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Susanne Bieker und Frank Othengrafen

Organising Capacity — Regionale
Handlungsfahigkeit von Regionen
im demographischen Wandel

Organising Capacity — the ability to act at
regional level at a time of demographic changes

Kurzfassung

Der demographische Wandel stellt Regionen vor grofle Herausforderungen und (Vertei-
lungs-)Konflikte, fiir deren Losung sie zunehmend auf die kooperative Zusammenarbeit
mit anderen Gebietskérperschaften sowie mit Akteuren aus Wirtschaft und Zivil-
gesellschaft angewiesen sind. Das erweiterte Akteursspektrum fiihrt dabei zu einer ver-
starkt auf Kooperation ausgerichteten regionalen Steuerung auf netzwerkartiger Basis (Re-
gional Governance). Regional Governance hat — vor dem Hintergrund des demographi-
schen Wandels - zum Ziel, Prozesse der Selbstorganisation zu initiieren, d.h. die
selbststandige regionale Handlungsfihigkeit herzustellen und eine bessere Selbst-
organisation der Region und ihrer Teilrdume zu gewéhrleisten. Fiir die Herstellung der re-
gionalen Handlungsfahigkeit zeigt der folgende Beitrag am Beispiel der Region Braun-
schweig die Entwicklung einer ,Organising Capacity“ auf.

Abstract

Demographic change is currently posing major challenges for regions and facing them with
conflicts (especially regarding the distribution of infrastructure) which call increasingly for
co-operative solutions involving other territorial authorities as well as the involvement of
the private sector and civil society.This broadening of the range of actors involved in turn
requires a form of network-based regional governance geared increasingly to promoting co-
operation. Against the background of demographic change, Regional Governance aims to
initiate processes of self-organisation, i.e. to create the capacity to act autonomously at regi-
onal level, and to improve the self-organising capacity to both sub-regions and of a region in
its entirety. In order to show how this capacity to act at regional level might be established, the
following article takes the Braunschweig region as a case in point to illustrate the
development of this type of ,organising capacity“.

1 Demographischer Wandel als Heraus-
forderung fiir die Regionalentwicklung
der Region Braunschweig

Eine der am stdrksten vom demographischen Wandel
betroffenen Regionen in Westdeutschland ist die
Region Braunschweig in Siidostniedersachsen'. In ihr
leben insgesamt 1,16 Mio. Einwohner auf einer Flache
von 5078 km?2. Fiir die Region ist bis zum Jahr 2015 ein
Bevolkerungsriickgang von bis zu 7,2 % prognostiziert,
der zu tief greifenden Verdnderungen im Bevélke-
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rungsaufbau fithren wird (vgl. NLS 2003). Verglichen
mit anderen Regionen in Westdeutschland ist dies ein
iiberdurchschnittlicher Wert. Innerhalb der Region
wird die demographische Entwicklung sehr heterogen
verlaufen (vgl. Abb. 1), und je nach Teilraum sind
sowohl Bevolkerungszuwédchse von +30 % als auch
-abnahmen von bis zu -30 % zu erwarten.
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Abbildung 1
Demographische Entwicklung der Region Braunschweig

Quelle: Kegel 2003, S. 739 (Daten IfES, Hannover;
Kartographie: Zweckverband Grofraum Braunschweig

Gleichzeitig verdndert sich auch der Bevélkerungs-
aufbau der Region: Der gegenwirtig starke Anteil der
30- bis 50-Jdhrigen wird im Jahr 2030 die dann am
stdrksten besetzte Bevolkerungsgruppe der 60- bis
80-Jahrigen ausmachen. Die Bevolkerungszahl in den
nachriickenden Jahrgingen wird demgegeniiber deut-
lich abnehmen, wihrend der Anteil der 60- bis 80-
Jahrigen um 27 % zunehmen und sich die Zahl der
liber 80-Jdhrigen verdoppeln wird.

Fiir die Akteure der Region bedeutet dies u.a.

— eine Unterauslastung der technischen und sozialen
Infrastruktur,

- eine Einschrinkung der (finanziellen) kommunalen
Handlungsmaéglichkeiten (Winkel 2003, S. 35; ILS
2002, S. 27; Miading 2003, S. 7 f.),

- eine Verdnderte Nachfrage nach Giitern, Dienstleis-
tungen und Infrastrukturangeboten (Jahnke et al.
2003, S. 14) und

- eine Versorgungsengpésse in ldndlichen, diinn be-
siedelten Rdumen.
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2 Regional Governance als Steuerungsform
in Regionen mit demographischem Wandel

Der demographische Wandel erfordert neue organi-
satorische und institutionelle Losungen, um die regio-
nale Handlungsfahigkeit zu gewahrleisten. Das bedeu-
tet fiir die Region Braunschweig, dass die komplexen
regionalen und sub-regionalen Abldufe und Aushand-
lungsprozesse sowie die dazu gehérenden Institutio-
nen stirker selbst zu organisieren sind (vgl. Knieling
2003, S. 471).

Einen Ansatz einer verstdrkt auf Kooperation und
Selbstorganisation ausgerichteten regionalen Steue-
rung stellt das Konzept der ,Regional Governance“
dar.? Regional Governance beschreibt eine geregel-
te, aber dennoch flexible Form kooperativer Politik
zwischen Kommunen, Wirtschaftsakteuren und Zivil-
gesellschaft (vgl. Benz/Fiirst 2003, S. 7 ff.; Fiirst 2001,
S. 372). Die Herausbildung neuer regionsspezifischer
Governance-Formen erfolgt dabei durch Koopera-
tion und strategische Partnerschaften verschiedener
regionaler Akteure auf netzwerkartiger Basis (vgl.
Adam/Goéddecke-Stellmann 2003, S.120f,; Fichter
2002, S.313ff,; Fiirst 2003, S. 442 ff; Dohler 1993,
S. 9 ff.). Durch die Einbeziehung wirtschaftlicher und
zivilgesellschaftlicher Akteure entstehen neue Raum-
und Akteurskonstellationen sowie neue bzw. andere
Formen des Umgangs zwischen den regionalen Akteu-
ren aus Kommunen, Wirtschaft und Zivilgesellschaft:
Staat und Kommunen fiigen sich partnerschaftlich in
die Aushandlungs- und Konfliktlésungsprozesse ein,
d.h. sie sind nur noch einer von mehreren Akteuren
(vgl. Salet et al. 2003, S. 10; Fichter-Wolf 2004, S. 4).

