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Innovation und Konsens - ein Widerspruch?

Losungsstrategien fiir die Regionalentwicklung

Innovation and Consensus — a Contradiction?

Solution strategies for regional development

Kurzfassung

Der vorliegende Beitrag behandelt die Frage, wie sich das Dilemma vieler Regionen 16sen
lasst, dass zwischen dem Anspruch nach Innovationsorientierung und der Notwendigkeit,
einen Konsens der regionalen Akteure zu suchen, ein Konflikt besteht. Innovationsprozesse
und Konsensbildung sind zwei Kernfunktionen moderner Regionalentwicklung (Kap. 2).
Betrachtet man allerdings die Logiken von Innovation und Konsens, dann wird deutlich,
dass beide nicht unbedingt miteinander harmonieren (Kap. 3). Die dargestellten Ansdtze
zur Trennung sowie zur Gleichrichtung von Innovation und Konsensfindung strukturieren
das Feld moglicher Losungen, um die Widerspriiche aufzulésen (Kap. 4). Die Losungsan-
sdtze konnen dazu beitragen, Prozesse der Regionalentwicklung intelligenter und erfolgs-
orientierter zu organisieren (Kap. 5).

Abstract

The article considers the question how the dilemma of many regions can be solved that a
conflict exists between the claim for an orientation towards innovation and the necessity of
seeking a consensus between the regional actors. Innovation processes and the creation of
consensus are two central functions of modern regional development (chapter 2). However, if
one considers the logic of innovation and consensus, it becomes clear that both do not
necessarily harmonise (chapter 3). The presented approaches for the separation as well as for
the alignment of innovation and the finding of consensus structure the field of possible
solutions in order to resolve the contradictions (chapter 4). The approaches for solutions can
help to organise regional development processes more intelligently and with a greater
orientation towards success (chapter 5).

1 Ausgangspunkt:
Zum Dilemma zwischen Innovation und
Konsens in der Regionalentwicklung

In den vergangenen Jahren sind ,Innovation“ und
»Konsens* zu Schliisselwértern der deutschen und der
europdischen Regionalférderung geworden. Regional-
konferenzen, Regionale Entwicklungskonzepte und
Regionalmanagement setzen darauf, dass sich die
regionalen Akteure auf einen Konsens iiber zukiinftige
Ziele und MaRnahmen verstindigen.

Aber nicht selten ist damit ein Dilemma verbunden,
weil innovatorische Prozesse und Konsensfindung
gegenldufig wirken koénnen: Konsensorientierung
kann Innovationsprozesse und notwendige Reformen

280

behindern, weil Innovationen mit Verteilungsproble-
men belastet sind, es also Gewinner und Verlierer gibt.
Je weniger es gelingt, die potenziellen Verlierer aus den
Vorteilen der Gewinner zu kompensieren, um so mehr
werden Verlierer versuchen, den Prozess zu drosseln.
Erfahrungen beispielsweise aus der Diskussion zur
»Lernenden Region” (vgl. dazu Fiirst 2001) und aus
»Agenda-21-Prozessen” (de Haan/Kuckartz/Rhein-
gans-Heintze 2000, Heinelt/ Miihlich 2000; Schophaus
2001) sprechen dafiir, dass es dieses Dilemma zwi-
schen Konsensbildung und Innovationsfahigkeit, zwi-
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schen Verteilungskonflikten und Neuerungen, gibt.
Eine Strategie der kooperativen, konsensorientierten
Regionalentwicklung kann zwar dazu beitragen, dass
die endogenen Potenziale der Region erschlossen wer-
den, aber sie kann auch behindern, dass die erforder-
lichen innovativen Projekte, Verfahren und Organisa-
tionsformen in die Umsetzung gelangen.

Um dieses Dilemma geht es in diesem Aufsatz: Wie ist
trotz der Gefahr einer ,Selbstblockade vernetzter Poli-
tik“ (Fiirst 1992, S. 12) dennoch ,Innovation in nicht-
innovativen Milieus“ (Hauermann/Siebel 1994) mog-
lich. Gegenstand ist dabei das Verhiltnis von Konsens
und Innovation in politisch-administrativen Entschei-
dungsprozessen, weil hier Verteilungs- und Autono-
mie-Fragen eine vergleichsweise groRere Rolle (als
moglicherweise in wirtschaftlichen Entscheidungs-
prozessen) spielen und politisch-administrative Ak-
teure sich in ihrem Verhalten deutlich stérker von den
Transaktionskosten des Handelns (insbesondere: poli-
tische Kosten der Uberwindung von Widerstidnden) lei-
ten lassen (vgl. Fiirst 2000, S. 77 f.). Innovationsprozes-
se sind aber in der Regel mit Widerstinden derer
verbunden, die ihre Funktion, ihr Sachvermégen oder
ihr Humankapital entwertet sehen.

Innovationen kénnen sich dabei auf Sachthemen be-
ziehen, beispielsweise in Bereichen wie Regionalver-
kehr, Energiegewinnung und -versorgung, technischer
Umweltschutz oder Regionalmarketing. Sie kdnnen
aber auch Prozesse und Institutionen der Regionalent-
wicklung betreffen, etwa neue Formen der Beteiligung
von Wirtschaft und Biirgerschaft oder innovative Orga-
nisationsformen. In allen Fillen ist das von uns zu be-
handelnde Problem relevant — insbesondere neue In-
stitutionen koénnen dem Konsensprinzip zum Opfer
fallen (z.B. neue Regionalorganisationen). Aber unsere

Diskussion bezieht sich in erster Linie auf Sachthe-
men, weil hier das Dilemma ausgeprigter ist: Bei Pro-
zessen oder Organisationen sind die implizierten Ver-
teilungsprobleme héufig weniger sichtbar. Aber im
Ergebnis sind die folgenden Aussagen analog anwend-
bar.

