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Kurzfassung 

Ist lokale Politik heute nicht (mehr) mi:iglich? Mit der Aufli:isung von Orten als sozial integ­
rierten Gemeinschaften hat sich auch die traditionelle Form der Handlungsfiihigkeit aufge­
lost. Diese Desintegration wird durch die gegenwartigen sozio-i:ikonomischen und politi­
schen Restrukturierungsprozesse verscharft. Lokale Handlungsfiihigkeit muss daher durch 
die Verkntipfung von Globalem und Lokalem, von Gemeinde und Zivilgesellschaft erst ent­
wickelt werden. Zum Verstandnis dieser Aufgabe leistet die Regime-Theorie eine wertvolle 
Hilfestellung. Sie zeigt, dass sich durch die Etablierung von strategischen Ausschluss­
mechanismen die Handlungen mehrerer Akteure auch ohne formelle Absprachen oder 
Sozialintegration (produktiv) koordinieren lassen. 

Abstract 

Is local politics not - or no longer - possible today? Hand in hand with the dissolution of 
localities as socially integrated communities, there has also been a dissolution of the 
traditional scope for action. This disintegration is heightened by current processes of socio­
economic and political restructuring. Scope for local action still has to be developed by linking 
the global and the local, the municipality and the civil society. Regime theory provides 
valuable assistance in helping us to comprehend this challenge. It shows that through 
establishing strategie exclusion mechanisms it is possible to co-ordinate productively the 
actions of a number of different protagonists, even in the absence of formal agreements or 
social integration. 

,,Reisen und Migration werden zu neuen Zirkulations­
prinzipien und zum Medium, durch das der Bezug zu 
einem Ort zu einer Ressource und einem Konsumgut 
umgewandelt werden kann. Jenen, die arm sind und da­
heim bleiben, nimmt die Globalisierung sogar die Mog­
lichkeit, ihre Benachteiligung als solche zu begreifen 
und ihre Ausbeuter als solche wahrzunehmen, wiihrend 
sich die ortliche Kultur fast spurlos in die allgemein zu­
giinglichen Einrichtungen eines bequemen Platzes zum 
Leben aujWst." 

(Martin Albrow) 

prasenz) hat, ergibt sich Gemeinschaft aber nicht 
schon allein aus raumlicher Nahe, sondern muss sich 
in sozial-raumlichen Prozessen konstituieren. Aus der 
raumlichen Nahe erwachst jedoch zunehmend selte­
ner ein sozialer Tatbestand. Vielmehr leben Menschen, 
die am selben Ort wohnen, oftmals in sehr verschiede­
nen Welten mit unterschiedlichen Realitaten. 1 Zur So­
zialintegration fehlt der alltagliche unmittelbare Kon­
takt ebenso wie die Abschottung gegentiber auEeren 
Einfltissen. Eine Untersuchung zum Verhaltnis lokaler 
und globaler Beztige verweist auf: 

1 Gemeinde ais „ortliche Gemeinschaft"'? 

Das Grundgesetz legt mit seinem Verweis auf die „An­
gelegenheiten der i:irtlichen Gemeinschaft" nahe, den 
Zusammenhang von raumlicher Nahe und sozialer 
Interaktion als gegeben anzunehmen. Bei aller Bedeu­
tung, die unmittelbare menschliche Interaktion (Ko-
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- die Vielfaltigkeit i:irtlich vermittelter globaler Emp­
findungen,

- die Bedeutung i:irtlicher Ressourcen fur die Verbin­
dung zu globalen Institutionen bzw. Tatigkeiten,

- die lokale Wirksamkeit weit entfernter Ereignisse
und

- die Weitraumigkeit individueller Netzwerke.2 
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Die "Soziospharen" (sozialen Netzwerke) von am sel­
ben Ort lebenden Menschen kommen dabei nur noch
teilweise miteinander in Beriihrung und sind fur ande­
re nur noch begrenzt zuganglich bzw. verstandlich. Die
Menschen nutzen stattdessen Orte in sehr unter­
schiedlicher Weise und dehnen ihre sozialen Netze in
Raum und Zeit sehr verschieden aus. Auf Grund unter­
schiedlicher Bezugspunkte und -achsen sind gegensei­
tige Abhangigkeiten zunehmend weniger sichtbar.

Traditionell erwuchs Handlungsfiihigkeit fast automa­
tisch aus dem gemeinsamen kulturellen (Erfahrungs-)
Horizont. Dieser Automatismus der Sozialintegration
ist heute kaum noch verfugbar.s Vielmehr sind die Indi­
viduen gezwungen, aus dem ihnen zur Verfiigung ste­
henden Spektrum von Optionen ihr Leben selbst zu ge­
stalten. Die dabei entstehenden Mehrfach-Identitaten
bediirfen neuer Formen der Handlungsfahigkeit. Dies
zeigen auch Untersuchungen zur politischen Partizipa­
tion:' Durch die abnehmende ortliche Integration ver­
ringert sich die Bereitschaft zur politischen Beteili­
gung. Versteht man den Wahlakt als Ausdruck der
Bestatigung sozialer Zugehorigkeit, dann ist lokalpoli­
tische Apathie die logische Folge der fehlenden lokalen
Identifikation. Und dies betrifft die (global orientierte)
"neue Mittelklasse" genauso wie die in ihren Vierteln
zunehmend starker isolierten Armen.

Weil iiberlokale Bedingungen das lokale Handeln
strukturieren, wird zunachst dies em Kontext fiir die
deutsche Situation der 90er Jahre nachgegangen.

2 Sozio-okonomische Restrukturierung

Zur Charakterisierung der sozio-okonomischen Struk­
turveranderung wird oftmals auf das Stichwort "Globa­
lisierung" zuriickgegriffen. Doch gestaltet sich der da­
mit bezeichnete Sachverhalt kornplizierter, als dies bei
manch leichtfertiger Verwendung erscheinen mag.
Harvey nennt als Entwicklungen, die in den letzten Iah­
ren besondere Aufmerksamkeit erlangt haben,

1. die Deregulierung des Finanzsektors,

2. sinkende Kosten bzw. Zeit beim Transport von
Giitern, Menschen oder Informationen sowie

3. die Veranderung der Produktionsorganisation."

