Federal) 
der Zentralregierung unterstellt, und der Re-
gierungschef der Stadt (Intendente) wurde vom 
Präsidenten der Republik Argentinien ernannt 
(Crot 2006: 233). Dementsprechend wurden die 
wichtigen stadtplanerischen Entscheidungen 
in Buenos Aires von der Zentralregierung ge-
fällt und mit dem Intendente abgestimmt. Es 
herrschte ein überwiegend hierarchisches, auto-
ritatives Top-Down-Steuerungsprinzip mit kla-
rer Dominanz der Regierungsinstanzen, wenig 
Mitspracherecht der Parlamente und kaum par-
tizipativen Elementen. Mit Erteilung des Status 
einer Autonomen Region und damit dem Rang 
einer Provinz hat die Stadtregierung sowohl an 
Legitimation als auch an Entscheidungsbefug-
nissen gewonnen. Ein Problem bleibt die man-
gelnde Abstimmung zwischen Stadt und Um-
landgemeinden. 

3.1.3 Das Managementkonzept

Die enge Verbindung zwischen dem Projekt 
Puerto Madero und der Regierung Menem 
manifestiert sich im gewählten Management-
konzept und dessen Implementierung. Bereits 
im Jahr des Amtsantritts 1989 erliess die neue 
Regierung das Gesetz zur Privatisierung öffent-
lichen Eigentums, das ihr die Möglichkeit ver-
leiht, staatliche Betriebe und Liegenschaften 
mittels Dekret zu privatisieren. Noch im sel-
ben Jahr wurde auf diesem Weg das Unterneh-
men Corporación Antiguo Puerto Madero S. A. 
(CAPM) geschaffen, das zu je 50 % im Besitz der 
Stadt und des Landes Argentinien ist. Mit des-
sen Gründung übertrug der Staat die gesamten 
Liegenschaften des Areals aus öffentlichem Be-
sitz (der Hafenverwaltung AGP) an die CAPM, 
die nun den kompletten Revitalisierungspro-
zess zu steuern hatte.

Neben der Revitalisierung des Puerto Madero 
als Oberziel sowie der Flächenveräusserung und 
Investorenakquisition ist es Aufgabe der CAPM, 
die nötige Infrastruktur zu errichten (Verkehrs-
fl ächen, Parks, Brücken, Ver- und Entsorgungs-
anlagen). Besonders bemerkenswert ist, dass 
das Unternehmen darüber hinaus für die Defi -
nierung sowie Überwachung des Entwicklungs-
konzeptes zuständig ist und daher de facto 
hoheitliche Aufgaben der Stadtplanung über-
nimmt. Diese Übertragung planungshoheit-
licher Aufgaben bedeutet eine Entmachtung 
politischer Entscheidungsgremien im Bezug auf 
die Steuerung dieses Projektes, beinhaltet aber 
in diesem Fall keinen vollständigen Rückzug 
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von Politik und Verwaltung aus dem Projekt. Da 
die CAPM im Besitz der Bundesregierung sowie 
der Stadt Buenos Aires ist und deren Vertreter 
paritätisch den Aufsichtsrat stellen, ist der Ein-
fl uss der öffentlichen Hand gesichert, ohne eine 
fi nanzielle Verpfl ichtung zu beinhalten. Diesem 
Managementsystem wird zudem ein wesent-
licher Vorteil durch die Flexibilität und die Un-
abhängigkeit von direkten Weisungen öffent-
licher Institutionen bescheinigt (Vio 2004: 7; 
Rojas 2004: 200). 

Eine Besonderheit des Konzeptes stellt die 
vollständige fi nanzielle Unabhängigkeit von den 
öffentlichen Haushalten dar. Für keine der ge-
nannten Funktionen erhält das Unternehmen 
eine Bezuschussung und ebenso wenig fi ndet 
eine Übertragung von Veräusserungsgewinnen 
in den Staatshaushalt statt. Die Verkaufserlöse 
sind von der CAPM zur Finanzierung weiterer 
Investitionen und Infrastrukturmassnahmen 
einzusetzen. Da die Liegenschaften deren ein-
zige Aktiva darstellen, mussten zur Errichtung 
von Infrastruktur erst liquide Mittel durch den 
Immobilienverkauf geschaffen werden – daher 
ist das Projekt nur in Etappen zu realisieren 
gewesen. In der ersten Phase wurden die Docks 
auf der Westseite des Hafens verkauft, wobei 
die Preise bis 5,9 Mio. US$ 6 für jedes einzelne 
der denkmalgeschützten Docks (je zirka 24.000 
m² Nutzfl äche) erreichten (Novoa 2005: 216). 
Auf diese Weise wurden die Finanzmittel aufge-
bracht, um die Erschliessungsmassnahmen auf 
der Ostseite des Hafens zu fi nanzieren. 