2 Hintergrund:
Bedeutungsgewinn von Innovation und
Konsens in der Regionalentwicklung

Konsensorientierung und
kooperative Regionalentwicklung

Auf regionaler Ebene findet sich inzwischen eine brei-
te Vielfalt von Formen und Verfahren der Kooperation
und konsensorientierten Zusammenarbeit. Das hingt
zum einen damit zusammen, dass die sachliche Ver-
flechtung der Akteure zugenommen hat, dass die steu-
ernden Instanzen immer abhéngiger werden von der
Mitwirkung der Adressaten und dass es immer mehr
Themen gibt, die Risiken und Kosten erzeugen, die ein-
zelne Akteure nicht mehr tragen wollen oder kénnen.
Zum anderen gewinnen die endogenen Potenziale der
Regionen in der Regionalpolitik zunehmend an Bedeu-
tung. Diese zu identifizieren und zu nutzen, kann
weder Angelegenheit einzelner Behérden noch einzel-
ner Unternehmen sein, sondern muss durch kollek-
tives Handeln bewirkt werden.

In der modernen Regionalférderung wird dabei das
Konzept einer kooperativen Steuerung genutzt (siehe
Abb. 1). Der Staat iibernimmt iiberwiegend eine mode-
rierende Rolle, gibt Impulse, organisiert Kooperations-
Formen und férdert gewiinschte Entwicklungen mit
finanziellen Anreizmitteln. Nur wenn es darum geht,

Hierarchische Steuerung —J» Kooperative Steuerung Wandel von einer hierarchischen zu einer
kooperativen Regionalentwicklung
Staat / Akteure
offentl. Hand
Quelle: eigene Darstellung
l Akteure Akteure
Staat Akteure
Akteure Akteure
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die Belange des Gemeinwohls sicherzustellen, behilt
er sich eine Vetoposition oder Eingriffsméglichkeiten
vor (,Kooperation im Schatten der Hierarchie“). Ent-
scheidungen iiber die zukiinftige Regionalentwicklung
sollen jedoch Ergebnis regionaler Aushandlungspro-
zesse sein. Sie fulen auf Kompromiss und Konsens.

Dieses gewandelte Steuerungsverstindnis von einem
hierarchischen zu einem kooperativen und konsens-
orientierten Staat (vgl. das Konzept des ,aktivierenden
Staats“ der Bundesregierung, BMI 1999) findet sich
- zumindest in Ansdtzen — inzwischen in einer ganzen
Reihe von Strategien und Instrumenten der Regional-
entwicklung in Deutschland (vgl. Knieling 2002, Diller
2002; Adamaschek/Prohl 2003):

- Auf Landes- und regionaler Ebene war die Regiona-
lisierung der Strukturpolitik seit Mitte der 1980er
Jahre Wegbereiter fiir eine kooperative Regionalent-
wicklung, die eine Zusammenarbeit von Politik und
Verwaltung mit den Wirtschafts- und Sozialpartnern
vorsieht. Vorreiter war Nordrhein-Westfalen mit der
Zukunftsinitiative Montanregion (ZIM 1987), spiter
erweitert zur Zukunftsinitiative NRW (ZIN 1990). Bis
heute werden Regionalkonferenzen und Regionale
Entwicklungskonzepte (REK) eingesetzt, um einen
regionalen Konsens iiber Leitbilder, Ziele, MaBnah-
men und Projekte fiir die zukiinftige Entwicklung
eines Raumes zu finden (vgl. Blotevogel 1994;
Heinze/Voelzkow 1997).

— Seit 1994 wird diese Form der Regionalentwicklung
mit Hilfe von REK aus Mitteln der Gemeinschafts-
aufgabe zur Forderung der Regionalen Wirtschafts-
struktur (GRW) bundesweit geférdert. Nahezu alle
Flichenldnder, die in den Genuss der GRW-Férde-
rung kommen, machen von dieser Forderung Ge-
brauch und setzen REK ein.

- In der europdischen Regionalpolitik erfolgte
ebenfalls Mitte der 1980er Jahre eine Neuausrich-
tung der Forderstrategie. Aus der Kritik an Einzel-
projekten zog die EU-Kommission die Konsequenz,
ihre Férderung auf eine regionale Einbindung, auf
Programmorientierung und auf Partnerschaft der
regionalen Akteure sowie von Region und Kommis-
sion umzustellen (vgl. Liickenk&tter 2001). Entspre-
chend der Programmorientierung der EU-Forde-
rung sind Operative Programme, Aktionspldne und
REK eine maRgebliche Grundlage, um die Vergabe
der Fordermittel zu steuern. Fiir die Bearbeitung der
Programme und Konzepte wird eine kooperative
Vorgehensweise verlangt.