Regionale Handlungsfidhigkeit im Rahmen von Regio-
nal Governance beruht im Wesentlichen auf den fol-
genden zwei ,Modulen®, die sich gegenseitig erginzen
(vgl. Healey 2000, S. 747):

1. Analyse der Ausgangssituation: Welche Akteure sind
bereits in den Governance-Prozessen beteiligt?
Worin liegt die Motivation der Akteure? Welche Ko-
operationsformen und -beziehungen bestehen
zwischen den beteiligten Akteuren? Worin bestehen
die Potenziale und Restriktionen dieser Ansitze?

2. Institutionelle und organisatorische Ausgestaltung
zukiinftiger Governance-Formen bzw. -prozesse:
Wie kann die Entwicklung neuer regionaler Initia-
tiven, Prozesse und Netzwerke gefordert werden?
Wie kénnen die neuen Governance-Formen und in-
stitutionellen Rahmenbedingungen die regionale
Handlungsféahigkeit verbessern? Sind sie nur tempo-
rdre ,Stiitzen“ auf dem Weg zu einer flexibleren und
interaktiven Governance-Form oder sind sie dauer-
hafte Bestandteile einer neuen institutionellen
Landschaft?
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Die Modellierung einer Regional Governance fiir die
Region Braunschweig, d.h. die Herstellung der regio-
nalen Handlungs- und Steuerungsfihigkeit in der
Region, wird im Folgenden mit Hilfe dieser zwei Mo-
dule beschrieben.

3 Das ,Governance Modell“
- erweitertes Akteursspektrum als Grundlage
regionaler Handlungsfahigkeit

Fiir die Herstellung der regionalen Handlungs- und
Steuerungsfahigkeit ist zundchst die Analyse der Aus-
gangssituation von zentraler Bedeutung. Dabei geht es
um die analytische Betrachtung bereits existierender
Prozesse und Strukturen zur Steuerung und Koordi-
nierung auf regionaler Ebene, d.h. die Art und Weise,
wie die regionalen Akteure zusammenwirken.

Das ,,Governance Modell“ stellt ein Netz kooperativer
Akteursbeziehungen dar. Private und 6ffentliche Ak-
teure (ibernehmen (idealerweise) Verantwortung fiir
die regionale Entwicklung und bewiéltigen gemeinsam
die Herausforderungen des demographischen Wan-
dels. Je nach Akteurskonstellation erdffnen sich ver-
schiedene Formen der Zusammenarbeit zwischen
Kommunen, Wirtschaftsakteuren und der Zivilgesell-
schaft (vgl. Abb. 2). Hierzu gehéren:

¢ Kooperation Kommune - Kommune:
Interkommunale Kooperation

* Kooperation Kommune - Wirtschaft:
Public-Private-Partnership

¢ Kooperation zwischen Kommunen und
der Zivilgesellschaft

¢ Kooperation innerhalb der Zivilgesellschaft:
Biirgerschaftliches Engagement

Abbildung 2
Kooperationsformen im Governance Modell

Quelle: Verdnderte Darstellung nach Bieker et al. 2004
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* Kooperation Wirtschaft — Zivilgesellschaft:
Corporate Citizenship

* Kooperation Wirtschaft — Wirtschaft:
Regionale Unternehmensnetzwerke.

Das Modell bietet entsprechend die Mdéglichkeit, die
bereits existierenden Partnerschaften, Akteurs- und
Kooperationsbeziehungen zu analysieren, d.h. die
Stiarken und Schwiéchen der Kooperation in der Region
aufzuzeigen. Im Folgenden werden einzelne Koope-
rationsbeziehungen exemplarisch erldutert:

Interkommunale Kooperation

Interkommunaler Kooperation kommt gerade vor
dem Hintergrund des demographischen Wandels eine
groRe Bedeutung zu. Sie erdffnet den Gebietskorper-
schaften einer Region die Mdglichkeit, 6ffentliche In-
frastruktureinrichtungen wie Bibliotheken, Schwimm-
bdder und Sozialberatungsstellen auch weiterhin zu
betreiben - trotz Bevolkerungsriickgang und den da-
mit verbundenen Einnahmeverlusten. Die kommuna-
le Leistungsfahigkeit kann somit durch eine bessere
Auslastung der (gemeinsamen) Infrastruktur sowie
eine effektivere Nutzung der Kapital- und Verwaltungs-
kraft (durch die Biindelung von Kapazitdten) erhoht
werden (vgl. Klemme 2002; Bunzel et al. 2002). Ein am-
bitionierter Ansatz wird in der Region Braunschweig
mit dem Kooperationsvertrag zwischen dem Landkreis
und der Stadt Goslar verfolgt. Beide Partner streben
eine vertraglich geregelte Zusammenarbeit an, die zur
Verbesserung der Biirgerorientierung und der Dienst-
leistungsqualitidt sowie zu Kosteneinsparungen fiih-
ren soll. Die moglichen Kosteneinsparungen und die
Orientierung an den Bediirfnissen der Biirgerinnen
und Biirgern stellen insbesondere in Bezug auf die
Folgen des demographischen Wandels ein erhebliches
Potenzial dar, die Bevélkerung durch die Qualitét
offentlicher Leistungen an die Region zu binden (vgl.
Bieker et al. 2004, S. 71 £.).

Zusammenarbeit zwischen Kommunen,
Wirtschaft und Zivilgesellschaft

Die verschiedenen Formen der Zusammenarbeit
zwischen Kommunen, Wirtschaft und Zivilgesellschaft
sollen zur Entlastung der Kommunen beitragen und
deren Handlungsspielrdume erhéhen. So suchen Kom-
munen zunehmend die Kooperation mit der Wirt-
schaft, um 6ffentliche Leistungen trotz reduzierter
finanzieller Handlungsspielrdume anbieten zu kén-
nen. Public-Private-Partnerships (PPP) erh6hen somit
die kommunalen Handlungsmoglichkeiten, indem sie
Einsparpotenziale erschliefen, die kommunalen
Haushalte entlasten bzw. stabilisieren und dazu bei-
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tragen, die Standortattraktivitit, die Lebens- und
Umweltqualitdt und die wirtschaftliche Wettbewerbs-
fahigkeit zu sichern. Ein Beispiel fiir PPP stellt die
Kooperation zwischen der Stadt Wolfsburg und der
Volkswagen AG in Form der Wolfsburg AG dar.’