Da sowohl eine weltweite Zentrierung von Steuerungs­
funktion wie eine Dezentralisierung nachgelagerter
Tatigkeiten zu beobachten ist, sollte angemessener von
einer Veranderung der raum-zeitlichen Organisation
der Wirtschaft gesprochen werden. Diese ist Ergebnis
des Wettbewerbs transnationaler Systemfuhrer, die
ihre Produktion Z. B. mittels "global sourcing", Produk­
tionsabkommen, Zulieferbeziehungen oder strategi­
scher Allianzen unabhangig von Staatsgrenzen organi-
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sieren." Der Schliissel fur den wirtschaftlichen Erfolg
liegt in der Verfiigung iiber Basistechnologien und
effiziente Organisationsmethoden, mit denen Super­
profite realisiert werden konnen. Transnationaler Geld­
markt und Unternehmen stiitzen sich dabei gegen­
seitig. So geraten die Sektoren ohne Superprofite
zunehmend unter Druck.

Auch wenn die industrielle Produktion weiterhin ein
wichtiges Segment des Arbeitsmarktes darstellt, so
wechselt doch die Leitfunktion fur die wirtschaftliche
Entwicklung zunehmend auf den Dienstleistungs­
sektor:? Trotz seines begrenzten Anteils sind die dorti­
gen Organisationsstrukturen mafsstabsetzend fur die
iibrige Wirtschaft, da sich die schon vorhandenen
Branchen in vielen Fallen an sie anpassen. Der Wandel
der Produktionskonzepte hin zu flexibler Spezialisie­
rung ist dabei Folge einer Vielzahl von Veranderungen
produktiver (Dienstleistungen), konsumtiver (Kon­
sumdifferenzierung), technischer (Computertechnolo­
gien) und politischer Art (Flexibilisierung der Kapital­
markte).

Zugleich miissen Dienstleistungen als Produktionspro­
zess begriffen werden: Gut bezahlte Stellen fiir hoch­
qualifizierte Arbeitskrafte und schlecht bezahlte fiir
gering Qualifizierte (wie Putzfrauen, Hausmeister,
Dienstboten usw.) bedingen einander, wahrend das
Mittelfeld an Bedeutung verliert. Die materielle Veran­
derung der Okonornie impliziert daher in der sozialen
Dimension eine steigende Ungleichheit:" Ie besser die
ortlichen Voraussetzungen fiir transnationale Netz­
werke sind, desto wahrscheinlicher ist auch eine sozia­
le Heterogenisierung, also die Spreizung von Einkom­
men innerhalb dieses Sektors und im Verhaltnis zu
anderen. So entsteht ein Patchwork von sozialen Rau­
men, die trotz geringer raumlicher Distanz hohe sozia­
le Disparitaten aufweisen. Am anschaulichsten bringt
dies der Begriff der .vielgeteilten Stadt" zum Aus­
druck,? Die Teilung der Gesellschaft wie der Stadt be­
ruht auf Ein- bzw. Ausgrenzungsmechanismen, die
nicht allein auf - mittels offentlicher Interventionen
strukturierter - Marktbedingungen beruhen, sondern
auch eine kulturelle Dimension besitzen.

Das zentrale Merkmal der sozio-okonomischen Re­
strukturierung ist die neue Beziehung von Zentrum
und Peripherie: Globalisierung muss als Prozess der
Zentralisierung (z.B. zentraler Steuerungsfunktion)
und der Dezentralisierung (z.B. nachgelagerter Tatig­
keiten) zugleich verstanden werden. Die Zentren ge­
winnen dabei strategische Bedeutung fur die Ordnung
von Kapital- und Produktionsprozessen; sie sind die
Orte, wo Globalisierung konkrete Formen annimmt.
Die sich aus der Dienstleistungsokonornie ergebende
Spreizung der sozialen Verhaltnisse fiihrt zu einer
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raumlichen Verzahnung von Zentrum und Peripherie
inmitten der Metropolen. Da fur Entscheidungen der
Kapitaleigner globale Renditeerwartungen immer gro­
Isere Relevanz gewinnen, entstehen zwischen den Welt­
stadten oftmals engere Wechselwirkungen als zwi­
schen benachbarten Regionen.'?

Fur die Dimension der Handlungsfahigkelt lasst sich
festhalten, dass die sozio-okonomische Restrukturie­
rung diese stark verandert: Die zunehmend schwin­
dende lokale Handlungsfahigkeit auf der Basis einer
sozial integrierten Gemeinschaftlichkeit wird ersetzt
durch die Integration in globale soziale wie okonomi­
sche Bezuge, die vor Ort (scheinbar) alIenfalIs neben­
einander existieren. Die ausgeloste soziale Heterogeni­
sierung macht es schwierig, die unterschiedlichen
Welten, in denen sich die Burger eines Ortes bewegen,
aufeinander zu beziehen und so den globalen gemein­
same lokale Handlungsmoglichkeiten gegeniiberzu­
stellen. Zumindest ist ungeklart, auf welcher Basis sich
die Handlungsfahigkeit unter diesen Bedingungen her­
stellen lasst.

3 Politische Restrukturierung

Auch im Staat und in dessen Verhaltnis zu den Gemein­
den sind stetig Restrukturierungsprozesse zu beobach­
ten. Dabei wurden - als langfristiger Trend - die lokalen
Handlungsmoglichkeiten in zunehmenden Malse
durch den Staat uberformt." Trotz der Selbstverwal­
tungsgarantie des Grundgesetzes sind die Gemeinden
heute weitgehend in den Staat eingebunden. Dieser
bestimmt ihre Handlungskompetenzen ("im Rahmen
der Gesetze"), kontrolliert ihr Handeln - z.B. durch ge­
richtliche Uberprufungen im Planungsbereich - und
verfugt uber einen GroBteil der gemeindlichen Finan­
zen.