- Besondere Aufmerksamkeit erfihrt die partner-
schaftliche Zusammenarbeit und die Dezentralisie-
rung von Kompetenzen bei der EU-Gemeinschafts-
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initiative LEADER. In ldndlichen Regionen sind Po-
litik, Verwaltung, Wirtschafts- und Sozialpartner
aufgefordert, einen Konsens iiber innovative Zu-
kunftsstrategien und -projekte zu erzielen und diese
eigenverantwortlich in einem kooperativen Prozess
umzusetzen.

- Seit 1998 sieht auch das Bundesraumordnungsge-
setz (§ 13 ROG) Regionalkonferenzen und REK als
Instrumente zur Umsetzung der Ziele der Raumord-
nung vor, Beispiele finden sich in verschiedenen
Bundesldndern (vgl. Gatzweiler 1999). Mit Modell-
vorhaben, beispielsweise ,Regionen der Zukunft®,
wurden regionale Kooperationen gezielt gefordert
(vgl. Adam/Wiechmann 1999).

— Neben diesen sektor-iibergreifenden Ansitzen ko-
operativer Regionalentwicklung finden sich auRer-
dem Initiativen einzelner Fachressorts, die in eine
dhnliche Richtung zielen. Beispiele sind Wettbewer-
be des Bundesministeriums fiir Bildung und For-
schung (BMBF), wie ,Lernende Regionen“, ,Bio-
Regio“, ,mobilist“ und ,InnoRegio“ (vgl. Baitsch/
Miiller 2001; Miiller u. a. 2002), oder ,Regionen
aktiv des Bundeslandwirtschaftsministeriums.

Innovation als Anforderung an , Lernende Regionen”

Am Beispiel der ,Lernenden Region” lasst sich das skiz-
zierte Dilemma zwischen Konsensbildung und Inno-
vation veranschaulichen (vgl. Fiirst 2001). Von ,Ler-
nenden Regionen“ wird erwartet, dass sie auf die
Herausforderungen des Strukturwandels innovativ
reagieren, und zwar {iber ,reflexive Rationalitit”. Dies
bedeutet im Wesentlichen: Dass die regionalen Akteu-
re gemeinsame Strategien und Konzepte entwickeln,
dass sie ihr Handeln zielorientiert kontrollieren und
dass sie ihre Strategien entsprechend anpassen, wenn
sich neue Anforddrungen stellen. Bei ,Lernenden
Regionen” handelt és sich um Regionen,

- die mit ihren vorherrschenden Wirtschaftsstruktu-
ren und Institutionen an das Ende eines Entwick-
lungspfades gekommen sind. Sie ben6tigen Impul-
se filir neue Wege, wobei Innovationsprozesse
erhebliche Anderungen in den regionalen Struktu-
ren erwarten lassen;

- deren Innovationsprozesse als gemeinsame An-
strengung betrieben werden miissen, d.h. nicht
durch Initiative einzelner Akteure allein realisiert
werden kénnen;

- in denen es regionale Entscheidungsspielrdume
gibt, sich innovativ oder nicht-innovativ zu verhal-
ten (d.h. die Innovation wird weder durch Unter-
nehmen noch durch den Staat aufgedriangt).
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Die Strategie der mit Innovationen verbundenen Ver-
lierer kann nun darauf gerichtet sein, die Innovations-
prozesse abzubremsen oder gar zu vereiteln und Koo-
perationsnetzwerke in ,Kartelle des Bewahrens®
umzufunktionieren (vgl. Fiirst/Schubert 1998, 357 f,;
Messner 1994, S. 574).

Konzepte der ,lernenden Regionen“ benétigen folglich
auch Vorstellungen dariiber, wie das Dilemma zwi-
schen Innovation und Konsensbildung konstruktiv
aufgel6st werden kann.

3 Widerspriiche zwischen innovatorischen
Prozessen und Konsensbildung

Um das Dilemma klarer erkennen zu kénnen, lohnt ein
Blick auf die Unterschiede in der Logik von Konsens-
bildung und Innovationsprozessen. Dabei lassen sich
grob die folgenden Gegensatze erkennen:

— Innovationsprozesse sollen die Bandbreite mog-
licher Problemlésungen erweitern, Konsensbil-
dungsprozesse verengen dagegen den Problem-
l6sungsraum, indem sie auf die Auswahl einer
Ldsung zielen;

- innovatorische Prozesse sind inklusiv, d.h. sie ge-
winnen, wenn mehr Akteure mit unterschiedlichen
Ansichten und Meinungen einbezogen werden,
konsensorientierte Prozesse sind dagegen exklusiv,
d.h. ihre Anfélligkeit gegeniiber Konflikten steigt
mit der Anzahl der Beteiligten;

— innovatorische Prozesse sind punktuell und kurz-
fristig angelegt, Konsensbildung erfordert dagegen
einen langfristigen und kontinuierlichen Verhand-
lungsrahmen, um die nétige Vertrauensbasis zwi-
schen den Beteiligten aufzubauen.  Entsprechend
gewinnen innovatorische Prozesse durch einen
Wechsel der Akteure, wéhrend die Konsensbildung
gerade Kontinuitdt der verhandlungsfithrenden
Akteure erfordert. Treten beispielsweise zwi-
schenzeitlich Stellvertreter auf, wird es sehr viel
schwerer, den fiir konstruktives Verhandeln erfor-
derlichen Kooperationsmodus zu erreichen;

- innovative Losungen erzeugen neue Perspektiven
fiir Handeln, die Unsicherheit der Beteiligten fiihrt
aber eher zu einer Entscheidungsfindung zugunsten
der bekannteren und dem Status quo ndheren
Lésung;