Bei der Kooperation zwischen Kommunen und Zivil-
gesellschaft werden die Biirgerinnen und Biirger als
unmittelbare Mitgestalter bei der Leistungserstellung
und als Kooperationspartner bei der kommunalen
Entwicklung verstanden (vgl. Sinning 2001, S. 181;
Reichard 2003, S. 57). Durch die gemeinsame Erarbei-
tung von Handlungsansitzen kdnnen sich die Biirger
mit den Lésungen stérker identifizieren und sind ent-
sprechend auch (eher) bereit, Verantwortung fiir die
erarbeiteten Lésungen zu tragen (vgl. Néhrlich 2002,
S. 33; Roth 2002, S. 168). Insbesondere vor dem Hinter-
grund verminderter (finanzieller) Handlungsméglich-
keiten, die u.a. auf den demographischen Wandel
zuriickgehen, birgt die Kooperation von Kommunen
und Zivilgesellschaft ein erhebliches Potenzial, die so-
ziale und technische Infrastruktur (v.a. in den Berei-
chen Sport, Freizeit und Soziales) mit gemeinsam
erarbeiteten Konzepten und Strategien zu erhalten
und damit die Lebensqualitit zu sichern bzw. zu ver-
bessern. Diesen Ansatz greift in der Region Braun-
schweig die Zusammenarbeit zwischen dem braun-
schweiger forum und der Stadt Braunschweig auf.

Biirgerschaftliches Engagement

Biirgerschaftliches Engagement beschreibt die koope-
rative Zusammenarbeit zwischen Biirgerinnen und
Biirgern (vgl. Schumacher 2003, S. 72; BMFSF] 2001,
S. 113 f). Die Aktivierung biirgerschaftlichen Engage-
ments kann dabei zur Erhaltung und Stabilisierung des
lokalen sozialrdumlichen und kulturellen Angebotes
beitragen. Das Potenzial freiwillig Aktiver wird sich in
den kommenden Jahrzehnten stetig vergréRern, da die
Zahl v.a. dlterer Menschen mit freier Zeit und guter
Gesundheit so groB sein wird wie nie zuvor (vgl. Dett-
ling 2002, S. 24). Das blirgerschaftliche Engagement
bietet insbesondere &lteren Menschen die Moglich-
keit, aktiv und selbstbestimmt am gesellschaftlichen
Leben teilzuhaben, indem sie ihr Erfahrungswissen
weitergeben bzw. sich in den Bereichen engagieren,
in denen aufgrund des demographischen Wandels
Versorgungsliicken entstanden sind (vgl. Braun 1999,
S. 92 ff.; Brendgens/Braun 2001, S.159f; Hummel
2000, S.310). Der Seniorenkreis Wirtschaft Braun-
schweig e. V. ist ein Beispiel fiir die erfolgreiche Wei-
tergabe des Erfahrungswissens pensionierter Fiih-
rungskrifte regionaler Unternehmen in der Region
Braunschweig. Intention des Vereins ist die Weitergabe
des ,zeitlosen“ Fachwissens der Seniorexperten an
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junge Firmengriinder. Das Angebot basiert auf einer
ehrenamtlichen Tétigkeit der Beratenden.

Dartiber hinaus kommt dem biirgerschaftlichen En-
gagement eine Schliisselrolle innerhalb des Corporate
Citizenship zu. Dabei férdern Unternehmen gezielt
das biirgerschaftliche Engagement ihrer Mitarbeiter
(Corporate Volunteering), indem sie sie fiir ehren-
amtliche Téatigkeiten freistellen bzw. sie in sozialen
Projekten mitwirken lassen (vgl. Mutz 2003, S. 46; Back-
haus-Maul 2003, S. 64 {.). Corporate Volunteering birgt
in Regionen, die vom demographischen Wandel be-
troffen sind, ein grofes Potenzial: Zum einen kénnen
durch das Engagement soziale Einrichtungen durch
das biirgerschaftliche Engagement bzw. die ehren-
amtliche Unterstiitzung weiter betrieben werden.
Gleichzeitig werden durch das lokale Engagement der
Mitarbeiter Identifikationspunkte mit der Region
geschaffen, die im Sinne eines , Place-Making” wirken.
In der Region Braunschweig ist das Kennel Bad ein
Beispiel fiir die Zusammenarbeit lokaler Unterneh-
men und Betriebe mit der Zivilbevolkerung. Das ehe-
mals kommunal betriebene Bad wire ohne die Griin-
dung des Kennel Bad e.V, d.h. das Engagement
Braunschweiger Biirgerinnen und Biirger, geschlossen
worden. Die Kooperation mit der Wirtschaft besteht
neben einem regelmiRigen Eventsponsoring vor allem
in der Unterstiitzung durch lokale Handwerksbetriebe,
die personell und materiell die notwendigen Unter-
halts- und SanierungsmaRlnahmen erméglichen.

Bewertung des ,,Governance Modells“

Das ,Governance Modell“ bietet die Méglichkeit,
Potenziale und Restriktionen fiir eine kooperative
Regionalentwicklung in der Region Braunschweig
zu identifizieren und zu systematisieren. Zum anderen
erleichtert es die Entwicklung zukunftsweisender Stra-
tegien zur Bewiltigung der durch den demographi-
schen Wandel entstehenden Herausforderungen,
indem Schwachstellen und Entwicklungsmoglich-
keiten in den einzelnen Kooperationsbeziehungen
isoliert betrachtet werden kénnen.

Es ermoglicht jedoch keine Aussagen dariiber, wie
eine kollektive Handlungsfihigkeit mit Hilfe von
Regional Governance erzeugt werden kann und wie
die dezentralen Kooperations- und Steuerungsformen
aktiviert und im Sinne des Gemeinwohls genutzt
bzw. miteinander vernetzt werden konnen. Mdoglich-
keiten bzw. Notwendigkeiten von Koordination und
Institutionalisierung von Kooperationsbeziehungen
werden nicht analysiert. Auch die Frage der Vernetzung
der verschiedenen Akteursebenen und Kooperations-
formen beantwortet das Modell nicht.
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4 Regional Governance und Capacity Building:
Ausgestaltung der regionalen Handlungs-
fahigkeit fiir die Region Braunschweig

Fiir die Entwicklung der kollektiven Handlungsféhig-
keit riicken in einem zweiten Schritt die Ausgestaltung
zukiinftiger Governance-Formen und die Herstellung
der regionalen Handlungs- bzw. Steuerungsfihigkeit
fiir Kooperation und Selbstorganisation in den Vor-
dergrund. Ziel ist es, die Flexibilitat und Selbstorga-
nisation von Kooperationsprozessen zu ,institutio-
nalisieren“, um neue und dauerhafte Formen der
Kommunikation und Interaktion innerhalb eines poli-
tischen und institutionellen Rahmens zu entwickeln,
die die kollektive Problemlésungs- und Handlungsfa-
higkeit unter den regionalen Akteuren ermoglichen
(vgl. Innes et al. 1994).

