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Zwischen Netzwerk und Organisation

Die Dynamik der Verstetigung regionaler Kooperationen*

Between Network and Organisation

The Dynamics of Achieving Continuity in Regional Co-operations

Kurzfassung

Nachdem in ganz Deutschland in der vergangenen Dekade eine erstaunliche Fiille neuer
regionaler Kooperationen entstanden ist, stellt sich nun zunehmend die Frage ihrer Verste-
tigung: Wie gelingt es, Kooperation in der Region dauerhaft zu verankern? Deutlich wird
dabei, dass unterschiedliche Steuerungsformen, etwa Netzwerke auf der einen und feste
formalisierte Organisationen auf der anderen Seite, ihre spezifischen Stdarken und Schwi-
chen haben. Der Beitrag arbeitet diese detailliert heraus und formuliert daraus mogliche
Perspektiven fiir zukiinftige Landschaften regionaler Steuerungsformen.

Abstract

In the past decade an astonishing number of new regional co-operations were established all
over Germany. Now the question arises how their continuity can be achieved: How can co-
operation be anchored in the region in the long term? It is obvious in this connection that the
different forms of governance, for instance networks on the one hand and fixed formal
organisations on the other, have their specific strengths and weaknesses. This article considers
these in detail and formulates possible perspectives for future landscapes of regional

governance on this basis.

1 Die Inflation der regionalen Kooperation

Die Regionalisierungswelle ebbt auch in Deutschland
nicht mehr ab. Neu ist dabei nicht nur das Wo, in dem
Raumentwicklung stattfinden soll, es ist vor allem das
Wie: Kooperation in Netzwerken soll Planung in festen
Organisationen, wenn nicht ersetzen, so doch ergéin-
zen.

IBA Emscher Park und Regionalisierte Strukturpolitik
in Nordrhein-Westfalen, Teilraumgutachten in Bayern:
Inspiriert durch diese drei Vorbilder der spiten 80er
Jahre, forciert durch Initiativen des Bundes und der
Lander, entwickelten sich im vergangenen Jahrzehnt
eine mittlerweile schier uniibersichtliche Fiille neuer
Kooperationen im Themenfeld Raumordnung/ Regio-
nalentwicklung, in denen Akteure aus Politik und
offentlicher Verwaltung eine Schliisselrolle spielen.
Exakt zdhlen lassen sie sich nicht, nur schdtzen: Um
die 400 sind es wohl.
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Dieser im Kontrast zu den bundesweit knapp 100 amt-
lich abgegrenzten deutschen Raumordnungsregionen
erstaunlich hohe Wert zeigt schon: Keine regionale Ko-
operation kann den Anspruch erheben, ihre Region al-
leine zu vertreten. Wenngleich sie oft als sektoriiber-
greifende Integratoren daherkommen, so kénnen sie
jedoch selten ihr Herkunftshaus verbergen: Eher struk-
turpolitische Ansidtze (diese Liste ist nicht vollstdndig)
stehen regionalen Agenda-21-Prozessen gegeniiber.
Gemeinsame Landesplanungen versuchen Fachpoliti-
ken der Lander zu koordinieren, Stddtenetze interkom-
munale Konkurrenzen zu mindern. Regionalmarke-
ting-Kooperationen geht es vor allem um die Schaffung
von regionalen Images nach innen und auflen, Media-
tionsverfahren dagegen versuchen, handfeste 6rtliche
Konflikte mit regionaler Bedeutung zu lésen.
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Karte 1
Regionale Kooperationen in der Bundesrepublik Deutschland

iati ; Sonstige regionale
[I‘ Mediationsverfahren E Regionalparks IZI Kooperationen

5 Regionale Landeriibergreifende
EI Stadtenetze Agenda-21-Prozesse Kooperationen
'I’ Sonstige interkommunale @ Regionale Entwicklungskonzepte/ Kooperationen ohne
Kooperationen Regionalkonferenzen zurickgesandten
: . : . Fragebogen
‘z] Teilraumgutachten E’ Regionalmarketingansatze
Hinweis: Die vergréBerten Symbole stellen die bearbeiteten Fallstudien dar 100 km
Quelle: Eigene Erhebung und Darstellung (Stand Januar 2000) —
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Die Ziele der neuen regionalen Kooperationen sind un-
terschiedlich, aber zwei Dinge sind ihnen gemein: Zum
einen bringen sie Regionalentwicklung auf den Punkt,
indem sie lokale Entwicklungsprojekte und Konflikte
durch eine regionale Brille betrachtet, konkret ange-
hen. Zum andern, damit beschiftigt sich dieser Beitrag,
versuchen sie sich in einem neuen Modus der Steue-
rung. Kooperativer Diskurs in Netzwerken erscheint ih-
nen attraktiver als die Steuerung innerhalb fester Orga-
nisationen und gesetzlich geregelter Verfahren.

2 Was leisten regionale Kooperationen
tatsdchlich?

Nach mehr als einem Jahrzehnt neuer regionaler Ko-
operationen ist es nicht verfriiht, eine Bilanz zu ziehen
dessen, was sie kénnen und was sie nicht kénnen.