- innovatorische Prozesse benotigen kreative Milieus,
die durch Netzwerke und ein Minimum an Regeln
und Restriktionen gekennzeichnet sind. Entschei-
dungsprozesse erfordern umgekehrt ein relativ
hohes Mal an Institutionalisierung, um Entschei-
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dungsgerechtigkeit sowie Verbindlichkeit und Er-
wartungssicherheit in den Ergebnissen zu garantie-
ren;

- Innovation profitiert von ,schépferischer Zersto-
rung” gewohnter Strukturen und der damit verbun-
denen Verunsicherung bzw. Irritation der Akteure,
Konsensbildung gewinnt dagegen durch Berechen-
barkeit der Prozesse und Organisationsstrukturen.

Vereinfacht man diese Gegeniiberstellung der unter-
schiedlichen Handlungslogiken, so kann das mit regio-
nalen Kooperationsprozessen einhergehende Kon-
sensprinzip die innovatorische Regionalentwicklung
prinzipiell auf zwei Ebenen behindern (vgl. Lawson/
Lorenz 1999, S. 306 f.; Fiirst 1997; Lapple 1994; Grab-
her 1993)

- durch den ,Schatten der Verteilungskonflikte”:
Wenn Innovationen umgesetzt werden, haben sie
Verénderungen zur Folge, von denen die regionalen
Akteure unterschiedlich betroffen sind. Deshalb
wirken die moglichen Gewinner und Verlierer der
Innovation in den Innovationsprozess hinein, um
die Problemdefinition, den Raum zugelassener Pro-
blemlésungen oder die Entscheidung iiber die rele-
vante Problemlésung zu ihren Gunsten zu beein-
flussen.

- durch ,Lock-in-Effekte”: Konsensbildung kann die
innovatorischen Prozesse auch dadurch behindern,
dass die gewohnten Denkmuster und Suchroutinen
der Akteure den Innovationsprozess nahe am Status
quo halten. Der Konsensdruck erzeugt bei den
Akteuren kartellartige Verhaltensweisen des Behar-
rens und Ausblendens. In der Folge werden von
vornherein solche Losungen ausgeschlossen, die als
problembeladen gelten (materielle Selektivitit).
Aber Sucher und Trager unkonventioneller Ideen
kénnen auch als ,Abweichler”, ,Spinner” oder
»Scharlatane” ausgegrenzt werden (soziale Selek-
tivitdt).

Der Einfluss der Konsenseffekte auf Innovationen ist in
den unterschiedlichen Phasen der Innovationsprozes-
se verschieden einzuschitzen. Grob lassen sich Inno-
vationsprozesse in die Phase der Invention (Entde-
ckung von Neuerungen) und die Phase der Umsetzung
aufspalten. Beide Phasen erfordern nicht nur verschie-
dene Handlungsbedingungen, sondern haben auch
unterschiedliche politisch-administrative Bedeutung.
Wihrend die Ideenfindung und Konzeptentwicklung,
die - Invention - flexible, vernetzte und wenig formali-
sierte Prozesse verlangt, benotigt die Umsetzung in-
stitutionelle Strukturen fiir Entscheidungsfindung und
operatives Handeln. In der Praxis werden beide Pha-
sen eher vermischt, weil jeder Institutionen-Vertreter
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bereits in der Inventionsphase daran denkt, welche
Auswirkungen die Vorschlige auf die eigene Institution
haben konnen. Je mehr damit Inventionsprozesse in
den Einfluss der Verteilungskonflikte geraten, um so
mehr reduziert sich ihre Offenheit fiir neue Losungen.

Gelungene Innovationsprozesse haben entweder das
Dilemma geldst oder sind davon weniger betroffen
worden, weil es gelungen ist, potenzielle Verlierer zu
vermeiden, ihnen ausreichende Kompensation anzu-
bieten oder ihr politisches Gewicht zu neutralisieren.

4 Strategien zur Losung des Dilemmas
zwischen Innovation und Konsens
in der Regionalentwicklung

Angenommen, es gelingt in einer Region, {iber kreative
Prozesse neue Verfahren der regenerativen Energiege-
winnung zu thematisieren, neuartige Tourismusange-
bote fiir spezifische Zielgruppen zu konzipieren oder
neue flexible Losungen fiir Mobilitdt und Nahversor-
gung anzudenken. Um diese Innovationen in das Han-
deln der Akteure und Institutionen einflieRen zu las-
sen, muss ein Konsens erzielt werden, die Idee nicht
nur fiir interessant zu befinden, sondern sie auch um-
setzen zu wollen. Will man die negative Riickwirkung
der Konsensbildung auf die Inventionsphase vermei-
den, so sind prinzipiell zwei Basisstrategien denkbar:
zum einen Losungsansitze, die auf eine Trennung der
Prozesse der Innovationsentwicklung und der Kon-
sensbildung setzen, zum anderen solche, die auf einen
konstruktiveren Umgang mit Verteilungsfragen zielen
(siehe Tabelle).