Auch die zeitliche Befristung der Organi-
sation gilt als Besonderheit: In den Statuten 
der CAPM war ursprünglich vorgesehen, dass 
sich die Gesellschaft nach dem Verkauf der 
Flächen, der Realisierung aller Infrastruktur-
massnahmen und dem Abschluss der Baumass-
nahmen wieder aufl öst. Die errichtete öffent-

liche Infrastruktur geht in den Besitz der Stadt 
Buenos Aires über. Allerdings ist die CAPM zu 
einem Unternehmen geworden, welches heute 
vielfältige Funktionen übernimmt und auch als 
Beratungsunternehmen und Projektentwickler 
agiert (Rojas 2004: 200); da sich diese Tätig-
keiten zunehmend auf Projekte ausserhalb des 
Puerto Madero erstrecken, ist ein Aufl ösen der 
CAPM heute unwahrscheinlich geworden.

Die Kritik an dem der CAPM zugrunde lie-
genden Konzept richtet sich unter anderem auf 
die Besetzung des Aufsichtsrates durch Ent-
sandte der Stadt- bzw. Nationalregierung, da 
unterstellt wird, dass diese eher einer parteipo-
litischen Logik folgen und sich weniger an pla-
nerischen Zielen oder der profi tablen Führung 
der CAPM orientieren.

3.2 Akteurkonstellationen und Machtakte 
in wichtigen Konfl iktfeldern

Da Machtverhältnisse und Machtakte nur in 
konkreten Interaktionen sichtbar werden, ste-
hen im Folgenden zwei zentrale Konfl iktfelder 
im Fokus der Diskussion: die Auseinanderset-
zung um die Projektplanung und das zur An-
wendung kommende Entwicklungskonzept 
einerseits sowie die Kritik an Privatisierungs-
mechanismen andererseits. Die Konfl iktfelder 
weisen spezifi sche Konstellationen der Akteure 
aus öffentlichem und privatem Sektor sowie der 
Zivilgesellschaft auf (vgl. Abbildung 3), die es zu 
analysieren gilt, um die konkrete Rolle wich-
tiger Akteure herauszuarbeiten.

3.2.1 Konfl iktfeld 1: Projektplanung 
und Entwicklungskonzept 

Wie aus der Erläuterung des Management-
konzeptes ersichtlich, reduziert die Regierung 

Abb. 3: Schlüsselakteure. 
(Eigene Zusammenstellung 
nach CAPM 1999; Vío 2004; 
Domínguez Roca 1993; 
Novoa 2005; Tageszeitungen)

Öffentlicher Sektor

Argentinische Regierung
Intendent  der Stadt Buenos Aires

Planungsreferat der Stadt
Hafenverwaltung (AGP)

Privatwirtschaftlicher Sektor

Projektentwickler
Investoren

Architektur- und Planungsbüros
Nutzer (Immobilienkäufer, -mieter)

Zivilgesellschaft SCA Sociedad General de Arquitectos  
Massenmedien (insbesondere «La Nación»)
Interessensvereinigungen
Anwohner