Sie unterstiitzen die Umsetzung konkreter Projekte in
verschiedenen Themenbereichen der Regionalent-
wicklung. Dabei sind es vor allem die eher weichen
Themenfelder wie Naherholung und Kultur beispiels-
weise, deutlich seltener schwierigere Themen wie Stra-
Ren- und Schienenverkehrs- und Siedlungsentwick-
lung, die behandelt werden und zu denen Projekte
umgesetzt werden. Im Regelfall werden dabei Losun-
gen erarbeitet, die ohne Kooperation in dieser Form
nicht zu Stande gekommen wéren. Beispiele aus einfa-
chen Themenfeldern: Isolierte Stiicke von Radwander-
wegen werden miteinander verbunden und einheitlich
beschildert, ein gemeinsamer Kulturkalender wird ent-
worfen, Anschaffungen fiir Behérden werden iiber
einen Einkaufspool abgewickelt.

So anerkennenswert diese Leistungen sind: So manche
alten Haudegen in Fachbehdrden kénnen sich bei de-
ren Begutachtung ein mildes Schmunzeln nicht ver-
kneifen. Denn gemessen an den materiellen Werten,
iiber die im Rahmen konventioneller Struktur- und
Fachpolitiken entschieden wird, sind die Produkte
neuer regionaler Kooperationen - freundlich ausge-
driickt - zu vernachldssigen. Durch die Investitionen,
die eine durchschnittliche regionale Kooperation mit
ihrem zwar bunten, aber dennoch kleinen Straufy von
Projekten in einem Jahr tatsidchlich umsetzt, lieBen
sich vielleicht einige hundert Meter Autobahn bauen.
Nicht aber ldsst sich die rdumliche Entwicklung da-
durch tatsdchlich materiell nennenswert beeinflussen.
Und sind es einmal doch Groprojekte, die regional be-
schlossen werden, so stehen dahinter meist Einzelfall-
entscheidungen auf hochster politischer Ebene. Der
programmatische und organisatorische Unterbau der
Kooperation - z.B. Regionale Entwicklungskonzepte,
Lenkungs- und Arbeitsgremien ~ spielt hierbei eine
sekundére, bestenfalls eine unterstiitzende Rolle.
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Die Masse an materiellem Output kann es also nicht
sein, die regionale Kooperation so attraktiv macht. Was
dann? Auch Losungen, die wirklich innovativ sind in
dem Sinne, dass das Produkt Ausstrahlung auch aufler-
halb der Region erlangt, wie es sich die IBA Emscher
Park (die Qualitédtskriterien an ihre Leitprojekte formu-
lierte) zum Programm machte, sind die Ausnahme. Nur
wenige Regionen entwickeln im nationalen Maf@stab
wirklich innovative Ideen. Ja, es werden sogar nur in
wenigen Fillen innovative Produktideen aus anderen
Regionen phantasievoll fiir die eigene Region adap-
tiert. Ein GroRteil der regionalen Kooperationen ergeht
sich — diese Polemik sei verziehen - in Rad- und Reit-
wegenetzen oder in Festen mit regionstypischem An-
strich. Noch dazu ist die Halbwertszeit vieler Themen
kurz, wie etwa das Beispiel von Telematikzentren im
landlichen Raum, die mit schneller Ausbreitung von
»IuK zu Hause“ ihren Sinn verlieren, zeigt.

Wieso dann die aber nicht zu leugnende Inflation re-
gionaler Kooperationen? Es ist wohl so, wie die reine
Lehre lehrt: Nicht das Produkt ist das Entscheidende,
sondern der Weg dahin und was darauf an Beiproduk-
ten entsteht. Konkrete Projekte und Vereinbarungen
sind zwar wichtig, um ein gemeinsames Arbeitsziel zu
haben. Viel wichtiger sind aber héufig die ,kommuni-
kativen Benefits“: Fachakteure und Politiker arbeiten
im Zeichen der Region zusammen, sie lernen vonein-
ander, es entsteht Vertrauen in vormals Fremde, wenn
nicht gar Kontrahenten. Regionalentwicklung findet
dadurch vor allem in den Képfen von Schliisselakteu-
ren, von regionalen Multiplikatoren statt. Diese Multi-
plikatoren sind rar gesit. Kooperative Erfolgserlebnisse
dieser Akteure in ,einfachen” Themenfeldern kénnen
auch Auswirkungen auf das Kooperationsklima in
Themenfeldern haben, die gar nicht direkter Koope-
rationsgegenstand waren: Interessengegensitze in
Bauleitplanverfahren z.B. kénnen konfliktfreier ausge-
tragen werden, wenn die Akteure Vertrauen in anderen
Zusammenhéngen erworben haben. Allmihlich ent-
steht regionale Identitét, die dazu fiihrt, dass Prioriti-
ten anders — ndmlich im Sinne der Region - gesetzt
werden. Die einzelnen Projekte sind oft Mittel zum
Zweck, ihr materieller Gebrauchswert eher sekundar.