Strategien zur Losung des Dilemmas zwischen Innovation
und Konsens in der Regionalentwicklung

Lisungsansiitze durch Trennung von Innovations- und

Konsensfindungsprozessen

+ Zeitliche Trennung der Innovations- von den Umsetzungsprozessen

* Institutionelle Trennung der Verteilungsarena von der
Innovationsarena

* Leitbildsteuerung bzw. parametrische Steuerung der
Innovationsprozesse

* Verinderungskoalitionen (Advocacy-coalition-Ansatz)

Lasungsansiitze durch konstruktiverem Umgang mit Verteilungs-

fragen

* Verinderung der Handlungsorientierung der Akteure

* Charismatische Steuerung im innovativen Milieu

* Materielle Innovationsanreize (Férderprogramme, Modellvorhaben,

Wettbewerbe)
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Losungsansitze zur Trennung von Innovations-
und Konsensfindungsprozessen

Lésungsansitze, die eine Trennung von Innovations-
und Konsensbildungsprozessen vorsehen, werden in
der Literatur vielfach diskutiert: Das Konzept der ,Ver-
handlungen im Schatten der Hierarchie“ (Scharpf
1991, S. 629) gehort ebenso hierher wie das Grund-
muster gerechter Verteilung, ndmlich ,den einen den
Kuchen schneiden und den anderen die Verteilung der
Stiicke vornehmen zu lassen®.

In der Regel sollte man bei solchen Trennungen auch
auf eine personelle Trennung achten. Denn sonst wiir-
de der ,Schatten der Verteilungskonflikte” tiber die
»Schere im Kopf der Akteure“ auf den Innovationspro-
zess durchschlagen. Aber praktisch ist das schwierig,
wenn die an Innovationsprozessen Teilnehmenden
gleichzeitig Représentanten der Institutionen sind, die
den Vollzug zu gestalten haben. Die Akteure verhalten
sich dann kompetitiv bzw. konfliktorientiert, weil sie
befiirchten, bei zu grofem Entgegenkommen in ihrer
Heimatorganisation (Gemeinde, Verband) ,bestraft”
zu werden. Personelle Trennung kdnnte hier erreicht
werden; wenn die ausgehandelten Ergebnisse nicht
von den, Beteiligten vertreten werden miissen, sondern
eine hohere Instanz (z.B. ein Regionalparlament, der
Staat) liber die Umsetzung zu entscheiden hat. Ange-
nédhert versucht man diese Trennung im Regional-
management {iber die gesonderten Gruppen der
»Machtpromotoren“ und ,Fachpromotoren“ zu errei-

chen (vgl. Lob 20013’ S.1131).

Deshalb sind die folgenden Vorschldge zur Trennung
der Innovations- von den Konsensbildungsprozessen
immer unter dem Vorbehalt zu diskutieren, dass es
kaum gelingt, eine personelle Entkoppelung zu errei-
chen. Ganz ldsst sich damit also der ,Schatten der Ver-
teilungskonflikte“ nicht vermeiden, wohl aber in sei-
ner Wirkung verringern:

¢ Zeitliche Trennung der Innovations-
von den Umsetzungsprozessen

Die vorgelagerten Innovationsprozesse sollten mit Hil-
fe einer externen Moderation in ,neutraler” Atmos-
phére (z.B. Klausurtagung) organisiert werden; die Er-
gebnisse werden dann im Hinblick auf ihre Folgen und
Wirkungen bewertet und in konkrete Entscheidungen
gegossen. Dieses Modell dhnelt dem Vorgehen der
politischen Technikfolgenabschitzung. Fiir regionale
Innovationsprozesse ist es allerdings nur einge-
schrinkt geeignet, weil es sehr voraussetzungsvoll ist:
Es folgt dem traditionellen Planungsverstindnis, dass
es ein Problem gibt, das durch kreative Losungssuche
einer Entscheidung iiber Alternativen zugefiihrt wer-
den kann.
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Die Wirklichkeit der Innovationen sieht aber meist
anders aus: Mogliche Losungen werden von innova-
torischen Akteuren aufgegriffen und iiber Probleme
konsens- und umsetzungsfihig gemacht. Zudem sind
Moderationsprozesse zumeist iiberfordert, wenn sie
Situationen hoher Kreativitit simulieren sollen, die
Teilnehmer aber politische, institutionelle und sozio-
emotionale Restriktionen ,leben®.

» Institutionelle Trennung der Verteilungsfragen
von der Innovation

Prinzipiell zielt die institutionelle Trennung der Ver-
teilungsfragen von den Innovationsprozessen darauf,
Politik und Verwaltung oder Entscheidungsvorberei-
tung und Entscheidung auseinander zu halten. Die
Trennung soll dazu beitragen, dass die Entscheidung
vorbereitenden und die Entscheidung umsetzenden
Ebenen jeweils gentigend kreativen Spielraum erhal-
ten. Dieser Ansatz kommt in der Regionalentwicklung
stellenweise im Rahmen des Regionalmanagements
zum Einsatz. Hier nutzt man h&ufig das Modell der
Arenentrennung: Es werden zwei Gruppen gebildet,
die Entscheidungstriger und die fiir Losungswege
zustiindigen Experten, die je fiir sich tagen. Die Exper-
tengruppe bereitet Vorschlage vor, diskutiert auch
deren Folgen, aber iiberldsst es den Entscheidungs-
tragern, dariiber zu befinden (vgl. L6b 2003; Fiirst/ L6b
1999).