CAPM
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tativer Machtressourcen ebendiese Ressource: 
der Staat gab die unmittelbare Verfügungsge-
walt an ein Unternehmen ab. Dieser Machtakt 
löste auch das Problem unklarer Zuständigkeit 
verschiedener staatlicher Stellen, welches die 
Realisierung des Projektes erschwerte, auf (Ro-
jas 2004: 201). Ergebnis dieses Machtaktes ist 
mit der CAPM ein neuer Akteur, der nicht di-
rekt von den Weisungen der Politik abhängig 
ist, sich aber aufgrund institutionell defi nierter 
Machtasymmetrien den von der öffentlichen 
Hand ausgehenden Machtakten nicht entziehen 
kann – namentlich über den von Vertretern der 
Stadt und des Staates besetzten Aufsichtsrat. 
Nach dem Projektstart 1989 wurde zunächst 
– aufgrund einer bereits 1985 getroffenen Ko-
operationsvereinbarung – von der Stadt Barce-
lona und einem katalanischen Unternehmen, 
die bereits über Erfahrungen mit ähnlichen 
Projekten verfügten, der Plan Maestro erstellt. 
Somit kennzeichnete die Einbindung sehr we-
niger Akteure (Stadtregierung, CAPM und Pla-
nungsbüros) den Planungsprozess. Der erar-
beitete Plan wurde 1990 vorgestellt und zog 
insbesondere von Seiten der argentinischen Ar-
chitektenkammer SCA (Sociedad Central de Ar-
quitectos) harte Kritik nach sich, die u. a. durch 
grosse Tageszeitungen an die Öffentlichkeit 
weitergegeben wurde (Novoa 2005: 213 f.). Im 
Rahmen dieses Diskurses vorgebrachte Argu-
mente waren der hohe Anteil bebauter Flächen, 
zu erwartende Verkehrsprobleme, hohe Kosten 
und das zugrunde gelegte Managementkonzept 
(Domínguez Roca 1999).

Ein vor allem in der öffentlichen Debatte 
wirksames Argument war die geringe Beteili-
gung argentinischer Unternehmen und Bürger 
am Planungsprozess. Diese Kritik rekurriert 
sowohl auf das fehlende Ausschreibungs- und 
Beteiligungsverfahren als auch auf die Tatsa-
che, dass ein so wichtiges urbanes Projekt von 
ausländischen Planern bearbeitet wird, wie der 
ehemalige Präsident der SCA formuliert (CAPM 
1999: 46). Somit waren neben der inhaltlichen 
Kritik an den Charakteristika des Planungs-
prozesses auch symbolische Bedeutungszu-
schreibungen und parteipolitische Differenzen 
zwischen der SCA und Vertretern der Stadtre-
gierung Ursachen des Konfl iktes.

Durch die Formulierung der kritischen 
Argumente in Expertenkreisen sowie im me-
dial ausgetragenen Diskurs verändert sich die 
Akteurskonstellation entscheidend und ein 
Konfl ikt wird offensichtlich. Innerhalb dieses 
Konfl iktes mobilisieren die neu eingreifen-
den Akteure autoritative Machtressourcen, 

welche sich auf das Expertentum der Kritiker, 
nament lich der Architektenkammer stützen. 
Erst die se Mobilisierung im Rahmen eines öf-
fentlich ausgetragenen Diskurses bedeutet eine 
Macht-Handlung, welche eine Verschiebung der 
Machtverhältnisse zur Folge hat. 

Die SCA erreicht die Ausschreibung eines 
nationalen Wettbewerbes sowie die anschlies-
sende Neuplanung des Projektes. Darüber hin-
aus wird die Grundlage der Ausschreibung von 
einem Team erarbeitet, das aus einem Vertre-
ter der CAPM, einem der Stadt Buenos Aires 
und zwei Vertretern der Architektenkammer 
besteht – ab diesem Zeitpunkt sieht die Archi-
tektenkammer von ihrer Oppositionshaltung 
ab und agiert als Partner im Projekt (Novoa 
2005: 213 ff.). Am 1991 ausgeschriebenen Wett-
bewerb beteiligten sich über hundert nationale 
Architektur- und Planungsbüros, von denen 
drei Vorschläge prämiert wurden, deren Auto-
ren schliesslich ein Team aus insgesamt neun 
renommierten argentinischen Architekten bil-
deten, welches einen gemeinsamen Vorschlag 
erarbeitete. Dieser Plan wurde 1992 vorgestellt, 
im Anschluss nur noch leicht modifi ziert und 
vom Stadtrat 1997 endgültig angenommen (Ro-
jas 2004; Domínguez Roca 2005). 