3 Die Leistungsgrenze: harte Konflikte

Freilich, diese Effekte in den Akteursmentalititen tra-
gen eine Kooperation nicht auf immer. Auch greifbare
Ergebnisse miissen erbracht werden, alleine schon zur
Rechtfertigung gegeniiber dem Wihler. Und hier wer-
den die Mingel regionaler kooperativer Netzwerke
deutlich. Professionelle Ratgeber fiir gute regionale Ko-
operation empfehlen nicht von ungefdhr dringlichst,
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schwierige Themen in Anfangsphasen auszublenden:!
z.B. die klassischen Themen der Raumordung wie Sied-
lungsentwicklung, Verkehr, zentralortliche Funktio-
nen, Naturschutz. Denn hier stehen sich massive Inte-
ressengegensitze in allen Richtungen gegeniiber, die
Kooperation oft erst gar nicht aufkommen lassen.

Regionale Kooperationen stoflen an eine schier un-
durchlédssige Grenze, wenn es darum geht, regelrechte
Konflikte zu l6sen. Dafiir reicht ihre rechtliche Legiti-
mation und institutionelle Verbindlichkeit einfach
nicht aus. Besonders deutlich wird dies am Beispiel der
Mediationsverfahren?; {iber 60 mit regionaler Bedeu-
tung wurden mittlerweile bundesweit durchgefiihrt.
Diese Verfahren - sie lassen sich als temporare koope-
rative Netzwerke bezeichnen und weisen damit viele
Ahnlichkeiten zu den Kooperationen, die Projekte zur
Regionalentwicklung vorantreiben, auf - werden initi-
iert, um einen schon verhirteten Konflikt zu lgsen. Die
gesammelten Erfahrungen zeigen: Wenn diese Verfah-
ren gut geleitet und die Konfliktparteien grundsatzlich
gutwillig sind, verlaufen sie nicht ergebnislos. Je nach
Aufwand fiir begleitende Gutachten und Mediations-
runden ist ein deutlicher Anstieg des allgemeinen In-
formationsniveaus der Akteure zu verzeichnen; dies
fithrt zu einer Versachlichung und hilft, eine Eskalation
des Konfliktes zu vermeiden. So aufw#ndig die Verfah-
ren aber gestaltet sind: Es ist praktisch kein Beispiel be-
kannt, in dem der Grundkonflikt dergestalt gelsst wer-
den konnte, dass die Konfliktparteien eine gemeinsam
erarbeitete Losung erstens vereinbaren und zweitens
wie vereinbart umsetzten. Dies hat Griinde: Erstens
werden Konflikte in Mediationsverfahren auf der Sach-
und nicht auf der Wertebene ausgetragen. Sachlésun-
gen stoflen aber stets an Grenzen unterschiedlicher
Werte, die als Ergebnis individueller und institutionel-
ler Sozialisierungsprozesse in solchen Verfahren letzt-
lich nicht verhandelbar sind. Werden zweitens Lsun-
gen erzielt, so werden diese héufig nicht wie vereinbart
umgesetzt. Denn in der Regel fehlt den verhandelnden
Akteuren die Legitimation gegeniiber ihren entsenden-
den Organisationen. Nur durch diese lose Kopplung an
ihre Organisation konnten sie sich zwar im Media-
tionsverfahren auf die Konfliktgegner zubewegen. Die
durch besondere psychodynamische Elemente geprig-
te Mediationssituation aber verblasst in der Um-
setzungsphase, institutionelle strukturelle Gegensatze
treten hervor, Entscheidungsgremien ignorieren ko-
operativ erarbeitete Losungen.

Beide Probleme, Wertgrenzen und fehlende Riickbin-
dung zu Organisationen, liefen sich nur 16sen, wenn in
Mediationsverfahren Institute eingebaut wiirden. Er-
stens: Modi, um Wertkonflikte nicht zu l6sen, sondern
zu entscheiden (Abstimmungen usw.); zweitens: Riick-
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kopplungsstrukturen, um Legitimation zu sichern. Da-
mit wiirden sich Mediationsverfahren aber den her-
kémmlichen politisch-administrativen Strukturen wie-
der annihern, sie verloren ihren spezifischen Charme,
ihre besondere Situation, die ein Aufeinanderzugehen
der Akteure ermoglicht, wire aufgehoben.

4 Was macht regionale Kooperationen
erfolgreich?

Es gibt verschiedene Faktoren, die den Erfolg oder
Misserfolg regionaler Kooperationen bedingen:

Vertikale Integration: Regionale Kooperationen miis-
sen richtig in die Politiken der iibergeordneten Ebenen
- in der Regel der Bundesldnder, zunehmend der EU -
eingebunden werden. Diese miissen die Balance zwi-
schen mehreren Anforderungen finden: erstens genii-
gend Anreize fiir regionale Kooperation zu setzen,
zweitens deren Ergebnisse in ihre eigenen Fachpoliti-
ken riickzukoppeln und damit umsetzungsreif zu
machen, und drittens aber auch den regionalen Koope-
rationen den Freiraum zugestehen, sich peu a peu ab-
zuldsen. Regionale Kooperationen funktionieren wahr-
scheinlich am besten, wenn sie am ,seidenen Ziigel*
der Landespolitik gehalten werden. Viele Ansitze ha-
ben hier strukturelle, Méngel: Stadtenetze z.B. haben
von vornherein nur begrenzte Moglichkeiten der Um-
setzung, weil eine systematische Riickbindung zu Lan-
despolitiken — sprich Férdermitteln — kaum angedacht
ist. Andere Kooperationstypen wie die regionalisierte
Strukturpolitik haben diese vertikale Integration mit
der Landespolitik zwar immerhin zum Programm er-
hoben, setzen diese aber oft nicht konsequent um.