* Leitbildsteuerung der Innovationsprozesse

Mit Hilfe von Leitbildern werden rahmensetzende
Regeln und/oder Kriterien vorgegeben, welche die
innovatorischen Prozesse kanalisieren sollen. Auch
damit sollen Verteilungsfragen von innovatorischen
Problemlésungs-Prozessen getrennt werden (vgl. Benz
2000, S. 116 f. und 1994, S. 323 f.). Dieses ist in Pla-
nungsprozessen beispielsweise ein beliebtes Verfah-
ren, wenn Standorte fiir Einrichtungen mit hohen
Beeintrachtigungen fiir Anrainer gesucht werden. Man
einigt sich vorab auf die Kriterien und Verfahrens-
regeln, nach denen die Standorte ausgewdhlt werden
sollen, und hilt so den anschlieRenden Standortsuch-
prozess moglichst frei von Verteilungsfragen.

Aber auch dabei kénnen die Verteilungskonflikte auf
die innovatorischen Prozesse durchschlagen: Die
Beteiligten verhalten sich strategisch, schétzen die
Kosten- und Nutzenwirkungen von Alternativen ab
und blockieren nicht gewiinschte Varianten bereits in
der Phase der Ideenfindung. Je mehr Regeln gesetzt
werden, um so strategieanfilliger werden zudem die
Verfahren: Alle Beteiligten sind dann bestrebt, ihr Ver-
halten so einzurichten, dass sie vorteilhafte Ergebnisse
im Rahmen der Regeln erzielen.
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Als Ausweg wird in der Planung gern ein Prozess der
Leitbildsuche vorgeschaltet (vgl. Knieling 2000). Der
Ansatz ist insofern ,konstruktiver”, da es weniger um
die Leitlinien geht, sondern darum, dass die Akteure
iiber den Prozess Verdnderungen ihrer Handlungs- und
Interaktionsorientierungen vornehmen: dass sie einen
»paradigmatischen Wandel“ durchmachen, koopera-
tiver werden, ihre Interessen als ,wohlverstandene
Eigeninteressen“ definieren usw. Dafiir ist aber unab-
dingbar, dass die Betroffenen die Leitbilder selbst be-
stimmen und iiber den Prozess der Zusammenarbeit
»Sozialkapital” bilden (vgl. Kurt/Wehrspaun 2001).
Gute Leitbildprozesse kénnen eine so starke emo-
tionale Kraft der Selbstbindung auslosen, dass die
Akteure ihr Handeln daran ausrichten. Das verlangt
attraktive Visionen und Inszenierungen, die dem Leit-
bildprozess das notwendige Gewicht verleihen (vgl.
Kilper 1999).

¢ Verdnderungskoalitionen
(Advocacy-coalition-Ansatz)

Ein #dhnlicher Losungsansatz sind ,advocacy coali-
tions* (Sabatier 1993). Eine Gruppe von Verdnderungs-
willigen schlieft sich zusammen und schafft Fakten,
die fiir andere Akteure Verdnderungszwange auslésen.
Oder sie veridndern Meinungen bei der Mehrheit der
Entscheidungstriger (Lernprozesse, framing'). In der
Regel sind solche Wirkungen nur zu erwarten, wenn
erginzende Verinderungen in den Handlungsbedin-
gungen hinzukommen, z. B. neue staatliche Férderpro-
gramme oder Erfolge konkurrierender Regionen, die
in der Region zusitzlichen Handlungsdruck aufbauen
bzw. den Verinderungswilligen die Mglichkeit bieten,
ihre Argumentation zu stdrken.

Losungsansitze zum konstruktiveren Umgang
mit Verteilungsfragen

Die folgenden beiden Ansatze arbeiten ergdnzend mit
Prozessen der ,paradigmatischen Steuerung“ (Flirst
2003), d.h. sie zielen darauf ab, die Handlungs- und
Interaktionsorientierungen der Beteiligten zugunsten
von Neuerungen zu modifizieren. Man kann dieses
auch zum Gestaltungsprinzip machen. Dann wird das
Problem, dass ,der Schatten der Verteilungskonflikte®
auf die Innovationsprozesse durchschlagt, dadurch
l6sbar, dass der Grad der Politisierung reduziert
wird. Das bedeutet: Man wihlt Strategien, die auf
eine Gleichrichtung der Konsensbildungs- und der
Innovationsprozesse zielen.
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¢ Verdnderung der Handlungsorientierung
der Akteure

Die Verinderung der Handlungsorientierung der Ak-
teure richtet sich darauf, statt einer konkurrierenden
und misstrauisch-egozentrischen Haltung eine ge-
meinwohl-orientierte und kooperative Einstellung
der Akteure zueinander zu erzeugen. Der Prozess der
Verinderung kann liber Moderation in gewisser Weise
beeinflusst werden. Allerdings ist er langwierig und
kann durch das sog. ,Verhandlungsdilemma” behin-
dert werden: Beim ,Verhandlungsdilemma“ fithrt die
Unsicherheit der Beteiligten, ob sie sich bei Vorleistun-
gen auf die zukinftige Gegenleistung der anderen
verlassen kénnen, dazu, dass sie sich auf Innovationen
gar nicht erst einlassen (Scharpf 2000, S. 211). Diese
Unsicherheit kann allerdings durch Rahmenstrukturen
vermindert werden, z.B. durch ,Verhandeln im Schat-
ten der Hierarchie” (des Staates) (Scharpf 1991) oder
durch vertragliche Selbstbindungen der Akteure
(beispielsweise tiber raumordnerische Vertrige).