Durch diskursive Akte setzt die Architekten-
kammer ihr strategisches Kalkül um und er-
reicht nicht nur die Partizipation ihrer Mit-
glieder am renommierten Projekt, sondern 
auch einen Wechsel von einem bilateral aus-
gehandelten Entwicklungsplan zu einem trans-
parenteren Planungsverfahren. Eine Interpre-
tation als partizipatives Planungselement im 
Sinne der Beteiligung aller relevanten Grup-
pen der Zivilgesellschaft erscheint allerdings 
nicht angemessen, da sie sich auf die profes-
sionelle Elite beschränkt. Nicht nur die Archi-
tektenkammer SCA als institutioneller Akteur, 
sondern Einzelpersonen als Vertreter der pro-
fessionellen Elite lassen sich als einfl ussreiche 
Akteure, sowohl auf Seiten der öffentlichen 
Planung als auch der beteiligten Unterneh-
men, identifi zieren. Das Ergebnis dieses Pro-
zesses erfreut sich aber zumindest hinsichtlich 
der städte baulichen Gestaltung weitgehender 
Anerkennung, auch durch ehemalige Kontra-
henten wie die CAPM, welche das Ergebnis aus-
drücklich begrüsst. Der ursprüngliche Plan sah 
eine sehr dichte Bebauung zu beiden Seiten der 
Hafen becken vor, insgesamt sollten 3 Mio. m² 
Nutzfl äche errichtet werden. Der letztlich gül-
tige Master plan sieht nun nur noch knapp 
2 Mio. m² Nutz fl äche vor, insbesondere sind die 
vorgesehenen Freifl ächen deutlich vergrössert 
worden, und das Entwicklungs konzept wird als 
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teilt (Domínguez Roca 1993).

Auch der umgesetzte Masterplan stiess auf 
Kritik, allerdings nicht wegen der vorgesehenen 
Flächennutzungen, sondern aufgrund von de-
ren Ausgestaltung. Diese liess eine exklusive 
Nutzung durch nationale Eliten und Touristen 
und letztlich einen Beitrag zur Verfestigung der 
segregierten Sozial- und Wirtschaftsstruktur 
der Stadt Buenos Aires erwarten. Dem Projekt 
wird daher ein ausgrenzender Charakter zu-
gesprochen – die sog. «Logik der Exklusion» 
– welcher bereits in dem Masterplan angelegt 
sei, da jegliche Elemente sozialer Integration 
durch Stadtplanung fehlen. Allerdings ist die-
ser Kritikpunkt in der öffentlichen Berichter-
stattung verhältnismässig wenig präsent, mög-
licherweise angesichts eines Konsenses über die 
Notwendigkeit einer Aufwertung des aufgelas-
senen innenstadtnahen Hafens. Zudem ist im 
Unterschied zu anderen exklusiven Projekten 
in Argentinien hier aufgrund des hohen Anteils 
öffentlicher Freifl ächen und der vielfältigen Zu-
gangsmöglichkeiten kein echter «Festungscha-
rakter» festzustellen. Weitere Kritikpunkte rich-
ten sich auf die sehr schlechte Anbindung an 
den öffentlichen Nahverkehr und das angren-
zende historische Stadtzentrum.

Der erste Konfl ikt zeigt, wie sich Politik 
und Verwaltung als Träger autoritativer Macht-
ressourcen von ebendiesen weitgehend zurück-
ziehen, Aufgaben an ein privatwirtschaftliches 
Unternehmen abgeben, indirekt aber weiter-
hin ihren strategischen Einfl uss auf die Projekt-
realisierung sichern. Zudem wurde offengelegt, 
wie effi zient Expertengruppen die ihnen von der 
Gesellschaft zugeschriebenen Machtressourcen 
strategisch nutzen können, um ihre kollektiven 
Interessen – gegen den Willen der Träger ge-
setzlich defi nierter autoritativer Machtressour-
cen – durchzusetzen. Drittens hat sich in die-
sem Teil der Debatte gezeigt, dass durch den 
damit verbundenen öffentlichen Diskurs die zu-
nächst mangelnde Legitimation der Planungen 
geschaffen und letztlich ein Projekt konzipiert 
wurde, das sich zumindest der Wertschätzung 
durch Architekten erfreut, und in der Öffent-
lichkeit als das Prestigeprojekt und Symbol des 
modernen Buenos Aires dasteht, welches es laut 
den Initiatoren werden sollte.