Diese zunehmende Integration in den Staat folgt aus
dessen Anspruch auf Souveranitat. Dass Souveranitat ­
als konkurrenzloses Entscheidungsmonopol des Staa­
tes tiber die Gesellschaft - zum grolsen Teil ein Mythos
ist, wird heute besonders evident: Nach aufsen inner­
halb eines von transnationalen Unternehmen geprag­
ten Weltmarktes fehlt dem Staat die globale Reichweite,
die allein die umfassenden Garantien einer Staatsbur­
gerschaft einlosen konnte. Nach innen verliert der
Staat Souveranitat, weil die Einflussmoglichkeiten der
Politik nicht mehr bis an die Ursachen der geselI­
schaftlich produzierten Probleme heranreichen. Da die
staatliche Verfassung mit den von ihr nur begrenzt re­
gulierbaren sozialen und okonomischen Verfassungen
untrennbar verwoben ist, wird der Souveranitatsan­
spruch zunehmend utopischer. Versuchte der Staat,
diese vielfaltige Wirklichkeit unter seine Kontrolle zu
bringen, so wiirde er damit scheitern.
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Die in letzter Zeit zu beobachtenden Tendenzen der
Regionalisierung widersprechen dieser Entwicklung
nicht. Aus der Perspektive der Handlungsfahigkeit ist
die Regionalisierung vielmehr als Versuch der Wieder­
herstellung staatlicher Handlungsfahigkeit mittels
Komplexitatsreduktion zu verstehen: Der Staat sichert
seine eigene finanzielle wie politische Handlungsfahig­
keit durch die Verlagerung von Aufgaben auf nachge­
ordnete Ebenen. Die Verlagerung der Kompetenzen fur
schwer losbare Probleme in die Region - oftmals ver­
bunden mit dem Verbleib der letztendlichen Entschei­
dungen beim Staat -lassen annehmen, dass solche Re­
formen vorwiegend einer Vergrofserung des staatlichen
Einflusses und dessen Problementlastung dienen."

Die These, der staatliche Souveranitatsverlust vernich­
te die Bedingungen des Politis chen (Staatsschwa­
chungsthese), unterschatzt jedoch Lokalstaaten, tiber­
schatzt den Staat gegeniiber der Zivilgesellschaft und
iibersieht neue Staaten stadtregionaler Form." Die 10­
kale Ebene nimmt eine Schliisselposition im Globali­
sierungsprozess ein, weil die Stadte Bedeutung als
Knoten und Integrationsmechanismen im globalen
Netzwerk gewinnen. Da die Flexibilitat des Arbeits­
marktes durch die Notwendigkeit der Reproduktion
der Arbeitskraft eingeschrankt ist, die Inflexibilitat
ortsgebundener Investitionen (Infrastruktur, Konsum­
rnoglichkeiten) keine abrupten Veranderungen zulasst
sowie Unternehmen bei raumlicher Mobilitat den Ver­
lust etablierter raumlicher Vorteile (Kontakte usw.) zu
befurchten haben, besteht eine gegenseitige Abhangig­
keit von Produktion, Konsumtion und raumlichen
Strukturen. Zwar ergibt sich daraus selten ein Gleichge­
wicht, doch entsteht innerhalb des lokalen Raumes
eine bessere Abstimmung als aulserhalb - z.B. bezogen
auf Arbeitskonditionen, Konsumtionsnormen oder so­
ziale Praktiken. VorOrt werden alltagliche Vorgange mit
globalen Prozessen ebenso in Beziehung gesetzt wie
die verschiedenen Welten der dort Wohnenden. Zu­
gleich werden diese Beziehungen in koharente Struktu­
ren transformiert (Harvey spricht von "strukturierter
Koharenz").

Gegenseitige Abhangigkeit von Staat und Gemeinde
vorausgesetzt, stellt sich die Frage, wie die Gewichte in­
nerhalb der Beziehung verteilt sind. Zugespitzt wurde
in den BOer Iahren nach .Kommune als Gegenmacht?"
gefragt: Sind die Gemeinden in der Lage, eine eigen­
standige, dem Zentralstaat entgegengesetzte Politik zu
betreiben? Die Antwort fallt ambivalent aus:" Einer­
seits ist die Integration der Gemeinden in den Staat
sehr hoch, schrankt die biirgerliche Tradition der kom­
munalen Selbstverwaltung den Raum (als legitim er­
achteter) lokaler Politik erheblich ein, sind Unterschie­
de zwischen Parteien kaum auszumachen und folgt aus
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mehr lokalem Spielraum nicht zwangslaufig eine alter­
native Politik. Andererseits bestehen - trotz aller Er­
ntichterung auch tiber die kulturellen Grenzen lokaler
Politik - Spielraume, die z.B. in unterschiedlichen Re­
aktionen auf finanzielle Engpasse deutlich werden.

Wahrend also die lokale Handlungsfahigkeit durch die
sozio-okonornische Restrukturierung zunehmend auf­
gelost und in globalere Strukturen uberfuhrt wird, ver­
sucht der Staat seine Handlungsfahigkeit durch Ruck­
zug und Konzentration zu sichern. Dieses Verhalten
erzeugt ein Vakuum, das auf der lokalen Ebene gefullt
werden konnte. Zu fragen ist daher: Sind auf lokaler
Ebene Formen der Handlungsfahigkeit realisierbar, die
eine eigenstandige lokale Antwort auf die Prozesse der
sozio-okonomischen wie politischen Restrukturierung
zulassen?