Horizontale Integration: In jedem Fall muss eine aus-
reichende Zahl von regionalen Akteuren in die Koope-
ration eingebunden sein. In der Regel mangelt es dabei
weniger an Fachpromotoren, meist rar sind eher die
politischen Promotoren. Denn diese sind in der Regel
kurz- bis mittelfristigen politischen Zielen verpflichtet,
die oft nicht mit den eher langfristigen Zielen regiona-
ler Kooperationen synchronisierbar sind. Um aus-
reichend Akteure einzubinden, miissen die richtigen
Themen definiert und immer wieder Erfolgserlebnisse
geschaffen werden. Dazu braucht es zum einen Pro-
zesspromotoren, die die Kooperation organisieren und
vorantreiben. Gleichzeitig muss die Kooperation inne-
re Mechanismen finden, einerseits viele Akteure einzu-
binden, andererseits dadurch entstehende Reibungs-
verluste gering zu halten.

Damit stellt sich die Frage nach der inneren Funktions-
logik der Kooperationen; wie sind sie aufgebaut, wie
sind die Beziehungen zwischen ihren Akteuren organi-
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siert? Organisationstheoretisch betrachtet stellen die
meisten der neuen regionalen Kooperationen eine Zwi-
schenform dar: Sie haben Merkmale von Netzwerken,
aber auch von festen Organisationen.

5 Mythos Netzwerke?

Einer der Begriffe in der Raumforschung, der im ver-
gangenen Jahrzehnt nahezu mythischen Status erlangt
hat®* ,Netzwerke“. Attraktiv, modern, schwingt in ihm
eine gehorige Portion Zeitgeist mit. Netzwerke gelten
als innovativ und flexibel zur Losung von Problemen,
sie geben zwar Sicherheit, indem sie Bindungen schaf-
fen, aber sie engen nicht ein. Sie sind, so die Netzwerk-
theorie, der Steuerungsform Markt tiberlegen, wenn es
um wiederkehrende Transaktionen zwischen Akteuren
geht. Denn sie basieren auf Vertrauen und halten daher
Kontrollkosten gering. Aber sie sind, so weiter, auch fe-
sten Organisationen dann tberlegen, wenn es darum
geht, eingefahrene Entwicklungspfade zu verlassen,
neue Akteure miteinander zu verkniipfen und mit den
Boden fiir Innovationen zu bereiten. In Theorien regio-
naler Netzwerke wird versucht, das Aufkommen neuer
Formen der Kooperation von Unternehmen in beson-
ders erfolgreichen Regionen zu erkldren. Leistungen
werden nicht mehr in eigenen komplexen, nur noch
teuer zu steuernden Unternehmen erbracht, sie wer-
den aber auch nicht aufwindig immer wieder am
Markt vergeben. Vielmehr halten sich Firmen mehrere
Optionen von Zulieferern in Netzwerken, mit denen
dann von Fall zu Fall kooperiert wird.

Es ist verstandlich, dass auch planungstheoretische
Ansitze versuchen, solche Uberlegungen auf koopera-
tive Ansdtze der Regionalentwicklung unter der Feder-
fithrung dffentlicher Akteure zu {ibertragen. Denn auch
diese miissen sich iiber kurz oder lang der Frage der
Effizienz ihres Handelns stellen. Netzwerke in der ko-
operativen Regionalentwicklung: der goldene Mittel-
weg zwischen atomisierten Kommunen einerseits und
schwerfilligen und ungeliebten festen Organisationen
regionaler Steuerung alter Pragung?

Dass die tradierten Formen wie die institutionalisierte
Regionalplanung in den letzten Jahren erodierten und
neue Kooperationen dagegen fast schon inflationir
auftraten, ist sicherlich auch auf die Faszination des
Steuerungstypus Netzwerke zuriickzufiihren. Aber was
ist wirklich dran an dieser Form? Ist sie die iiberlegene,
Regionalentwicklung zu steuern? Netzwerktheorien
hatten vor allem zu Beginn der 90er Jahre Konjunktur
in Regionalokonomie, Soziologie und Politikwissen-
schaften, etwas spiter in den Planungswissenschaften.
Wenn diese Konjunktur in den letzen Jahren etwas ab-
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flaute, dann zum einen, weil empirisch nachgewiesen
wurde, dass reine Netzwerksteuerung langst nicht so
oft stattfindet, wie es die abstrahierende Theorie unter-
stellen muss, und zum andern, weil Netzwerksteue-
rung vielleicht gar nicht so iiberlegen ist wie vermutet.

Schon aus der Regionalokonomie hduften sich die
Gegenbeweise. Zum Ersten fiel auf: Es waren immer
dieselben Regionen, deren Erfolgsgeschichte auf Netz-
werke flexibel spezialisierter kleiner Unternehmen zu-
riickgefiihrt wurde: Drittes Italien, Silicon Valley, Ba-
den-Wiirttemberg, Grenoble. Dies waren aber bei
weitem nicht die einzigen Regionen der Welt, die sich
erfolgreich entwickelten. Grofunternehmen behielten
empirisch durchaus ihre strukturpriagende Bedeutung
(,Ford survives Fordism*“), wenn sich auch ihre Pro-
dukte dndern mochten. Zum Zweiten gerieten auch
einige dieser flexibel spezialisierten Regionen in altbe-
kaninte Branchenstrukturkrisen - Beispiel Silicon Val-
ley.