3.2.2 Konfl iktfeld 2: 
Privatisierungskonzept und Investoren

Insgesamt verursachte die Privatisierung zwei 
wesentliche Konfl ikte: die Kritik am Privati-
sierungsprozess an sich und die Konfl ikte der 

verschiedenen Interessenten an Flächen im Pro-
jekt. Der Verkauf von Flächen und Gebäuden 
wurde von der CAPM über öffentliche Aus-
schreibungen eingeleitet. Die Gebote wurden 
hinsichtlich der architektonischen Qualität, 
Kom petenz der Bieter und vorgesehenen Nut-
zungen beurteilt und danach hinsichtlich des 
gebotenen Preises evaluiert (Rojas 2004: 62 f.). 
Die CAPM und die ausgewählten Bieter han-
delten darauf aufbauend einen Vertrag aus, in 
welchem sich Letztere zur Durchführung des 
Projektes mit festgelegtem Zeitrahmen und 
Investitionsvolumen verpfl ichten. Durch diese 
vertragliche Bindung konnte die Realisierung 
des geplanten Projektes gesichert werden, und 
nur in wenigen Fällen kam es zu Abweichungen 
und der Aufl ösung vertraglicher Vereinba-
rungen. Trotz dieses zweistufi gen Ausschrei-
bungs- und Auswahlsystems war die öffentliche 
Kritik erneut scharf, dem Prozess wurde wie-
derum ein Mangel an Transparenz vorgeworfen. 
Im Kontext der Wirtschaftspolitik der Regie-
rung Menem führte der Verkauf innenstadtna-
her Flächen an z. T. ausländische Investoren zur 
massiven Kritik des vermeintlichen «Verschen-
kens» staatlichen Besitzes an globale rent seeker. 
Diese Interpretationsschemata des öffentlichen 
Diskurses rekurrieren vielfach auf eine allge-
meine Globalisierungskritik.

Die Kritik wird von dem konkreten Vorwurf 
begleitet, durch Privatisierung und mit Hilfe 
eines Eliten-orientierten Projektes einkom-
mensschwächere Schichten aus bestimmten, 
teilweise angestammten Räumen der Stadt aus-
zuschliessen. Dies zeigt sich besonders deutlich 
in den Auseinandersetzungen um eine infor-
melle Siedlung am Rand der Reserva Ecológica. 
Sie entstand hier ab Mitte der 1980er-Jahre 
durch Landbesetzung und Landgewinnung, 
wuchs insbesondere Anfang der 2000er-Jahre 
massiv an und beanspruchte die Formalisie-
rung der Siedlung aufgrund eines Gesetzes, 
welches länger als 20 Jahre andauernde Land-
besetzungen legalisiert. Da in unmittelbarer 
Nachbarschaft ein weiteres hochpreisiges Im-
mobilienprojekt in Verbindung mit dem Puerto 
Madero geplant ist und die Flächen teilweise 
zur Reserva Ecológica gehören, suchte die Stadt 
nach Umsiedlungsmöglichkeiten. Stadt und Be-
wohner einigten sich im September 2005 auf 
eine Umsiedlung gegen fi nanzielle Entschädi-
gung. Im öffentlichen Diskurs stehen sich hier 
zwei Positionen gegenüber: Auf der einen Seite 
steht die Kritik an der «Logik der Exklusion» 
und daran, dass durch die Privatisierung öf-
fentlichen Raumes das Gewicht privater Inves-
toren in Planungsfragen zu hoch wird. Auf der 
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stellt, durch Landbesetzungen, die Produktion 
unsicherer und ungeordneter Räume tragfähige 
Planungen zu untergraben und sich an letztlich 
von der öffentlichen Hand gezahlten Entschädi-
gungen zu bereichern. 