Diese geforderten neuen Qualititen in Politik- und
Planungsprozessen konnen zusammenfassend als
»Governance Capacity” bezeichnet werden (vgl. Innes
et al. 1994). Der Begriff der ,Governance Capacity“
beschreibt dabei die Fihigkeit von Regionen zu Ko-
operation und (Selbst)Steuerung im Hinblick auf die
regionale Handlungsfdhigkeit, d.h. Governance wird
als ,Capacity Building“ und somit als mégliche Hand-
lungsorientierung verstanden (vgl. Fichter et al. 2004,
S. 312).

Ziel der analytischen Betrachtung einer ,Governance
Capacity” ist es, Prozesse eines Capacity Buildings
zu identifizieren und zu evaluieren (vgl. Healey 2002).
»~Governance Capacity” dient somit als Ausgangspunkt
fiir die Analyse von Governance im Zusammenhang
von demographischem Wandel und der Entwicklung
von Regionen. ,Governance Capacity“ ldsst sich dabei
in drei (analytische) Ressourcen unterteilen, die den
organisatorischen und institutionellen Rahmen zur
Herstellung der regionalen Handlungsfihigkeit bilden
(vgl. Healey et al. 2002, S.27f.; Fichter et al. 2004,
S. 312 ff.). Es handelt sich dabei um ,Social Capacity®,
»Intellectual Capacity” und ,Political Capacity“. Diese
dienen als Kriterien zur Analyse der ,Governance Ca-

pacity”.

»Social Capacity”

»Social Capacity” bezeichnet den Aufbau von Koope-
rationsbeziehungen und Wertvorstellungen als Folge
der wechselseitigen Bindungen iiber Vertrauen, Aus-
tauschbeziehungen und sozio-emotionale Beziehun-
gen zwischen den regionalen Akteuren (,Beziehungs-
ressourcen”). Diese erleichtern kooperatives und
kollektives Handeln tiber netzwerkartige Beziehungs-
strukturen, Verhaltensregeln und kooperationsfér-
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dernde Institutionen (vgl. Innes et al. 1994; Fichter
et al. 2004, S. 318 ff,; Diller 2002; Healey et al. 2002,
S. 27 ff.; Keim 2003, S. 75 ff).

Sichtbar wird die ,Social Capacity“ am kooperativen
Umfeld der Region Braunschweig und der Tradition
von kooperativer Planung und Entwicklung, die zu
einer ausgeprigten Kooperationskultur innerhalb der
Region gefiihrt haben. So waren z.B. die Neuaufstel-
lung des Regionalen Raumordnungsprogramms 1996
und die Entwicklung des Regionalen Entwicklungs-
konzeptes fiir Stidostniedersachsen durch eine inten-
sive Dialog- und Umsetzungsorientierung gepragt (vgl.
Kegel/Knieling 1998, S. 144). Dariiber hinaus zeigt sich
die ,Social Capacity” in weiteren — zum Teil sehr dauer-
haften - Kooperationsformen und -beziehungen
(z.B. Wettbewerb ,Regionen der Zukunft“, Leader+ —
Regionen usw.), die das gute ,Kooperationsklima“ in
der Region Braunschweig unterstreichen. Allerdings
ist festzustellen, dass die heterogene Struktur und
GroRe der Region Braunschweig die Entstehung einer
regionsweiten ,Social Capacity“ erschwert. Die sozio-
emotionalen Beziehungen und wechselseitigen Bin-
dungen entstehen somit in erster Linie in teilrium-
lichen Zusammenhéangen und weniger auf der Ebene
der gesamten Region. Dies erschwert die kollektive
Bewiltigung der durch den demographischen Wandel
hervorgebrachten Herausforderungen.

~Intellectual Capacity*

»Intellectual Capacity“ - in Form des kooperativ ge-
wonnenen Wissens und Know-Hows - beinhaltet die
Wissensressourcen, das institutionelle Arrangement,
gemeinsame Problemdefinitionen sowie das strate-
gische Politik- und Planungswissen einer Region. Die
gemeinsame ,Intellectual Capacity“ einer Region ist
die Wissensbasis fiir Politik- und Planungsprozesse
und erlaubt es den Akteuren, die gegenseitigen In-
formationen zur Koordinierung ihrer MaBnahmen
zu nutzen (vgl. Innes et al. 1994; Fiirst 2003, S. 448;
Fichter-Wolf 2004, S. 5; Healey et al. 2002, S. 27 f.).

In Bezug auf die ,Intellectual Capacity” ldsst sich fiir
die Region Braunschweig feststellen, dass der demo-
graphische Wandel mit seinen Auswirkungen erst lang-
sam als kollektives Problem erkannt wird. Der Zweck-
verband GroRraum Braunscheig? (ZGB) ist der einzige
regionale Akteur, der sich intensiv mit dem demogra-
phischen Wandel beschiftigt und sich hinsichtlich die-
ses Themas mit den anderen regionalen und lokalen
Akteuren auseinandersetzt. Die Herausbildung einer
gemeinsamen regionalen Wissensbasis und des stra-
tegischen diesbeziiglichen Planungswissens wird
in der Region aber durch das heterogene Bild von
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»,Gewinner- und Verliererstddten bzw. -regionen” ge-
prédgt. Dies fiihrt dazu, dass die Auswirkungen des
demographischen Wandels nicht von allen Akteuren
und Gebietskérperschaften gleichermallen wahrge-
nommen werden. Der Aufbau einer ,Intellectual Capa-
city“ erfolgt in Ansdtzen deshalb erwartungsgemil
nur in den vom demographischen Wandel betroffenen
Teilrdumen und ist dort — aufgrund der damit verbun-
denen ,Schrumpfungsproblematik - tiberwiegend
von einzelnen Promotoren abhéngig.