Wichtiger aber war es noch, zu zeigen, dass die Glei-
chung ,Netzwerke = Innovation“ eine unvollstdndige
ist. Es gibt wahrscheinlich ebenso viele Beispiele fiir
strukturkonservierende wie fiir innovationsférdernde
Netzwerke?; Cliquenwirtschaft, Filz, all dies sind
innovationshemmende Merkmale, die mit Netzwerken
einhergehen. Netzwerke sind nicht per se durch lose
und flexible Bindungen zwischen Akteuren gekenn-
zeichnet, die Raum fiir neue Entwicklungskorridore
lassen. Netzwerke sind nicht per se innovationsfreund-
licher.

Man kann die Leistungen des Steuerungsmodus Netz-
werke nur angemessen wiirdigen, wenn man den je-
weiligen Funktionskontext, den Netzwerke haben, mit
betrachtet. Ihre Rolle im Prozess regionaler Innovation
kann nur erhellt werden, wenn der Innovationsbegriff
untergliedert wird. Ein Innovationsprozess durchlauft
demnach mehrere Phasen: die Invention, die regel-
rechte Erfindung einer Neuheit, die Innovation, in der
diese Neuheit Marktreife erlangt, und die Diffusion, in
der diese Innovation zum marktbeherrschenden Pro-
dukt in ihrem Segment wird.® Vieles deutet darauf hin,
dass Netzwerke ihre Stiarke dann haben, wenn es da-
rum geht, Inventionen entstehen und erste Konturen
gewinnen zu lassen. Wenn Inventionen zu Innovatio-
nen werden oder gar in der Breite diffundieren sollen,
reichen dagegen locker gekoppelte Netzwerke nicht
mehr aus. Bendtigt werden jetzt vielmehr schlagkrifti-
ge Organisationen, denn Fragen der effizienten und
kostengiinstigen Abwicklung werden jetzt wichtiger.
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6 Der Mainstream der Verstetigung:
»mittelharte Institutionalisierung*

Die Steuerungsform Netzwerk ist also nicht per se die
iiberlegene. Plausibler ist vielmehr: Erfolgreich sind
Regionen, die den richtigen Mix aus Netzwerken und
festeren Organisationen aufweisen. Und gleichzeitig
entwickeln auch die regionalen Kooperationen selbst
im Regelfall ihre Steuerungsmoglichkeiten weiter. All-
gemein gilt: Regionale Kooperationen durchlaufen,
wenn sie gut verlaufen, einen Prozess der Institutiona-
lisierung.® Die Form der Institutionalisierung ist eine
»mittelharte“, zwischen lose gekniipften Netzwerken
und den klassischen hirteren Organisationen wie etwa
Regionalverbdnden.

Es sind vor allem methodische Probleme, die erkliren,
warum Netzwerke bislang kaum in ihrer zeitlichen
Dynamik betrachtet werden konnten. Einige Hinweise
kann aber immerhin die vergleichende Betrachtung
unterschiedlicher Steuerungstypen regionaler Koope-
rationen geben. Aber auch dies ist methodisch nicht
unkompliziert, denn wie ist der Ubergang von Netz-
werk und Organisation empirisch zu préizisieren, d.h.
durch prégnante Indikatoren zu beschreiben? Der Un-
terschied dieser beiden Steuerungsformen diirfte vor
allem in der unterschiedlichen Stirke der Bindungen
der Akteure untereinander liegen; sie scheint in festen
Organisationen gréfRer. Der Bindungsgrad von Akteu-
ren wiederum ist aber nur sehr aufwindig festzu-
stellen. Ein eher pragmatisches, weil einfacher zu
messendes Kriterium, Kooperative Netzwerke und in-
stitutionalisierte Kooperationen voneinander zu unter-
scheiden, ist das Merkmal einer eigenen Rechtsform.
Institutionalisierte Kooperationen sind demnach sol-
che, die sich eine feste Rechtsform gegeben haben (vgl.
Abb. 1). Dies konnen die 6ffentlich-rechtlichen For-
men, wie kommunale Arbeitsgemeinschaften, oder
Jhirtere“, aufgabenbezogene Formen sein wie Zweck-
verbinde, aber auch privatrechtliche Formen wie Ver-
eine oder GmbH sein. REK-Prozesse und Stddtenetze
z.B. werden eher in weichen Rechtsformen, Regional-
marketing 6fter in privatrechtlichen Formen, standort-
bezogene Kooperationen eher in Zweckverbidnden or-
ganisiert. Tendenziell gilt: je weiter der rdumliche
Aktionsradius, desto weicher die Rechtsform.