4 Lokale Handlungsfahigkeit
als Herausforderung

Durch die sozio-okonomische Restrukturierung ruckt
lokale Politik - auch sozialer und okologischer Art - in
den Brennpunkt des Interesses, da die spezifischen ort­
lichen Bedingungen den Unternehmen keineswegs
gleichgiiltig sind, sondern durch deren globalere Aus­
richtung noch zusatzlich pointiert werden. Viele Veran­
derungen des lokalen Staates sind Reaktionen auf die
sozio-okonomischen und politischen Restrukturierun­
gen wie der Abwalzung staatlicher Finanznote auf die
Gemeinden. Die politischen Akteure stehen jedoch vor
dem Dilemma, durch die Kornplexitat der Probleme
und die schwindende Handlungsfahigkeit gleich dop­
pelt uberfordert zu werden. Folge ist die allmahliche
Aufgabe des Anspruches, fur das gesamte Gemeinwe­
sen zu wirken. So zeichnen sich die lokalen Politikpro­
gramme - tiber ganz Europa hinweg - v.a. aus durch:"

- Forcierung aktiver lokaler Entwicklungsstrategien
im Sinne gesteigerter Interventionstatigkeiten wie
veranderter institutioneller Strukturen, urn der kul­
turellen wie okonomischen Polarisierung innerhalb
und zwischen Regionen zu begegnen.

- Reduzierung einer ausgleichenden aktiven ("fordi­
stischen") Sozialpolitik zu Gunsten fragmentierte­
rer, sozial ungleicherer Formen: Der interkommuna­
le Wettbewerb zielt auf die Akquisition mobilen
Kapitals durch Angebote fur den Produktionsbe­
reich und die Aufwertung der Zentren als Standorte
des hochwertigen Konsums bzw. Wohnens ("Unter­
nehmen Stadt").

- Expansion lokaler Politik durch einen kooperativen
Politikstil als Antwort auf Defizite hoheitlichen Han­
delns: In Zusammenarbeit mit Akteuren wie Unter­
nehmen oder Nachbarschaftsorganisationen ver-
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sucht die Gemeinde, ihren Einfluss zu sichern. Trotz
einer Tendenz zur Dominanz der Okonomie variie­
ren die Partnerschaften - abhangig von der lokalen
politischen Tradition und Machtbalance - sehr stark
in ihrer Ansprechbarkeit fur spezifische (zivilgeselI­
schaftliche) Interessen.

Die Gemeinden reduzieren ihre Aufgaben, spielen aber
in den verbliebenen Bereichen eine aktivere Rolle. Zur
Forcierung des Strukturwandels werden Kultur- und
Stadtentwicklungspolitik als Bausteine der Wirt­
schaftsforderung entdeckt und die vorhandenen Mittel
fur die Aufwertung strategisch bedeutsamer Lagen ge­
bunden. Durch die Orientierung aufUnternehmen und
Modernisierungsgewinner verstarken die Stadte den
Verlust an Integrationskraft - und zwar umso starker, je
mehr sie von der sozialen Heterogenisierung betroffen
sind."

Wie lasst sich angesichts der Feststellung, dass das 10­
kale politische Handeln Ausdruck komplexer sozialer
Beziehungen und nicht durch okonomische Bedingun­
gen determiniert ist, die zu beobachtende grofse Ein­
heitlichkeit in der Reaktionsweise vieler Gemeinden
erklaren? Diese beruht meines Erachtens auf einer
doppelten "Souveranitatsfiktion", namlich der Annah­
me einer Souveranitat des Lokalen gegentiber globale­
ren gesellschaftlichen Prozessen einerseits und einer
Souveranitat der lokalen Politik gegentiber der ortli­
chen Zivilgesellschaft andererseits.

Die erste Annahme suggeriert ein ubermafsig hohes
Ausmafs lokaler Autonomie. Externe Restriktionen wie
Veranderungsmoglichkeiten werden tibersehen, zwi­
schen geographischer Verortung von Akteuren und ih­
rem Einfluss wird nur unzureichend differenziert. Die
zweite Annahme geht davon aus, dass die Politik tiber
hinreichend eigene Ressourcen verfugt, urn ihre Ent­
scheidungen einseitig umsetzen zu konnen, Diese Sou­
veranitatsannahme fuhrt zur Vernachlassigung der Ko­
operation mit anderen Akteuren bzw. den sich daraus
ergebenden Restriktionen. So werden zwar Ruckkop­
pelungseffekte zwischen Politik und Offentlichkeit aus­
gemacht, nicht jedoch bei wirtschaftlichen Akteuren in
Rechnung gestellt. Auch folgt daraus oftmals eine reak­
tive politische Haltung, die blind wird fur Moglichkei­
ten, die sich z. E. aus den stadtischen Dienstleistungen
oder der Ortsgebundenheit von Unternehmen erge­
ben." Stattdessen nimmt sie okonomische Entwick­
lungen hin und zieht sich auf die Verbesserung ihrer so­
zialen Folgen zuruck.

Stadt sollte hingegen als Ort der Interaktion zwischen
vielen Bewegungen mit ihren je spezifischen Struktu­
ren wahrgenommen werden." Die Aufgabe der lokalen
Politik ist die Organisation einer komplexen kollekti­
yen Handlungsfahigkeit, die diese herstellt, ohne deren
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Ergebnisse eindeutig bestimmen zu konnen. Erforder­
lich ist dazu zweierlei:

- Eine Politik der Raume muss die Kluft zwischen Lo­
kalem und Globalem uberwinden, Sie darf sich da­
bei nieht einseitig am ortlich, sinnlich Erfahrbaren
ausrichten, sondern muss beachten, dass distanzier­
tere sozio-okonomische Beziehungen oftmals ge­
nauso bedeutsam sein konnen.