»Political Capacity*

»Political Capacity” bezeichnet die kollektive Hand-
lungs- und Entscheidungsfihigkeit einer Region
(Mobilisierungsressourcen, Organisations- und Arti-
kulationsfdhigkeit sowie politisches Machtpotenzial
und Durchsetzungsvermdgen), die Organisationen
und Netzwerke iiberwiegend nur auf Basis freiwilliger
Vereinbarungen mit anderen Akteursgruppen ent-
wickeln konnen, um ihre Ziele und Entwicklungs-
vorstellungen abzugleichen bzw. durchzusetzen (vgl.
Innes et al. 1994; Healey et al. 2002, S. 27 f.; Fiirst 2003,
S. 448; Fichter et al. 2004, S. 323 ff., Keim 2003, S. 75 {f.).

Die kollektive Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit
hat sich in der Region Braunschweig insbesondere
in Form des sog. ,Regionalen Steuerungsdreiecks” her-
auskristallisiert (vgl. Blocker/Lompe 1994, S. 53). Das
Regionale Steuerungsdreieck besteht aus

* dem ZGB als Aufgabentriger der Regionalplanung
und des OPNV;

e der Regionalen Entwicklungsagentur Siidostnie-
dersachsen e.V. (reson), die in Form eines
wirtschaftlichen Netzwerkes als Moderator zwi-
schen den regionalen Akteuren arbeitet und die
projektbezogene Ausrichtung der trilateralen Zu-
sammenarbeit sichert. Die Zusammensetzung der
reson-Akteursgemeinschaft (45 Mitglieder aus Ge-
bietskorperschaften, Wirtschaft und Wissenschaft)
erlaubt es, sowohl wirtschaftliche als auch gemein-
wohlorientierte Interessen zu beriicksichtigen;

» der Bezirksregierung Braunschweig, die die landes-
rechtlichen Rahmenbedingungen und den Zugang
zu behordlichem Fachwissen vermittelt. Dariiber
hinaus fordert die Bezirksregierung seit Ende der
1990er Jahre Regionalmanagement und unterstiitzt
die laufenden kooperativen Prozesse in der Region
(vgl. Fiirst/Lob 2002, S. 6).
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Durch die Zusammenarbeit von ZGB, reson und
Bezirksregierung werden die unterschiedlichen Fihig-
keiten der drei Partner genutzt, gleichzeitig wird die
»Political Capacity” der Region gestédrkt. Die kollektive
Handlungs- und Entscheidungsfihigkeit erfihrt seit
der Diskussion um die Auflésung der Bezirksregierun-
gen in Niedersachsen jedoch eine Einschrinkung,
sodass die Aktivititen im Bereich Regionalmanage-
ment nicht ldnger von der Bezirksregierung Braun-
schweig unterstiitzt werden. Seit Beginn des Jahres
2003 ist die ,Political Capacity” auf regionaler Ebene
somit eher durch die bilaterale Kooperation von reson
und ZGB geprégt. Diese Zusammenarbeit beschrankt
sich allerdings auf wenige Themen und Projekte, ein
ibergreifender Ansatz einer gemeinsamen Regional-
entwicklung - der vor dem Hintergrund des demogra-
phischen Wandels unverzichtbar ist — ldsst sich nicht
erkennen (vgl. Bieker et al. 2004, S. 68 f.). Eine weitere
Schwiche in der kollektiven Handlungs- und Ent-
scheidungsfahigkeit der Region liegt in der geringen
Berticksichtigung zivilgesellschaftlicher Akteure und
Initiativen.

Bewertung der ,Governance Capacity"

Die ,Governance Capacity” bietet die Moglichkeit,
die Voraussetzungen fiir ein ,Capacity Building”“, d.h.
fiir den Ausbau der Handlungsfdhigkeit von Regio-
nen in Bezug auf Kooperation und (Selbst)Steuerung,
systematisch zu betrachten. Sie benennt die Vor-
aussetzungen fiir eine Aktivierung der Koopera-
tionsbeziehungen und fiir die Entwicklung bzw. Aus-
gestaltung der regionalen Handlungsfihigkeit. Die
Entwicklung von ,Governance Capacity” mit den
Ressourcen ,Social“, ,Intellectual® und ,Political”
Capacity ist dabei die entscheidende Voraussetzung
fiir eine neue Verhandlungs- und Steuerungskultur,
die einen flexiblen Umgang mit Herausforderungen
wie dem demographischen Wandel erméglicht.

Sie lasst jedoch keine Aussagen dariiber zu, wie das
kollektive Handeln der Region insgesamt erhoht wer-
den kann, d.h. Moglichkeiten bzw. Notwendigkeiten
von Koordination “und ,Institutionalisierung“ von
Kooperationsbeziehungen werden nicht analysiert
(Welcher Akteur oder welche ,Institution” ist fiir die
Forderung von ,Capacity Building” im Rahmen der
Gemeinwohlorientierung geeignet bzw. verantwort-
lich?) Es fehlen somit Aussagen {iber ein steuerungs-
féhiges ,institutionelles” Arrangement, das kollektives
Handeln erh6ht, indem es dezentrale Aktivitdten biin-
delt und vernetzt.
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5 Organising Capacity: Zwischen
Institutionalisierung und Netzwerkarbeit

Um die komplexen regionalen und subregionalen
Abliufe und Aushandlungsprozesse sowie die dazu
gehorenden ,Institutionen” im Rahmen der regionalen
Handlungsfahigkeit stdrker selbst zu organisieren,
ist die dauerhafte Vernetzung von Akteuren und von
einzelnen Kooperationsbeziehungen zur kollektiven
Handlungsfiahigkeit erforderlich (regionale Verantwor-
tungsgemeinschaft). Es stellt sich somit die Aufgabe,
ein steuerungsfihiges ,institutionelles Arrangement
zu entwickeln, das die institutionelle Fahigkeit fiir kol-
lektives Handeln im regionalen Mafistab erhéht und
die ,aktive“ Zusammenfiithrung der unterschiedlichen
Akteursgruppen gewdhrleistet. Dazu werden die An-
sitze des ,Governance Modells“ und der ,Governance
Capacity” zusammengefiihrt (vgl. Abb. 3). Von zentra-
ler Bedeutung sind Fragen zur Organisation und Insti-
tutionalisierung von Regional Governance und der ein-
zelnen Kooperationsformen, zur Zusammensetzung
und Vernetzung der regionalen Akteure und Akteurs-
beziehungen sowie zu regionalen Steuerungsstilen
und institutionell bedingten Entwicklungspfaden. Fiir
die Herausbildung einer ,Organising Capacity“ ist ein
optimaler Mix zwischen Institutionalisierung und
Netzwerkarbeit erforderlich, der die erforderliche Fle-
xibilitdt fiir innovative Problemlésungen erméglicht
und gleichzeitig die nétige Gemeinwohlorientierung
aufrechterhilt.