Werden nun Zentralakteure regionaler Kooperationen
gefragt, welche Schulnote sie ihrer Kooperation geben,
so . punkten sie im Durchschnitt mit 2,6. Konfliki-
lésungsorientierte Kooperationen (Mediationsverfah-
ren) erhalten eine 2,9; entwicklungsorientierte Koope-
rative Netzwerke eine 2,7 und entwicklungsorientierte
institutionalisierte Kooperationen eine 2,4. Zunéchst
mogen diese Abweichungen gering erscheinen, aber
sie sind statistisch signifikant, also nicht durch den Zu-
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Abbildung 1

Neue regionale Kooperationen im Kanon

von Steuerungsformen
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Abbildung 2

Unterschiede der Einschitzung des Kooperationsergebnisses
zwischen Kooperativen Netzwerken und Institutionalisierten
Kooperationen nach Kooperationstypen

Teilraumgutachten
Regionalmarketing

Landerib

REK-Prozesse

Stadtenetze

—— Institutionalisierte Kooperationen

- - O - - Kooperalive Netzwerke

Quelle: eigene Erhebung und Darstellung

fall erkldrbar. Innerhalb der institutionalisierten Ko-
operationen werden hédrtere Formen wie Zweckverbdn-
de und GmbH noch etwas besser bewertet als weichere
Formen.

Interessant ist weiterhin: Diese Differenz zwischen
Kooperativen Netzwerken und Institutionalisierten
Kooperationen bleibt bestehen, wenn man nach den
Kooperationstypen unterscheidet (vgl. Abb. 2}.

Regionale Kooperationen durchlaufen bestimmte ide-
altypische Entwicklungsphasen: In der Initiierungs-
phase finden sich die Akteure und es werden die The-
men definjert, in der Konstituierungsphase reift die
Entscheidung, in welcher Form die Themen nun dauer-
haft bearbeitet werden. Bereits diese Phase wird meist
erst dann erreicht, wenn sich durch kleine Erfolgser-
lebnisse — und seien es nur die ,weichen Benefits“ — der
Sinn der Kooperation bestitigt hat. Bei den untersuch-
ten Kooperationen, die eine feste Rechtsform aufwie-
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sen, vergingen von der Zeit der ersten kooperationsbe-
zogenen Akteurskontakte bis zu einer festen Verein-
barung im Durchschnitt 1,6 Jahre. Diese feste Vereinba-
rung ist in der Mehrheit der Félle mit einer eigenen
Rechtsform identisch.

Wichtig ist: Institutionalisierung ist keine Erfolgsgaran-
tie per se. Ursache und Wirkung stehen im Wechsel zu-
einander: Wenn eine Kooperation wirklich schlecht
lauft, kann eine Institutionalisierung meist auch wenig
ausrichten, die Fehler liegen dann eher in der falschen
Kombination aus Akteuren, Zielen und Themen. Wenn
eine Kooperation dagegen gut verlduft, so besteht in
der Regel auch der Wille ihrer Akteure, diese weiter zu
institutionalisieren, denn der zusitzliche Aufwand
(Personal, Sachmittel) fiir eine solche feste Form
scheint ihnen durch den Nutzen gerechtfertigt. Durch
die Institutionalisierung kann sie dann einen weiteren
Schub erhalten.

Wenn der institutionelle Verfestigungsgrad der Koope-
ration nicht den automatisch steigenden Anspriichen
der Akteure an greifbare Ergebnisse standhilt, so kann
die Kooperation kippen. Idealistischer Kooperations-
enthusiasmus — zumal wenn er auf wenige Promotoren
beschrankt bleibt — trégt sich nur eine bestimmte Zeit.
Die Frage, ob die Kooperation auf eine feste Rechts-
grundlage gestellt wird, kann daher eine zukunftsent-
scheidende sein, sie muss es aber nicht.

Wie erkldrt sich die in vielen Kooperationen zu be-
obachtende Institutionalisierungsdrift? Die Vermutung
liegt nahe, dass sich die Kooperationen auf der Suche
nach hoéherer innerer Effizienz befinden.

Die Effizienz, mit der eine Leistung erbracht wird, wird
meist durch die Arbeitsstrukturen, in der sie erbracht
wird, erkldart. Okonomisch gesehen arbeitet eine Ko-
operation dann effizient, wenn die Akteure die Leistun-
gen erbringen, die dies mit vergleichsweise geringstem
Aufwand tun kénnen, und wenn der Austausch der Lei-
stungen zwischen den Akteuren so organisiert ist, dass
die Transaktionskosten minimiert sind. Eher selten
wird aber eine eigene Rechtsform gewihlt, um effizien-
te Arbeitsstrukturen zu schaffen. Vielmehr werden mit
der eigenen Rechtsform hiufig nur die bereits beste-
henden Arbeitsstrukturen einer Kooperation formal
festgeschrieben. Effizienz muss also anders definiert
werden als eine Funktion der Arbeitsorganisation. Die
Funktionen einer festen Rechtsform sind vielfiltiger.
Sie

~ ist Indikator des Kooperationswillens;

~ stabilisiert das Innen- und AuBenbild und steigert

die Attraktivitiat der Kooperation;

~ ist Garantie fiir Langlebigkeit, Verldsslichkeit und
das Nichtversanden der Kooperation;
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- schafft neue Finanzierungsmoglichkeiten;

- steigert die Informationsbreite innerhalb der Ko-
operation.