- Eine Politik des Ortes muss den lokalen Staat mit der
ortlichen Wirtschaft und Zivilgesellschaft verknup­
fen. Das Engagement der vor Ort lebenden Men­
schen als Grundstein lokaler Handlungsfahigkeit
muss tiber die Grenzen verschiedener Soziospharen
hinweg verbunden werden. Es gilt, Soziospharen
aufeinander aufmerksam zu machen und zu ver­
knupfen,

Der Versuch, dies en Herausforderungen durch Besin­
nung auf die Region zu begegnen, ist dabei gleicherma­
Ben Losung wie Teil des Problems. Neben der erwahn­
ten Problematik, dass von Seiten des Staates versucht
wird, sich von der eigenen Handlungsunfahigkeit
durch Verlagerung nach unten in die Region zu entla­
sten, ist zu bedenken, dass die Region als Bezugsebene
zwar einigen, regional orientierten Akteuren ent­
spricht, sie aber gerade die Beteiligungsmoglichkeiten
fur Benachteiligte erschwert, weil diesen der unmittel­
bare Bezug zu ihrer Lebenswelt durch die grolsere
Abstraktion abhanden kommt. Zudem bleiben vorhan­
dene Potenziale wie die Identifikation mit der Gemein­
de ungenutzt. Des Weiteren verfugen die Gemeinden
tiber die Gewahrung von Baurechten, die Bereitstel­
lung von Infrastruktureinrichtungen und den Zugriff
zu staatlichen (Forder-Ilvlitteln tiber Ressourcen, de­
nen auf regionaler Ebene nichts Vergleichbares gegen­
tiber steht. Schlielslich ware es falsch, darauf zu speku­
lieren, dass sich die Souveranitatsfiktion im Wege einer
Mafsstabsvergrofserung rehabilitieren liefse.

Die Besinnung auf die Region kann jedoch helfen, sich
von der Souveranitatsflktion zu losen und sich der Auf­
gabe, Handlungsstrukturen erst entwickeln zu mussen,
bewusst zu werden, da auf dieser Ebene ein zentraler,
starker Akteur ohnehin fehlt. Wichtig ist allerdings, die­
se Strukturen nicht nach aufsen abzuschliefsen - so­
wohl raumlich wie auch bezogen auf Akteure z. B. aus
dem zivilgesellschaftlichen Spektrum. Der Hoffnung,
auf regionaler Ebene eine gleichermafsen offene wie
handlungsfahige Struktur entwickeln zu konnen, wird
durch den Spagat zwischen Beteiligung aller die Regio­
nalentwicklung beeinflussenden Krafte einerseits und
demokratischer Legitimation andererseits eine enge
Grenze gesetzt. Zudem ist offen, mit welchen Anreizen
Akteure wie z.B, international operierende Unterneh­
men, die tiber Zweigwerke oder Beteiligungen die Ar-
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beitsmarktstruktur vor Ort wesentlich bestimmen,
iiberhaupt zu motivieren sind, sich in regionale Hand­
lungsstrukturen einzubinden. Bis dato sind die Anreize
sehr gering; inwieweit sich in den - eher regional aus­
gerichteten - Aufgabenfeldern Verkehr, Flachenmana­
gement und Infrastrukturforderung eine Relevanz der
regionalen Ebene entwickeln Iiefse, ist offen und durch­
aus skeptisch zu beurteilen.

Wenn neue - kooperative - Strukturen lokaler Hand­
lungsfahigkeit gesucht und realisiert werden sollen, ist
es jedenfalls erforderlich, zu fragen, welche Rahmen­
bedingungen und Eigendynamiken hierbei zu beach­
ten sind. Die im Folgenden diskutierte Theorie lokaler
Regime kann meines Erachtens wertvolle HilfestelIun­
gen fur diese Fragestellung bieten.

5 Komplexe Handlungsfahigkeit:
Die Perspektive der Regime-Theorie

Die Theorie lokaler Regime (urban regime theory) geht
von der Annahme aus, dass statt eines Souverans ver­
schiedene Akteure durch aufeinander bezogenes Han­
deIn Strukturen kollektiven Handelns konstituieren."
Auf Grund der Unterteilung zwischen einem auf offent­
lichen Wahlen beruhenden politischen System und
einer weitgehend privatwirtschaftlichen Organisation
der Okonomie konnen weder Staat noch Okonomie
ihre Vorhaben einseitig ("souveran") umsetzen.

Ansatzpunkt der Regime- Theorie ist der Prozess der zi­
vilen Kooperation, also der Verbindung von politischen
und okonomischen Akteuren mit dem Ziel, offentllche
Entscheidungen zu treffen. Lokale Regime sind inso­
fern zweckgerichtet hergestellte Kunstwerke, mit deren
Hilfe die Verfligbarkeit der benotigten Ressourcen
sicherzustellen ist wie externe Restriktionen entspre­
chend der eigenen Ziele zu modifizieren sind. Die Er­
gebnisse sind davon abhangig, welche Akteure koope­
rieren, tiber welche Ressourcen diese verfugen und wie
ihre Beziehungen untereinander strukturiert sind. Da­
bei tragen die Beteiligten in ungleicher Weise zum ge­
meinsamen Ziel bei: tIber je mehr Ressourcen ein Ak­
teur verfugt, desto eher kann er anderen Akteuren
Anreize bieten, seine Ziele zu unterstiitzen. Ressour­
cen, die benotigt werden, konnen dabei vielfaltiger
(nicht allein materielIer) Art sein.

Mittels einer Struktur kollektiven Handels wird es mog­
lich, dass verschiedene Akteure ihre Ressourcen zu
einem gemeinsamen Ziel einbringen. Macht ist inso­
fern keine Macht tiber etwas, sondern urn etwas zu er­
reichen (Produktionsmodell der Macht). Ist die Pahig­
keit zu gemeinsamem Handeln einmal hergestellt, ist
sie auf Grund sinkender Transaktionskosten (z.B. Ver­
trauen) und der Generierung von zusatzlichem Nutzen
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in gemeinsam verwirklichten Projekten leichter stabili­
sierbar. Zum zentralen Moment der Entscheidungsfin­
dung wird deshalb das Ziel des Koalitionserhalts.
Handlungsfahigkeit entsteht allerdings weder aus einer
parlamentarischen Mehrheit, noch ist sie durch den
Einsatz von Zwangsmitteln zu erreichen (der immer
auf begrenzte Situationen beschrankt bleiben muss),
noch durfte eine gemeinsame Zielsetzung als Motivati­
on von Dauer sein.