Konzeptionelle Uberlegungen fiir eine
,Organising Capacity” von Regionen

Ziel der ,Organising Capacity“ muss es sein, eine
selbststindige (eigene) regionale Handlungsfihigkeit
herzustellen und eine bessere Selbstorganisation der
Teilriume wie der gesamten Region zu gewdhrleisten.
Die ,Organising Capacity” muss die Fdhigkeit besitzen,
die Kooperations- und Akteursbeziehungen im Sinne
der Gemeinwohlorientierung zu steuern, um be-
stimmte Kooperationsformen unterstiitzen bzw. ein-
fordern zu kénnen. Entsprechend lassen sich folgende
theoretische Anforderungen fiir eine ,Organising
Capacity” in Regionen mit demographischem Wandel
ableiten:

e Eine ,Organising Capacity” muss die Entwicklung
und Etablierung neuer und dauerhafter Formen von
Kommunikation und Interaktion innerhalb des
politischen und institutionellen Rahmens férdern,

- um die kollektive Problemldsungs- und Hand-
lungsfihigkeit unter den regionalen Akteuren
zu ermoglichen und damit
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Abbildung 3
»Organising Capacity” als Ergebnis der Zusammenfiihrung des
Governance Modells und des Capacity-Ansatzes

Quelle: eigene Darstellung

- die Organisationen und Netzwerke ihre Ziele und
Entwicklungsvorstellungen  abgleichen  bzw.
durchsetzen kdnnen. Sie muss in der Lage sein,
die verschiedenen Kooperations- und Ak-
teursbeziehungen (interkommunale Kooperation,
Public-Private-Partnership, Biirgerorientierung/
Partizipation, biirgerschaftliches Engagement,
Corporate Citizenship, regionale Unternehmens-
netzwerke) zu vernetzen.

¢ Sie muss den Aufbau von Vertrauens- und Aus-
tauschbeziehungen sowie von kooperationsfor-
dernden Institutionen regionsweit unterstiitzen, da
die ,Social Capacity” ein zentrales Element fiir Ko-
operation und somit fiir die Herstellung der regio-
nalen Handlungs- und Steuerungsfahigkeit ist.

* Die ,Organising Capacity“ muss die Entwicklung
einer gemeinsamen (regionalen) Wissensbasis, d.h.
eines gemeinsamen regionalen Wissenstandes hin-
sichtlich der regionalen und teilrdumlichen Aus-
wirkungen des demographischen Wandels anstre-
ben. Sie muss in der Lage sein, die Konsequenzen
des demographischen Wandels friihzeitig aufzu-
zeigen, damit dessen oftmals nur teilriumlich auf-
tretenden Herausforderungen gemeinsam geldst
werden (konnen).
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* Fiir eine funktionierende ,Organising Capacity“
sind Akteure und Promotoren erforderlich, die sich
mit der Entwicklung der gesamten Region beschif-
tigen, auf der Ebene der Gesamtregion agieren und
die in ihren Handlungen, Malnahmen bzw. Wir-
kungen von allen Akteuren akzeptiert sind. Eine
besondere Bedeutung kommt dabei ,partnerschaft-
lichen Spielregeln“ zu, mit denen die Zusammen-
arbeit geregelt wird (vgl. Kestermann 1997, S. 74 £.).
Eine ,Organising Capacity” muss dazu beitragen,
iiber ein aktives ,Place-Making“ eine ,Raumge-
meinschaft“ bzw. eine regionale Verantwortungs-
gemeinschaft aufzubauen und zu etablieren.

Magliche Gestaltung der ,Organising Capacity*
in der Region Braunschweig

In einem letzten Schritt geht es darum, die ,Organising
Capacity“, d.h. die mogliche Ausgestaltung der regio-
nalen Verantwortungsgemeinschaft, fiir die Region
Braunschweig zu skizzieren. Die bisherigen Ausfiih-
rungen haben deutlich gemacht, dass die durch das
~Governance Modell“ und die ,Governance Capacity“
geforderte ,Breite“ der Kooperationsbeziehungen
in der Region Braunschweig bereits vorhanden ist. Ent-
sprechend ist davon auszugehen, dass in der Region
ein grundsétzliches Bewusstsein fiir die Notwendigkeit
bzw. die Vorteile einer kooperativen Zusammenarbeit
zur Bewiltigung gesellschaftlicher Herausforderungen
besteht. Allerdings ist gleichzeitig festzuhalten, dass
viele der dargestellten Kooperationsbeispiele einen
starken thematischen und daher vielfach auch lokalen
Fokus haben. Dies trifft insbesondere auf Koopera-
tionsformen zu, bei denen biirgerschaftliches Engage-
ment eingebunden ist: Biirgerschaftliches Engagement
ergibt sich vorrangig aus personlichen Interessen,
welche i.d.R. einen konkreten, oftmals lokalen Bezug,
aufweisen. Eine Ubertragbarkeit der vielfiltigen An-
sdtze birgerschaftlichen Engagements auf die Ebene
der Region gestaltet sich daher sehr schwierig. Den-
noch ist die Integration der Zivilgesellschaft auf Ebene
der Region Braunschweig ein notwendiges und erklér-
tes Ziel fiir die Entwicklung der ,,Organising Capacity*:
Nur durch die Integration der Zivilgesellschaft kann
die Region Braunschweig langfristig den Herausforde-
rungen des demographischen Wandels begegnen und
ein erfolgreiches ,Place-Making"” betreiben.

Fiir die Ausgestaltung der regionalen Verantwortungs-
gemeinschaft ergeben sich somiit folgende Fragestel-
lungen:

Wie konnen die einzelnen Kooperationsbeziehungen
miteinander vernetzt werden?
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Wie kann die ,Governance Capacity* stdrker geférdert
werden?