Eine Analyse der Akteurskonstellation und 
der Machtverhältnisse zeigt den weiterhin be-
stehenden Einfl uss der öffentlichen Hand 
mittels der CAPM beim Verkauf einzelner 
Grundstücke und Gebäude an Investoren. Im 
Bieterwettbewerb konnten sich überwiegend 
mit erheblichen allokativen Ressourcen aus-
gestattete Unternehmen durchsetzen und mit 
der CAPM übereinkommen. Dies kann als Teil 
strategischer Überlegungen angesehen werden, 
da die CAPM starke Partner benötigt, welche 
über die fi nanziellen Ressourcen und das Wis-
sen verfügen, um die vertraglich festgehaltenen 
Projekte tatsächlich realisieren zu können. Dass 
dies aber nicht das einzige Kriterium ist, zeigt 
die Notwendigkeit einer engen Orientierung 
am Plan Maestro, um berücksichtigt werden 
zu können. Die erfolgreichen Bieter verfügten 
nicht nur über fi nanzielle Ressourcen, sondern 
passen aus Sicht der CAPM auch gut in das 
propagierte urbane Entwicklungsmodell: hoch-
wertige Dienstleistungen (Finanzen, Telekom-
munikation und Software), Appartements der 
oberen Preisklasse sowie Hotellerie und Gas-
tronomie der Spitzenkategorie sollten die do-
minanten Nutzungsformen werden. Zudem zog 
die CAPM den relativ klein parzellierten Ver-
kauf an zahlreiche unterschiedliche Akteure 
aus strategischen Gründen vor: Dadurch lassen 
sich nicht nur bessere Preise erzielen, sondern 
die Strategie verhindert eine markante Schwä-
chung der eigenen Machtposition.

In der Realisierungsphase des Projektes ver-
ändern sich durch die auftretenden Projekt-
entwickler und -träger die Akteurskonstellation 
sowie die spezifi schen Machtverhältnisse grund-
sätzlich. Daher werden im Folgenden zwei die-
ser Akteure beispielhaft vorgestellt. Die gröss-
ten Flächen besitzt die IRSA, ein vorher wenig 
bekanntes lokales Immobilientunernehmen, 
welches durch den Einstieg eines renommier-
ten US-amerikanischen Investors zu einem der 
wichtigsten privatwirtschaftlichen Akteure im 
Immobilienmarkt der argentinischen Haupt-
stadt wurde und heute an zahlreichen Immo-
bilien und Shopping-Centern beteiligt ist (IRSA 
2005). Erst die allokativen (fi nanziellen) und 
persönlichen (Know-how) Machtressourcen des 
Investors ermöglichten es dem argentinischen 
Unternehmen, sich im Wettbewerb gegen inter-
nationale Grossinvestoren durchzusetzen. An-

dererseits benötigte der Investor die strate-
gische Partnerschaft mit einem argentinischen 
Unternehmen, um seine Machtressourcen mo-
bilisieren und seine Interessen durchsetzen zu 
können. Aufgrund der erwähnten Interpreta-
tionsschemata im Rahmen des Diskurses um 
das «Verschenken» von attraktiven Flächen an 
ausländische Investoren schien hier eine lokale 
Verwurzelung geboten. Die IRSA kaufte und 
restaurierte als einer der ersten Investoren zwei 
historische Docks. Der hierbei im Mittelpunkt 
der Aufmerksamkeit stehende Erhalt des Kultur-
erbes ist als symbolisches Element im Rahmen 
des öffentlichen Diskurses von herausragender 
Bedeutung. 

Eine solche erfolgreiche Kombination aus 
Ressourcen und Strategien zur Durchsetzung 
der eigenen Ziele fi ndet sich auch bei einem 
weiteren bedeutenden Immobilienunterneh-
men im Puerto Madero wieder. Die Faena-
Group ist eine strategische Partnerschaft beste-
hend aus mehreren ausländischen Investoren 
und einem argentinischen Unternehmer, wel-
che historische Gebäude im östlichen Hafenge-
lände erwarb, sich dem Erhalt des Kulturerbes 
verschreibt und dies mit der Errichtung rendite-
trächtiger Immobilien kombiniert. Hier kommt 
die Wirkung der persönlichen Machtressour-
cen, insbesondere des öffentlichen Images und 
der Zuschreibung bestimmter Kompetenzen 
und Eigenschaften, zum Tragen. Die Person 
Faena konnte, aus dem Bereich Design und 
Mode kommend, ihren Namen als Marke etab-
lieren. Diese Marke wurde nun – durch Realisie-
rung namhafter Projekte, Allianzen mit weltweit 
renommierten Partnern (z. B. Philippe Starck) 
und Platzierung im kulturellen Leben der Stadt 
– mit dem Image des Erschaffers eines «Kultur-
distriktes» in Puerto Madero aufgeladen. 