Allerdings sind Kooperationsnetzwerke keine Garantie
fiir konstruktives Handeln. Denn durch eine ldngerfris-
tige Zusammenarbeit der Akteure konnen sich auch
gemeinsame Denkmuster und Einstellungen heraus-
bilden, die eher den Status quo férdern und damit
wiederum Innovationen behindern (,lock-in-effects,
siehe Kap. 3).

* (Charismatische Steuerung im innovativen Milieu

Das Modell der charismatischen Steuerung fiihrt die
Konsensbildung in Richtung der Innovation und er-
schwert die hemmende Wirkung von Innovationsbe-
hinderern. Charismatische Fithrung kann komplizier-
te Konsensbildungsprozesse dadurch abkiirzen, dass
sie Unterstiitzer hinter sich vereint und Gegner in
Minderheitenpositionen bringt. Ahnlich wirken auRer-
gewghnliche Fvents, die einen Sonderstatus einneh-
men und politisch ,verkraftbar” sind, weil sie als ein-
malig, befristet und modellartig gelten. Dies kénnen
GroRprojekte oder Festivals wie EXPO und Olympische
Spiele sein, auf kleinerem MaRBstab auch Landesgar-
tenschauen. Solche Projekte sind aber nur dann inno-
vativ, wenn sie in ein innovatives regionales Milieu
gebracht werden, wo Regeln voriibergehend aus-
gesetzt oder groBziigig angewendet werden (,offene
Planung oder: der Verzicht auf Planung": Siebel/Ibert/
Mayer 2001, S. 530 f.) und Innovationen iiber Wettbe-
werbe angeregt werden.
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¢ Materielle Innovationsanreize (Férderprogramme,
Modellvorhaben, Wettbewerbe)

Ahnlich wie die charismatische Steuerung kénnen
Anreizstrukturen wirken, die den regionalen Akteuren
einen materiellen Nutzen fiir innovatives Handeln
in Aussicht stellen. Offentliche Forderprogramme, die
Sach- und Verfahrensinnovationen finanziell unter-
stlitzen, sind das klassische Instrument dieser Strate-
gie. Sie kranken allerdings an der schwierigen Defini-
tion von ,Innovation“. Seit einigen Jahren kommen
deshalb vermehrt Modellvorhaben und Wettbewerbe
zum Einsatz, die innovative Regionen finanziell unter-
stiitzen und auszeichnen (s. Kap. 2) und die Beurtei-
lung von ,Innovation” einer Jury bzw. einem Gutach-
tergremium {ibertragen Die Anreizstrukturen stidrken
die innovativen Akteure im Rahmen der regionalen
Entscheidungs- und Konsensfindung und mobilisieren
Unterstiitzer, so dass sie sich leichter gegeniiber
Bedenkentrigern und Gegnern durchsetzen kénnen.
Zudem stellen sie moglichen Verlierern einen Aus-
gleich in Aussicht bzw. die Kosten der Innovation kén-
nen aus zusitzlichen Mitteln finanziert werden, wenn
fiir die, Region materielle Vorteile, wie Forder- und
Preisgelder oder Imagegewinn, zu erwarten sind. Fiir
Gewinner und Verlierer der Innovation besteht so
die Chance einer Win-win-Konstellation. Modellvor-
haben und Innovations-Férderprogramme setzen die
Bedenkentrdger und Gegner zudem unter erhéhten
Argumentationsdruck, wenn sie das Mitmachen der
Region verhindern wollen. Allerdings ist die konstruk-
tive Wirkung diedes Ansatzes nur dort zu erwarten,
wo es Promotoren gibt, welche die Anreize als giinstige
Rahmenbedingungen aufgreifen und Innovations-
prozesse vorantreiben wollen.

5 Folgerungen

Die restringierende Wirkung politischer Konsenspro-
zesse auf innovatorische Reformbewegungen ist zwar
weit verbreitet, insbesondere in einer Gesellschaft, die
durch ein hohes MaR an Politikverflechtung gekenn-
zeichnet ist und {iber zahlreiche faktische Veto-Posi-
tionen einer groflen Zahl von Interessengruppen bzw.
Akteuren die Moglichkeit 6ffnet, Innovations- und Re-
formprozesse vorschnell abzubremsen. ,Reformstau®,
»politisch nicht gewolit” u.4. sind Etiketten, die in der
Diskussion dafiir verwendet werden. Die Regionalent-
wicklung und Raumplanung sind von diesem Problem
nicht ausgenommen. Viele Regionalplanerinnen und
-planer beklagen, dass es ihnen nicht gelingt, die
Akteure ihrer Region fiir ein neues regionales Denken
zu gewinnen.
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Die vorgestellten Lésungsansitze konnen das Dilem-
ma zwischen Konsensbildung und Innovation zwar
mildern, es aber nicht aufheben. Das alte Problem des
planning in the face of power (Forester 1989) wird
durch die Trennung der beiden Handlungsebenen,
Innovation und Konsensbildung, nicht grundsitzlich
geldst. Selbst dann, wenn die Invention einer Gruppe
von Fachleuten {iberiragen wird, ist der Gewinn nur
partiell gegeben, wie der Einsatz von Fachkommissio-
nen oder Enquete-Kommissionen immer wieder zeigt:
Zwar kénnen solche Gruppen - wenn sie politisch neu-
tral zusammengesetzt werden - die Losungsrdume
technisch erweitern. Aber in der nachgelagerten poli-
tischen Konsensbildung wird der Lésungsraum oft
wieder auf diejenigen Losungen verengt, die den
kleinsten gemeinsamen Interessen-Nenner repriasen-
tieren.