Der Schlussel dazu liegt in den so genannten Nicht­
Entscheidungen (Non Decision-Makingl-''; Diese stra­
tegischen Ausschlussmechanismen sind vorwiegend
kommunikative Strategien mit wenig Verbindung zu
Projektentscheidungen, die versuchen, manifeste Kon­
flikte zu verhindern - z. B. durch die Formung von Mei­
nungen tiber die Durchfuhrbarkeit von Mafsnahmen,
durch die Formierung offentlich-privater und privat­
privater Arrangements sowie durch soziale Kontakte.
Macht ist dabei die Fahigkeit, Strukturen zu ent­
wickeln, die auf Dauer vorteilhafte Entscheidungen
produzieren, auch wenn in Einzelfallen eine Niederla­
ge hinzunehmen ist. Es kommt also weniger auf spek­
takulare Einzelentscheidungen an, sondern darauf, zu
beeinflussen, welche Themen wie problematisiert wer­
den (agenda setting).

Eine Politik der Nicht-Entscheidungen ist keineswegs
"politics without policy"; sie beinhaltet nur keine expli­
zite Politikrichtlinie, sondern zielt auf eine freiwillige
und sich selbst verstarkende - weil unbewusste ­
Selbstbeschrankung der Handelnden. 1m Gegensatz zu
einem echten Konsens ist es keine Nicht-Intervention,
da es notwendig ist, durch Handlungen eine bestimmte
Perspektive zu verankern und zu stabilisieren. Auf
Grund ihres gleichermalsen beschrankenden wie er­
moglichenden Charakters liegt den so entwickelten
Strukturen eine Interessen-Asymmetrie (Strukturie­
rung) zu Grunde, die nicht offensichtlich zu Tage tritt,
aber die Handlungskoordination der beteiligten Akteu­
re fordert." Dies liegt daran, dass soziale Ungleichhei­
ten im Sinne einer unterschiedlichen Verftigungsmacht
tiber Ressourcen sich in den Mustern politischer Aktivi­
tat widerspiegeln: Wohlhabendere sind auf Grund ihrer
grolseren Ressourcenverftigbarkeit eher in der Lage,
Einfluss weniger projektspezifisch (als Nicht-Entschei­
dungen) auszuuben, wahrend Personen, die tiber
wenig(er) Ressourcen verfugen, gezwungen sind, diese
kurzfristig und fur tagesaktuelle Belange einzusetzen.
Diese Eigendynamik fuhrt zur beobachtbaren Tragheit
eines weiten Teils der Burgerschaft und der Unfahigkeit
Benachteiligter, die Strukturierung zu ihren Gunsten
zu verandern."
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Wenn es urn die Aufrechterhaltung der Kooperations­
prozesse und die Integration lokaler Regime geht, neh­
men Diskurse eine Schliisselfunktion ein: In den Nicht­
Entscheidungen verlagert sich das politische Handeln
von der Ebene der operativen Politik in die Gestaltung
von Diskursen. Diese sind - als Ensemble von Ideen,
Konzepten und Kategorien, durch die Phanomene Be­
deutung erlangen - entscheidend fur die Bestimmung
des Handlungszusammenhangs: Durch ihre Brille neh­
men wir Probleme wahr, schreiben Fakten Sinn zu, de­
finieren wir Situationen ("die Wirklichkeit") und ent­
wickeln Losungen, die wiederum die Denkprozesse
und Handlungen anderer Akteure strukturieren. Die
Betrachtung von Diskurskoalitionen errnoglicht es da­
bei, die Strukturen gemeinsamen Handelns und deren
Reproduktion besser zu verstehen." Diskurskoalitio­
nen entwickeln koharente Geschichten fur zu deuten­
de Probleme (story lines). Urn deren Reproduktion zu
sichern, ist es allerdings erforderlich, den Diskurs auch
institutionell zu verankern und in konkrete Politik zu
ubersetzen.

Die Definition des Gemeinwohls dient dabei als Inte­
grations- und Legitimationsmoment." Der Begriff be­
darf zu seiner Bestimmung stets der Konkretisierung ­
und damit der Eingrenzung. Wie aber bzw. durch wen
wird das Gemeinwohl bestimmt? Statt als Aggregation
von Einzelinteressen oder prozedurale Integration (Le­
gitimation durch Verfahren) stellt sich das Gemeinwohl
vielmehr als tiber-individueller Referenzpunkt in der
Kommunikation zwischen politisch Handelnden dar.
Es beruht nicht auf geteilten Werten; als Verhandlungs­
ergebnis des lokalen Diskurses konstituiert es den poli­
tischen Raum, also die als zulassig erachteten Themen.
Lokale Regime versuchen zwar, das Gemeinwohl in
ihrem Sinne zu definieren und objektiv erscheinen zu
lassen (Hegemonie). Da jede Konkretisierung des Ge­
meinwohls in prinzipiellen Widerspruch zu den von
ihm verkorperten universellen Werten (Einschluss,
Hierarchiefreiheit, Unparteilichkeit) gerat, haben alle
Menschen als reflexiv Handelnde jedoch eine Chance,
den hegemonialen Diskurs durch Thematisierung der
Parteilichkeit zu modifizieren."

Welche Hinweise bietet die Regime-Theorie zur Frage
der Herstellung lokaler Handlungsfahigkeit?

- Kooperation ist ein notwendiger Prozess: Gemeinde
und private Akteure sind aufeinander angewiesen.
Dabei werden v.a. diejenigen Vorhaben realisiert, die
fur alle Beteiligten Vorteile versprechen. Durch wie­
derholte Kooperation entsteht ein Verstandnis ge­
genseitiger Abhangigkeit, das dann die Praferenzen
der Beteiligten mit formt.
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- Nicht -Entscheidungen, also strategische Aus­
schlussmechanismen ohne unmittelbaren Projekt­
bezug, entfalten tiber die Formung der Wahrneh­
mung mittelfristige und folgenreiche Wirkungen auf
die Realisierbarkeit von Vorhaben und helfen loka­
len Regimen, die Interessen der beteiligten Akteure
aufeinander auszurichten wie sich nach aufsen ab­
zugrenzen.