Das zweite Konfl iktfeld zeigt die spezielle Be-
deutung des gesellschaftlichen und wirtschafts-
politischen Kontextes für die Stadtentwicklung 
in Buenos Aires. So wird zum einen durch die 
Rolle ausländischer Investoren im Privatisie-
rungsprozess ein Konfl ikt mit der Zivilgesell-
schaft ausgelöst. Zum anderen konkurrieren in 
diesem Kontext internationale Projektentwick-
ler. In diesen Konfl ikten stehen zunächst allo-
kative Machtressourcen im Vordergrund, da sie 
über die Möglichkeit einer Teilhabe entscheiden. 
Dass sie aber nicht die einzigen sind, zeigt die 
Betrachtung der Bildung von Allianzen und stra-
tegischen Partnerschaften, in denen die persön-
lichen Machtressourcen einen erheblichen Ein-
fl uss auf die Glaubwürdigkeit von Argumenten 
im öffentlichen Diskurs und daher die Erfolgs-
aussichten der einzelnen Machtakte haben. 
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Die Analyse der Hafenrevitalisierung Puerto 
Madero in Buenos Aires zeigt, wie die Entste-
hung und Realisierung urbaner Grossprojekte 
durch dynamische Machtbeziehungen und 
Akteurkonstellationen geprägt wird. Am Bei-
spiel von zwei Konfl iktfeldern konnte sicht-
bar gemacht werden, wie sich im Verlauf des 
Planungs- und Entwicklungsprozesses die Ak-
teurkonstellationen verändern und mit wel-
chen Machtressourcen Akteure ihre Interessen 
durchsetzen können. Gleichzeitig konnte die 
Komplementarität und die produktive Kraft von 
Macht und Diskurs insofern veranschaulicht 
werden, als durch diskursive Akte und Macht-
Akte in beiden Konfl iktfeldern Korrekturen im 
Planungsprozess vorgenommen wurden: Der 
Konfl ikt um das Entwicklungskonzept wurde 
durch Ausschreibung eines nationalen städte-
baulichen Wettbewerbes in eine neue, akzep-
tierte Richtung gelenkt; die Privatisierung und 
der Verkauf von Flächen wurden stark von der 
öffentlichen Hand gesteuert. Trotz der anhalten-
den Kritik am elitären Charakter des Projektes 
wird der Puerto Madero in der Öffentlichkeit als 
ein neues Wahrzeichen von Buenos Aires dar-
gestellt und wegen der hohen städtebaulichen 
Qualität als eine erfolgreiche Revitalisierung in-
nerstädtischer Brachfl ächen beurteilt. 

Ein relevanter Erfolgsfaktor für die Planung 
und Realisierung von Grossprojekten ist das 
Verhindern bzw. Aufl ösen von Blockaden (stei-
gende Kosten, zeitliche Verzögerungen) durch 
die Bewältigung von Konfl ikten. Gemäss des 
Habermas’schen Diskursverständnisses verän-
dert eine kommunikationsorientierte Herange-
hensweise den Planungsprozess grundlegend 
und ermöglicht die Erarbeitung eines von den 
unterschiedlichen Akteursgruppen getragenen 
Konsens. Die Fallstudie zeigt, wie sich diskur-
sive Akte und Macht-Akte mischen und dadurch 
nicht nur die Akteurkonstellationen und Macht-
verhältnisse verändert wurden, sondern auch 
Legitimation und die Unterstützung durch die 
Zivilgesellschaft erreicht werden konnte. 