Mit der eigenen Rechtsform wird die allgemeine Ver-
bindlichkeit der Kooperation erhéht, und nicht selten
erhalten bestehende Organisationseinheiten neue Spiel-
rdume und die Kooperation eine relative Autonomie.
Die Moglichkeit zur Konfliktlosung wird gestirkt, denn
Konflikte konnen in eigener Rechtsform besser ent-
schieden werden, sie miissen nicht zum Konsens ge-
bracht werden. Eine eigene Rechtsform besitzt aber
auch Symbolcharakter, das Zusammengehérigkeitsge-
fiihl der Akteure wird dadurch erhéht. Auch stabilisiert
sie die Kooperation gegeniiber Befindlichkeiten und
Diskontinuitdten der Personen und Organisationen,
die sie vernetzt.

In institutionalisierten Kooperationen werden Nach-
teile der gewidhlten mittelharten Rechtsformen, wie
eine Uberbﬁrokratisierung, nur ausnahmsweise be-
klagt; Rechtsform und Formalisierung der Arbeitswei-
sen sind nicht zwingend miteinander verkoppelt. Und
umgekehrt kann es auch ohne Rechtsform eine zu star-
ke Formalisierung der Arbeitsweisen geben, die zu
einer Erstarrung fiihrt.

Die Befiirchtung der Netzwerktheorie, wonach eine In-
stitutionalisierung zu einem Verlust an Innovations-
kraft fiihrt, trifft - dies zeigen die empirischen Unter-
suchungen - fiir die neuen regionalen Kooperationen
(noch) nicht zu. Die meisten von ihnen befinden sich
in einer Entwicklungsphase, in der sie noch effizientere
- und dies weniger im Sinne einer organisatorischen
Arbeitsteilung als mehr im Sinne einer allgemeinen
Erhéhung der Verbindlichkeit — Strukturen entwickeln
miissen, um Inventionen zu Innovationen reifen zu
lassen.

Warum verharren dann viele Kooperationen iiber-
haupt in ihrem Status als Netzwerk? Institutionalisie-
rungen von Kooperationen werden nicht vorgenom-
men, wenn der politische Wille, Kompetenzen
abzugeben und finanzielle Mittel bereitzustellen, nicht
vorhanden ist, wenn zusammenschweiffende Interes-
sen fehlen, kein Trager gefunden wird oder die Art der
Institutionalisierung nicht gekliart werden kann.

7 Institutionalisierung ohne Alternative?
Zukunftslandschaften regionaler Steuerung

Die empirischen Ergebnisse relativieren die Bedeutung
von kooperativen Netzwerken: Sie funktionieren gut
als Themensucher, Ideengeber und Problemstrukturie-
rer in den Anfangsphasen regionaler Kooperationen.
Diese Themen auf Dauer losungsorientiert bearbeiten,
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also Projekte umsetzen und Konflikte I6sen, konnen sie
jedoch nur bedingt.

Netzwerke sind damit entmythologisiert, aber in ihrer
Bedeutung keinesfalls geschmadlert. Denn die Produkt-
lebenszyklen von Themen verkiirzen sich derart, dass
die Lebenszyklen von festen Organisationen damit
nicht Schritt halten kénnen, zumindest als Themen-
sucher werden Netzwerke also immer bendétigt.

Welche Formen mittelharter Institutionalisierung sich
durchsetzen, ist offen, wie die aktuelle Diskussion iiber
die Tragerformen des Regionalmanagements — Veran-
kerung in der institutionalisierten Regionalplanung, in
regionalen Entwicklungsagenturen, in Landkreisen
sind hier die wichtigsten Losungen - zeigt.” Wie die im-
mer wihrenden Diskussionen um die hirter institutio-
nalisierten Formen regionaler Steuerung (z.B. Regio-
nalverbdnde) zeigen, macht es dennoch Sinn,
perspektivisch iiber Alternativen zur festen Institutio-
nalisierung nachzudenken.

Regionale Steuerung erfolgt vor allem in Mischstruktu-
ren von Organisationen und Netzwerken. Wie gut Re-
gionen und regionale Kooperationen Innovationszyk-
len in all ihren Phasen absolvieren kénnen, hingt
wahrscheinlich vom richtigen Mix zwischen Netzwer-
ken und Organisationen ab.

Neben der dauerhaften Institutionalisierung sind drei
weitere Formen der Steuerung regionaler Kooperation
zu diskutieren, die sich im konkreten Fall auch tiber-
lagern kénnen:

Institutionalisierung auf Zeit. Eine der wesentlichen
Erfolgsbedingungen der IBA Emscher Park war es, dass
sie von Anfang an zeitlich begrenzt angelegt war.
Dadurch wurde sie von den etablierten Akteuren der
Region toleriert und konnte Innovationen mit Durch-
schlagskraft entfalten; gleichzeitig verhinderte das ab-
sehbare Ende Ermiidungserscheinungen unter ihren
Akteuren. Der Preis: Es ist umstritten, ob dieser Zeit-
raum ausreichte, das Akteurssystem der Region dauer-
haft zu reformieren, und insofern offen, was von den
Projekten der IBA wirklich bleibt.?