- Diskurse nehmen dabei eine Schliisselstellung ein.
Durch die Entwicklung von "story lines" schaffen sie
Handlungszusammenhange. Gelingt es, Diskurse
institutionell zu verankern, strukturieren sie das
Denken und schranken so die Zahl der diskutierten
Losungen ein.

- Das Gemeinwohl dient als Referenzpunkt der politi­
schen Kommunikation. Es stellt deren Verhand­
lungsergebnis dar und konstituiert so den politi­
schen Raum. Auf Grund des immanenten
Widerspruchs zwischen seinem Universalanspruch
und seiner stets ausgrenzenden Konkretisierung
kann das Gemeinwohl als Ansatz zur Kritik der Re­
gime-Politik und zur Entwicklung inklusiverer
Handlungsfiihigkeiten genutzt werden.

6 Fazit: Lokale Handlungsfahigkeit entwickeln

Orte konnen in modernen Gesellschaften nicht mehr
als sozial integrierte Gemeinschaft aufgefasst werden,
da eine materiell- raumliche Entgrenzung der sozialen
Interaktionen stattgefunden hat. Mit der fehlenden le­
bensweltlichen Verkniipfung der an einem Ort Leben­
den schwinden die traditionellen Wege der Herstellung
von Handlungsfahigkeit einer sozial integrierten Ge­
meinschaft. Diese Entwicklung wird durch die derzeiti­
ge sozio-okonomische Restrukturierung zusatzlich be­
schleunigt. Die sozial heterogenisierte .vielgeteilte
Stadt" basiert auf globaleren und mittelbareren (weni­
ger sinnlich erfahrbaren) Integrationsmechanismen.
Auch fiihrt die politische Restrukturierung mit der Ten­
denz der Regionalisierung nicht zwangslaufig zu einer
gestiegenen Handlungsfahigkeit der lokalen Ebene. Sie
dient oftmals der Wiederherstellung der staatlichen
Handlungsfahigkeit, die mit Hilfe der Auslagerung "un­
losbarer" Probleme den schleichenden Souveranitats­
verlust gegeniiber der Okonomie abzuwenden ver­
sucht. Zugleich entsteht aber ein Vakuum, das auch
von lokaler Ebene aus genutzt werden kann, wenn es
gelingt, selbst handlungsfiihig zu werden.

Folge dieser Restrukturierungsprozesse ist, dass Zahl
und Ausmafs der Widerspriiche zwischen verschiede­
nen Interessen kleinraumig erheblich zunehmen, wah­
rend Ausgleich und Vermittlung zwischen diesen Inter­
essen schwieriger, aber auch no tiger denn je zuvor
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sind. Da kaum noch auf allseits anerkannte kulturelle
Konventionen einer sozial integrierten Gemeinschaft
zuriickgegriffen werden kann, miissen Handlungs­
strukturen erst hergestellt werden, die eine Privilegie­
rung des Globalen ebenso vermeiden wie die Idealisie­
rung des Lokalen. Statt einer zunehmend weniger
eindeutigen Zuordnung von Akteuren entlang der Linie
ortlich / uberortlich, kommt es v.a. darauf an, Beziige zu
entwickeln, die der notwendigen komplexen Hand­
lungsfahigkeit entsprechen. Bedenkt man die "Starke
schwacher Bindungen'?", dann ist - statt der engen
Bindung weniger Akteure - ein Netzwerk zu entwi­
ckeln, das einen schnellen Austausch von Informatio­
nen (und anderen Ressourcen) tiber verschiedene So­
ziospharen hinweg zulasst. Dies wird den komplexen
Anforderungen an Handlungsfiihigkeit eher gerecht als
starre Koalitionen, die auf neue Umfeldbedingungen
nur in den wenigsten Fallen angemessen reagieren
konnen. Allerdings stellt es auch eine besondere Her­
ausforderung an die Kooperationsfahigkeit dar, da die
geringere Ausschlusswirkung die Kooperationsgewin­
ne verringert.

Die Regime-Theorie kann fur die Entwicklung lokaler
Handlungsfahigkeit wertvolle Hilfestellungen liefern,
indem sie Kooperationsnotwendigkeiten und sich dar­
aus entwickelnde Bedingungen transparenter macht.
Allerdings darf die Kooperation weder normativ tiber­
hoht werden, noch sollte - angesichts der "Starke
schwacher Bindungen" - auf einen zu engen Kreis zu
fester Kooperationsbeziehungen gesetzt werden. Die
grofsere Chance zur Bntwicklung lokaler Handlungsfa­
higkeit liegt in der Dimension der Nicht-Entscheidun­
gen, insbesondere in Diskursen. Hier ware bei der
Entwicklung lokaler Handlungsfiihigkeit anzusetzen,
und zwar durch die Frage, wie die verschiedenen Ak­
teure unter Beriicksichtigung der ortlichen politischen
Tradition in ihrem Handeln sinnvoll aufeinander bezo­
gen werden konnen, Die Entwicklung eines solehen
ortsbezogenen Diskurses steht freilich jeder politi­
schen Zielsetzung offen - inklusiv oder exklusiv, links
oder rechts, okonomisch oder zivilgesellschaftlich, der
Kirchturmpolitik wie der Offenheit und Toleranz. Aus
dies em Grunde kommt dem Gemeinwohl als herr­
schaftsfreiem Raum eine grundlegende Bedeutung zu.
Durch den Zwang, in Bezug auf die jeweilige Zielset­
zung das Gemeinwohl bestimmen - und damit andere
Moglichkeiten ausschliefsen - zu mussen, besteht die
Chance, soleh eine Politik aus der Perspektive des / der
Ausgegrenzten in Frage zu stellen und dann inklusivere
Diskurse zu formulieren. Das ist kein Konigsweg.
Gleichwohl: Die sozialen Beziehungen in ihrer Kom­
plexitat konnen nicht einfach beiseite gelassen bzw. ge­
schaffen werden, urn souveran entscheiden zu konnen.
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Welche Rolle kann nun die Raumplanung in diesem
Prozess der Entwicklung lokaler Handlungsfahigkeit
spielen? Bedenkt man ihre Beschaftigung mit dem Ge­
meinwohl, ihre raumliche Bezogenheit und ihre Aufga­
be, eine Vielzahl unterschiedlicher Perspektiven zu ver­
einen, so scheint sie fur diese Aufgabe pradestiniert,
Bilanziert man hingegen ihre enge Bindung an die poli­
tischen Strukturen (und damit an die lokalen Macht­
verhaltnisse) sowie ihren Hang zu souveranen, d.h.
einsamen, Entscheidungen, so erscheint die Tradition
und das Selbstverstandnis der Planung gleicherrnafsen
als Chance wie als Hypothek.