Sichtbar wird in der Fallstudie zudem, dass 
weder die privaten Investoren noch die staat-
lichen Akteure eine eindeutig dominante Rolle 
im Planungsprozess ausüben. Ein Hinweis auf 
die in der Literatur häufi g konstatierte starke 
Position der Stadtverwaltung (Geddes 2000; 
Hemphill et al. 2006) ist in der Fallstudie darin 
zu sehen, dass die öffentliche Hand in den Ak-
teurkonstellationen und an wichtigen Entschei-
dungen zumindest indirekt beteiligt ist. Auf-
grund der Intensität der öffentlichen Debatte, 

der dadurch bewirkten Veränderungen im Pla-
nungsprozess und schliesslich der öffentlichen 
Legitimation des Projektes, scheint sich die 
Position der Stadtverwaltung im Fall Puerto 
Madero jedoch nicht negativ auszuwirken und 
– wie von Jones (2003) befürchtet – dominante 
Rationalitäten zu reproduzieren sowie Macht-
asymmetrien zu manifestieren. Die Projekt-
planung und -entwicklung wird massgeblich 
durch «neue» Akteure (z. B. die Entwicklungs-
gesellschaft CAPM) oder erst im Prozessver-
lauf auftretende Akteure beeinfl usst (z. B. die 
Architektenkammer SCA), die persönliche, al-
lokative (fi nanzielle) und autoritative (Expertise) 
Machtressourcen mobilisieren können. So be-
fi nden sich die Machtasymmetrien ständig in 
Bewegung und werden situativ ausgehandelt. 

Anmerkungen
1 Macht und zum Teil synonym verstandene und 

kontrovers diskutierte Begriffe wie Herrschaft 
(vgl. u. a. Imbusch 1998b) oder Gewalt sind kom-
plexe und vielschichtige Phänomene, die nur 
schwer und nicht quantifi zierbar operationali-
siert werden können. Das für die empirischen 
Sozialwissenschaften bis heute relevante hand-
lungstheoretische Grundverständnis von Macht 
geht auf Weber zurück: «Macht bedeutet jede 
Chance, innerhalb einer sozialen Beziehung 
den eigenen Willen auch gegen Widerstreben 
durchzusetzen, gleichviel, worauf diese Chance 
beruht» (Weber 1980: 28).

2 Übersichtsartige Darstellungen machttheo-
re tischer Ansätze fi nden sich bei Hindess 
(1996), Imbusch (1998b), Berndt (1999), Rieger, 
Schultze (2002), Allen (2003) und Pütz (2004). 

3 Im Zuge des communicative turn der Planungs-
theorie wird Kommunikation als essentielles 
Element eines kooperativen, interaktiven, dis-
kursiven oder offenen Planungsprozesses ange-
sehen (Healey 1992; Selle 1996). Die theore-
tische Basis kommunikativer Planungsansätze 
ist Habermas’ Theorie des kommunikativen 
Handelns (1981). Sie ist zu interpretieren als ein 
Gegenentwurf zum Modell des zweckrationalen 
Handelns und als theoretische Antwort auf die 
seit den späten 1960er-Jahren geäusserte Kritik 
an der objektivistischen, expertokratischen, wis-
senschaftsgläubigen und holistischen Entwick-
lungsplanung. Die neue Planung dagegen the-
matisiert die Interessen der planungsbeteiligten 
Akteure und versucht in einer gesellschafts- und 
kapitalismuskritischen Perspektive die Interes-
sen der vermeintlich Schwächeren durchzu-
setzen. Planung wird verstanden «als ein Feld 
von Handlungsoptionen in für Politik typischen 
Machtkonstellationen» (Reuter 2000: 5). 

4 Die Arbeit hat einen explorativen Charakter. Die 
Fallstudie soll die eingangs diskutierten konzep-
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Es wurden vier Expertengespräche mit Vertretern 
von beteiligten Architekturbüros, der CAPM und 
Wissenschaftlern geführt. Zusätzlich wurden die 
öffentliche Berichterstattung in Tages zeitungen 
sowie Planungsunterlagen analysiert.

5 Zu diesem Zeitpunkt verlief die Uferlinie des 
Rio de la Plata entlang der heutigen Costanera 
Sur. An diesem Standort wurden die genann-
ten Anlagen errichtet und entwickelten sich zu 
einem attraktiven Naherholungssektor.

6 In späteren Phasen wurden Preise bis 10 Mio. 
US$ erreicht (vgl. Rojas 2004: 61).
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