Permanente Stimulation von auflen: Zentralakteure in
Kooperationen verlieren hiufig an Elan, wenn die Ko-
operation nicht in verbindlichere Formen gelangt. Eine
Alternative zur Institutionalisierung kénnen perma-
nente und wechselnde Anreize von auflen sein. Die
Raumordnung und Regionalentwicklung hat in den
letzten Jahren das Instrument des Wettbewerbs ent-
deckt. Und tatsédchlich gibt es regelrechte ,Competition
Hopper*, regionale Kooperationen, die sich stdndig in
neue Kontexte setzen und dabei nicht selten auch ihre
thematischen Etiketten wechseln. Aber wahrscheinlich
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funktioniert das Prinzip der permanenten Stimulation
von aullen nur fiir einige Zeit. Denn nach dem Wett-
bewerb, auch wenn er erfolgreich verlief, folgt oft der
Kater. Durch Wettbewerbe lassen sich Ideen immer nur
bis zu einem gewissen Punkt konkretisieren, selten
dauerhaft umsetzen. Dies wird den Akteuren nach
mehreren Wettbewerben bewusst, irgendwann bleibt
der Schub durch dieses Instrument aus.

Kooperative Metanetze: In vielen Regionen besteht der
Wunsch, Regionalentwicklung gemeinsam anzugehen,
aber nicht der politische Wille, dies in einer Organisati-
on zu tun. Daher fehit regionalen Schliisselakteuren
ein einheitlicher entlastender Rahmen, mit der Folge,
dass Effizienzprobleme auftreten. Eine Alternative zur
festen Organisation kénnen dann regionale Metanetze
bilden. Hier gibt es mehrere Formen:

1)

Etablierte regionale Organisationen und eine neuere
Entwicklungsagentur sind durch ein kooperatives
Metanetz miteinander verbunden (z.B. ,Steuerungs-
dreieck” der Region Siidostniedersachsen?®).'

(2)

Kooperative Netzwerke und institutionalisierte Koope-
rationen sind iiber ein regionales Metanetz verbunden
(Region Oberfranken!!).!2

(3)

Eine feste Organisation fungiert als Verbindungsele-
ment zwischen mehreren Kooperationen bzw. koope-
rativen Netzwerken (Beispiel Stiddtedreieck Saalebo-
gen).!3

Fazit: Institutionalisierung durch eine feste Organisa-
tionsform ist nicht die einzige Moglichkeit, mit der re-
gionale Kooperationen sich verstetigen kénnen. Die
latente politische und fachliche Kritik, der feste Orga-
nisationsformen ausgesetzt sind, einerseits und die
offensichtlichen Schwéchen der Steuerung locker ge-
kniipfter Netzwerke andererseits lassen vermuten, dass
sich regionale Steuerung zukiinftig in zahlreichen
Mischformen zwischen diesen beiden Reinformen ab-
spielen wird. Dieser Vielfalt der Steuerungsformen ge-
recht zu werden, darauf miissen Forschung und Praxis
in Zukunft achten!
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Anmerkungen

* Die in diesem Beitrag zusammengefassten Ergebnisse ent-
stammen der Dissertation des Autors ,Zwischen Netzwerk und
Institution - eine Bilanz regionaler Kooperationen in Deutsch-
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(6)
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(7}

Vgl. Bayerisches Staatsministerium fiir Landesentwicklung und
Umweltfragen (Hrsg.): Regionalmanagement in der Praxis - Er-
fahrungen aus Deutschland und Europa, Chancen fiir Bayern.
Autoren: Maier, Jorg; Obermaier, Frank. — Miinchen 2000; Flirst,
Dietrich: Regionalmanagement als Instrument einer nachhalti-
gen Raumentwicklung. Unverdffentl. Vortrag im Rahmen der
Herbstakademie ,Nachhaltige Entwicklung in der Region Meck-
lenburgische Seenplatte“ in der Fachhochschule Neubranden-
burg am 19.10.2000
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Vgl. Rommelspacher, Thomas: Das Politikmodell der IBA Em-
scher Park. In: Informationen zur Raumentwicklung, Bonn
(1999) 3/4, S. 158

9

Vgl. Knieling, Jorg: Leitbildprozesse und Regionalmanagement.
Ein Beitrag zur Weiterentwicklung des Instrumentariums der
Raumordnungspolitik. — Frankfurt a.M. 2000, S. 232

(10)

Der Zweckverband Groflraum Braunschweig iibernimmt im
Rahmen des RROP die Leitbildentwicklung, die Regionale Ent-
wicklungsagentur RESON organisiert die Umsetzung iiber einen
REK-Prozess, die Bezirksregierung stellt die Verkniipfung zur
staatlichen Ebene her und bietet den Verhandlungsrahmen.
Durch diese bewusste Kompetenzverteilung wurden Rollenkon-
flikte zwischen den Institutionen vermindert.

(11)
Vgl. Bayerisches Staatsministerium fiir Landesentwicklung und
Umweltfragen, a.a.O. [siehe Anm. (7)], S. 121 f.

(12)

Der Verein Zukunft Oberfranken hat in seinem Mitgliederstamm
Akteure, die gleichzeitig auch in den Kooperationen EUREGIO
EGRENSIS bzw. im Verein Oberfranken-Offensiv eingebunden
sind; deren Geschiftsstellen sind fiir den Dachverein titig.

(13)

Hier wird ein Netzwerk, das eher auf 6konomische Entwicklung
ausgerichtet ist, mit einem Kooperativen Netzwerk, das eher das
Ziel der nachhaltigen Entwicklung verfolgt, lose verkniipft. Hier-
bei fungiert die Thiiringer LEG als Ankerinstitution zwischen den
beiden Kooperationen.
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