Welche institutionellen und organisatorischen Rah-
menbedingungen sind dafiir erforderlich?

Wie kann das biirgerschaftliche Engagement auf regio-
naler Ebene einbezogen werden?

Auf institutioneller Ebene wird fiir die ,Organising
Capacity” der Region Braunschweig die Form einer
»,Organising Platform“ als geeignet angesehen. Zum
einen verfiigt die Region Braunschweig mit dem Regio-
nalen Steuerungsdreieck iiber positive Erfahrungen
mit der netzwerkartigen Kooperation. Zum anderen
erschwert die heterogene Struktur der Region Braun-
schweig eine stdrkere Institutionalisierung. Es wird
somit keine neue Institution, sondern vielmehr ein
Jinstitutionell gepréagtes“ Netzwerk angestrebt. Ziel
ist eine eher netzwerkartige Kooperationsstruktur
mit dennoch ,geregelten“ Kooperationsbeziehungen,
die die auf den Prinzipien Informalitit, Freiwilligkeit
und Flexibilitdt basiert.

Die Region Braunschweig verfiigt bei der Ausgestal-
tung der ,Organising Platform“ (regionale Verant-
wortungsgemeinschaft) in Form des (ehemaligen)
Regionalen Steuerungsdreiecks iiber eine giinstige
Ausgangssituation, d.h. iiber ein institutionell geprig-
tes Netzwerk mit einer netzwerkartigen Kooperations-
struktur. Der ZGB und reson sind weiterhin - auch
nach dem Riickzug der Bezirksregierung aufgrund der
politischen Diskussionen in Niedersachsen um die zu-
kiinftige Rolle der Bezirksregierungen - die zentralen
Akteure auf regionaler Ebene. Sie bilden die Basis fiir
die netzwerkartige Ausgestaltung der ,Organising
Capacity“ der Region Braunschweig.

Der ZGB vertritt dabei die Belange des o6ffentlichen
Sektors, d.h. der Gebietskorperschaften. Der Plicht-
verband bringt die Prdmissen der Gebietskorperschaf-
ten fiir die rdumliche Entwicklung ein, indem er fiir
die Regionalplanung und die Initiierung regionaler
Entwicklungsprojekte (z.B. ,Regionen der Zukunft®)
zustdndig ist. reson hingegen gewdhrleistet die Inte-
gration der Wirtschaft und die projektbezogene Aus-
richtung der Zusammenarbeit. Dariiber hinaus stellt
reson durch die Kombination von gebietskorperschaft-
lichen und privatwirtschaftlichen Akteuren eine be-
sondere Form der Public-Private-Partnership dar und
ermdoglicht die Einbeziehung der Wissenschaft. Beide
Akteure sind regionsweit anerkannt, agieren regions-
weit und genieflen regionsweites Vertrauen. Sie ver-
treten unterschiedliche Interessen und fithren unter-
schiedliche Akteure bereits in ihrer Organisation
zusammen, die sie fiir die Vernetzung der regionalen
und lokalen Akteure als geeignet erscheinen lassen.
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Eine zentrale Bedeutung kommt bei der Ausgestaltung
der netzwerkartigen ,Organising Platform“ nun der
“institutionellen“ Einbeziehung der Zivilgesellschaft
zu: Die Zivilgesellschaft kann zur Aufrechterhaltung
des kulturellen und sozialrdumlichen Angebots beitra-
gen; gerade dltere Menschen kénnen eine besondere
Rolle im Hinblick auf die entstehenden Versorgungs-
liicken iibernehmen.

Im ,klassischen“ Steuerungsdreieck war die Zivil-
gesellschaft lediglich in Form politischer Représen-
tanten vertreten. Eine aktive Teilnahme an regionalen
Entscheidungsprozessen mit den ,eigenen Mitteln®
(aktive Gestaltung in Form biirgerschaftlichen Engage-
ments, Ubernahme von gesellschaftlichen Aufgaben
etc.) ist dadurch jedoch nicht gegeben. Die themati-
sche und lokale Fokussierung biirgerschaftlichen
Engagements erschwert die Mobilisierung und Sensi-
bilisierung fiir regionale Themen und Probleme, die
sich nicht ,vor der eigenen Haustiire” auswirken. Ent-
sprechend bedarf es einer Einbindung des zivilge-
sellschaftlichen Sektors in das institutionell geprégte
Netzwerk, um lokale und regionale Interessen mit-
einander zu verbinden. In der Region Braunschweig
bieten sich dafiir die verschiedenen sog. Freiwilligen-
agenturen an, die das biirgerschaftliche Engagement
biindeln konnen, indem sie als ,Vermittler zwischen
Angebot und Nachfrage” fungieren: Institutionen und
Interessensverbdande schaffen dabei auf der einen
Seite ,Mdglichkeitsrdume” fiir biirgerschaftliches
Engagement, auf der anderen Seite treten die Biir-
gerinnen und Biirger mit ihren Interessen und ihrer
Bereitschaft an die Freiwilligenagenturen heran. Damit
reprisentieren Freiwilligenagenturen wie keine an-
dere soziale Organisation bzw. Institution das breit
gefdacherte biirgerschaftliche Engagement der Biir-
gerinnen und Biirger in der Region Braunschweig. Kein
anderer Akteur ist anndhernd in der Lage, die vielfil-
tigen Interessen der Zivilgesellschaft der Region adi-
quat zu vertreten. Weiterhin erscheinen sie als Partner
innerhalb eines institutionell geprdgten Netzwerkes
geeignet, da sie den Biirgerinnen und Biirgern freien
Zugang zum biirgerschaftlichen Engagement bieten:
Die Biirgerinnen und Biirger kénnen sich je nach per-
sonlichem Interesse und Bezug engagieren; die Frei-
willigenagenturen {ibernehmen lediglich die Rolle
eines Vermittlers. Sie sind daher in der Lage, das
gesamte Potenzial birgerschaftlichen Engagements
der Region Braunschweig abzubilden.