Dennoch wird mit den oben genannten Ansédtzen er-
reicht, dass die Prozesse rationaler und offener fiir
Neuerungen werden und verhindert wird, dass sie vor-
schnell in Verteilungskonflikten ersticken. Es geht bei
den Ansitzen vielmehr darum, dass die Prozesse den
Optionen-Raum fiir mdégliche Losungen erweitern
helfen, d.h. das Spektrum von Win-win-Méglichkeiten
der Innovation erweitern und nicht vorschnell in Null-
summenspiele der Gewinner-/Verlierer-Konflikte ab-
gleiten. Und sie schaffen Kontextbedingungen, welche
die Innovationspromotoren gegeniiber den Status-
quo-Verteidigern stdrken.

Dabei zeigt sich, dass offenbar eine Kombination der
beiden Basis-Strategien zur Losung des Dilemmas
(Kap. 4) besonders fruchtbar ist, d.h. wenn es gelingt,
die Invention von der Konsensbildung zu trennen,
gleichzeitig aber Prozesse der paradigmatischen Steu-
erung zu organisieren, die alle Beteiligten auf Neue-
rungen und neue Handlungsrichtungen einstimmen.
Mit der Trennung lassen sich einerseits offenere In-
ventionsprozesse organisieren. Es wird nicht von
vornherein ausgeschlossen, iiber bestimmte Dinge
nachzudenken oder bestimmte Losungen in Erwi-
gung zu ziehen, wie es in einem geschlossenen politi-
schen Milieu immer wieder geschehen kann. Zudem
wird damit ein Lern- und Motivationsprozess in Gang
gesetzt, der die Konsensbildung ,progressiver” ge-
stalten ldsst: Die Beteiligten werden mdéglicherweise
mit neuen attraktiven Losungen konfrontiert, die
motivierend genug sind, sich dafiir einzusetzen.
Gleichzeitig wird iiber den damit verbundenen &ffent-
lichen Kommunikationsprozess ein Lernvorgang aus-
gelost, der Einstellungs- und Denkdnderungen hervor-
bringen kann.
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Auch fiir Verwaltungsreformen zeigt sich die Bedeu-
tung der ,gleichgerichteten Verdnderung in den Kép-
fen der Akteure“: Internationale Vergleiche iiber die
neueren Verwaltungsreformen (vor allem: Einfiihrung
des new public management) verweisen darauf, dass
es immer wieder zu interessengeleiteten ,Paradoxien”
in den Reformprozessen kommt, wenn es nicht gelingt,
derartige Anderungen der Handlungsorientierung der
Akteure auszuldsen (vgl. Hesse et al. 2003, S. 339 £.).

Das wirft den Blick auf die Governance bzw. das
Management dieser Prozesse. Innovation ist kein
Wert an sich, wenn sie nicht gesellschaftlich verarbei-
tet werden kann, d.h. dafiir Akzeptanz und Umset-
zungsbereitschaft erzeugt wird. Deshalb gehért schon
in die Initiierung der regionalen Innovationsprozesse
eine Komponente der Unterstlitzung, die sich aus dem
spezifischen Problemdruck und einem moglichst
breiten Konsens iiber diesen ableitet. Das lenkt die
Aufmerksamkeit auf die Prozesse der Definition des
Innovationsbedarfs, auf die damit verbundenen Pro-
motoren und ihre Strategien. Dazu gehort aber auch,
welche Resonanzstrukturen fiir innovatorische Pro-
zesse erforderlich sind und wie sie beeinflusst wer-
den konnen (also Mentalitdtsfragen, institutionelle
Voraussetzungen, regionsinterne Spannungs- oder
Harmonie-Strukturen usw.). Bereits darin liegen
- bewusst beeinflusst oder strukturell bedingt — Selek-
tionswirkungen (z.B. von Problemdruck, kanalisie-
renden Promotoren, zugelassenen Akteuren, non-
decision-making usw.), die gleichzeitig auch eine Ein-
grenzung des Moglichkeitsraums fiir Inventionen sind.

Zugleich verweist das Interesse am konstruktiven
Zusammenspiel von Invention und Konsensbildung
auch darauf, dass der Umgang mit potenziellen Ver-
lierern nicht ernst genug genommen werden kann.
Gerade in der Phase der Invention kann sich der darin
angelegte Widerstand aus Unsicherheit verstéirken,
weil noch ungewiss ist, welche Auswirkungen sich
schlieRlich wirklich ergeben werden. Deshalb gehéren
zu den Strategien zur ,Versdhnung® von Invention
und Konsensbildung auch Ansétze der Unsicherheits-
reduktion bzw. des kontrolliert-produktiven Umgangs
mit Unsicherheit.

Letztlich miindet das Problem - wie bei allen Refor-
men - in die Frage ein: Wie lassen sich die beschrie-
benen Ldsungsansitze in eine stimmige Kommuni-
kationsstrategie fiir die Regionalentwicklung einfiigen?
Und: Welche Formen und Verfahren der Kommunika-
tion kommen dabei zum Einsatz, die Innovation und
Konsens in eine - je nach Situation - optimale Be-
ziehung setzen?
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