Die regionale Verantwortungsgemeinschaft in Form ei-
ner ,Organising Platform“ mit den Hauptakteu-
ren ZGB, reson und Freiwilligenagenturen kann Kom-
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plementireffekte aus der Zusammenarbeit nutzen.
Jeder der drei beteiligten Akteure hat eigene Kompe-
tenzen, Interessen und Handlungsfelder, die eine
komplementére Arbeitsteilung ermdglichen. Das hier
skizzierte institutionell geprdgte Netzwerk kann
die verschiedenen Akteursbeziehungen und Koope-
rationen als regionale Verantwortungsgemeinschaft
flexibel zusammenfiihren und vernetzen, ohne die Ge-
meinwohlorientierung zu vernachléssigen.

Der feste Kern der ,Organising Capacity“ - die re-
gionale Verantwortungsgemeinschaft, représentiert
durch ZGB, reson und Freiwilligenagenturen - kann
durch diese Vorgehensweise einen Mehrwert erzeugen:
Er gewihrleistet den kontinuierlichen Aufbau von
»Social Capacity” (Vertrauensbeziehungen), den Er-
werb bzw. die Zusammenfiihrung der regionalen
Wissenspotenziale (,Intellectual Capacity”) und fiithrt
zur Verbesserung der kollektiven regionalen Hand-
lungsfahigkeit. Durch die zielgerichtete Zusammen-
arbeit aller Akteure kénnen endogene Potenziale
genutzt und unterschiedliche Ressourcen syste-
matisch gebiindelt werden. Die Integration verschie-
dener Handlungsfelder und die systematische Ver-
netzung politisch-administrativer, 6konomischer und
sozial-integrativer Handlungsansitze ermdéglicht es,
die komplexen Probleme, die aus dem demogra-
phischen Wandel entstehen, zu l6sen und Losungen
zu finden, die die einzelnen Akteure allein zu erreichen
nicht in der Lage wiren (vgl. auch Austermann et al.
2002, S. 22 ff.).

6 Resiimee

Die Ausfithrungen haben gezeigt, dass Regional Gover-
nance in Regionen mit demographischem Wandel
einen Ansatz bieten kann, zur Verbesserung der kollek-
tiven Handlungsfihigkeit beizutragen. Die Koopera-
tionsbeziehungen im ,Governance Modell“ bieten
dafiir die Mboglichkeit, Potenziale und Restriktio-
nen fiir eine kooperative Regionalentwicklung in der
Region Braunschweig zu identifizieren und zu sys-
tematisieren. ,Governance Capacity” benennt die
Voraussetzungen fiir eine Aktivierung der Koope-
rationsbeziehungen und fiir die Entwicklung bzw.
Ausgestaltung der regionalen Handlungsfdhigkeit. Die
Entwicklung einer ,Organising Capacity” erlaubt es
in einem weiteren Schritt, ein steuerungsfihiges
Arrangement zu entwickeln, das die institutionelle
Fahigkeit fiir kollektives Handeln im regionalen
MafRstab erhéht und die Zusammenfiihrung der unter-
schiedlichen Akteursgruppen und Kooperationsbe-
ziehungen gewdhrleistet.
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Die Zusammenfiihrung von ,Governance Modell“ und
»Governance Capacity“ zur Verbesserung der regio-
nalen Handlungsfihigkeit (,Organising Capacity”)
scheint zwar als Steuerungsinstrument in Regionen
mit demographischem Wandel geeignet, ist aber
durchaus auch kritisch zu betrachten: Die Betrachtung
der einzelnen Kooperationsbeziehungen und der ein-
zelnen Formen der ,Governance Capacity” in der Re-
gion Braunschweig beruht bislang auf ausgewihlten
Beispielen und erlaubt oftmals nur eine qualitative,
d.h. eine verbal-argumentative Beurteilung. FEine
objektive Beurteilung der Steuerungspotenziale von
»Governance Modell“ und ,Governance Capacity* wird
auch dadurch erschwert, dass messbare Indikatoren
fiir den Erfolg oder Misserfolg der Steuerungsmog-
lichkeiten fehlen. Dariiber hinaus erschwert die Pro-
blematik, dass das lokale bzw. teil-regionale biirger-
schaftliche Engagement aus den beschriebenen
Griinden nur selten auf der Ebene der Gesamtregion
erfolgt, die Herausbildung einer ,Organising Capa-
city“.

So kann es sich bei den hier dargestellten Formen
von Regional Governance und den vorgeschlagenen
MaRnahmen zur Entwicklung und Ausgestaltung der
kollektiven Handlungsfdhigkeit (,Organising Capa-
city“) nur um erste Ansidtze bzw. Entwiirfe handeln.
Es konnten Voraussetzungen und Strukturelemente
identifiziert werden, die die Herausbildung der kol-
lektiven Handlungsfihigkeit in der Region Braun-
schweig erleichtern. Es bleibt aber festzuhalten, dass
dieser Beitrag in puncto ,Ineinander-Greifen“, d.h.
einer Verkniipfung von ,Governance Modell“ und
»Governance Capacity“, lediglich eine erste analy-
tische Betrachtung umfasst, die durch weitere
Forschungsarbeiten zu konkretisieren sein wird.
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Anmerkungen

1)

Die Region Braunschweig besteht aus den drei kreisfreien
Stddten Braunschweig, Salzgitter und Wolfsburg sowie den fiinf
Landkreisen Gifhorn, Goslar, Helmstedt, Peine und Wolfen-
biittel.

2

Regional Governance kommt zustande, wenn Leistungen
- z.B. die Losung der mit dem demographischen Wandel ver-
bundenen Herausforderungen und moglichen Verteilungs-
konflikte (vgl. Lang/Vogler 2003, S. 6) - nur kollektiv erstellt
werden kénnen und die traditionellen Government-Strukturen
diese Leistungen nicht (allein) erbringen konnen (vgl. Bieker
et al. 2004, S. 35 f,; Healey 1997, S. 206 ff.; Fiirst 2003, S. 443).

(3

Allerdings ist dabei zu beachten, dass diese Form der Zu-
sammenarbeit in hohem MaBe selektiv ist und andere Akteure,
wie z.B. Biirgerinnen und Biirger, unter Umsténden nicht be-
riicksichtigt werden. Ebenfalls kritisch ist der grofe Ein-
fluss der Volkswagen AG bei der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben
zu bewerten (vgl. Buddus/Griining 1997, S. 62).

4)

Dem von der Landesregierung initiierten Pflichtverband ge-
héren die kreisfreien Stddte Braunschweig, Salzgitter und
Wolfsburg sowie die Landkreise Gifhorn, Goslar, Helmstedt,
Peine und Wolfenbiittel an.
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