Es ist wohl hilfreicher, anders zu fragen; namlich: Wie
miisste eine Planung aussehen, die sich die Entwick­
lung einer komplexen lokalen Handlungsfahigkeit zum
Ziel setzt? Vier wesentliche Bausteine sind hier aus
meiner Sicht zu nennen:

(1)

Anreize [iu' gemeinsame Auseinandersetzungen schaf­
fen: Nur, wenn die Planung eigene Ressourcen anzu­
bieten hat, sind auch andere wichtige Akteure ge­
sprachsbereit, Andernfalls wird der - wenn uberhaupt
- nur widerwillig in Kauf genommene Aufwand fur den
offentlichen Diskurs schnell als Belastung empfunden,
statt Engagement zu stimulieren. Urn die planerische
Ressource .Verbindlichkeit" einbringen zu konnen, ist
es aber erforderlich, dass verbindliche Entscheidungen
in gewissem Malse verhandelbar sind. Dies ist derzeit
nur sehr eingeschrankt moglich: In der Regionalpla­
nung ist - auf Grund der kommunalen Planungsho­
heit - kaum Verbindlichkeit zu erzielen. Der gemeindli­
chen Planungsfreiheit sind jedoch enge Grenzen
gesetzt: sowohl durch die (- jedenfalls in Nordrhein­
Westfalen - sehr engen) Vorgaben der Regionalplanung
wie durch die Bindung an Gesetze und aus ihnen er­
wachsende Rechtsanspruche. Zudem entbindet die
Konfliktbewaltigung auf hoheitlichem Wege alle ande­
ren Akteure von der Mitverantwortung und fordert bei
diesen Individual- statt Gemeinwohlorientierung; eine
Konfrontation mit Personen aus anderen Soziospharen
erscheint den Akteuren dann schnell als (uberflussiger)
Luxus.

(2)
Externe Impulse institutionalisieren: Anstofse, tiber ge­
meinsame Aufgaben - neu - nachzudenken, kommen
oftmals von aufsen, Deshalb ist es erforderlich, externe
Impulse zu institutionalisieren. Nur eine grolse Vielfalt
von Perspektiven zur lokalen Entwicklung wird dazu
fuhren, eine enge Kirchturmperspektive zu verlassen.
Neben der Notwendigkeit, tiber den Tellerrand der
Planungsprofession hinauszublicken, gilt es insbeson­
dere solche Akteure einzubeziehen, die zwar die regie­
nale Entwicklung mafsgeblich pragen, aber vor Ort
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kaum prasent sind. Hier konnten z. B. Workshops, Ver­
anstaltungsreihen und Expertengesprache wesentliche
Impulse liefern.

(3)
Projekte zur kurzfristigen Mobilisierung und zur Initiie­
rung von Diskursen nutzen: Projekte erfreuen sich des­
halb grofser Beliebtheit, weil sie in der Regel materielle
Ressourcen mobilisieren konnen (z.B, Fordermittel des
Landes) und weil der von Einzelnen erforderliche
Ressourceneinsatz tiberschaubar bleibt. Unter ande­
rem in den Bereichen regionaler Strukturpolitik (bezo­
gen auf Infrastruktur im weitesten Sinne) bzw. Kultur­
politik ergeben sich Moglichkeiten, einige wichtige
Akteure uberhaupt einmal an einen Tisch zu bringen.
Auch Benachteiligte lassen sich auf Grund der besseren
Uberschaubarkeit eher fur die Mitarbeit gewinnen.
Durch geschickte Auswahl des Themenfeldes und der
Beteiligten kann es gelingen, einen Diskurs tiber die
Gestaltung der ortlichen Lebensverhaltnisse zu initiie­
ren, der auch tiber das Ende des Projektes hinaus trag­
fahig bleibt und eine Eigendynamik entwickelt.

(4)
Diskurse offen halten: Es ist dafur Sorge zu tragen, dass
alle sich am Diskurs beteiligen konnen, d.h. diejenigen,
die derzeit aus dem Raster herausfallen, mussen "dis­
kursfahig" gemacht werden. Hier konnten z.B. Koope­
rationen mit Obdachlosenzeitungen, Zusammenarbeit
mit Weiterbildungsangeboten, Starkung von Initiativen
in sozialen Brennpunkten, gezielte Angebote fur
Iugendliche u.a. einen Ausgangspunkt bilden, urn die
Beteiligungsfahigkeit Benachteiligter zu verbessern.
Als zweiter Schritt muss dann versucht werden, diese
Gruppen in die Entscheidungsprozesse einzubinden.

Diese vier Bausteine zu vertiefen und systematisch
auszuarbeiten ist eine Aufgabe, die sich fur die Zukunft
stellt, will die raumliche Planung die Stadt- und Regio­
nalentwicklung nicht nur analysieren und moderieren,
sondern tatkraftig mitgestalten. Letztlich wird kein Weg
daran vorbeifuhren, die - in den letzten Jahren begon­
nene - allmahliche Erganzung des hoheitlichen Instru­
mentariums und Selbstverstandnisses urn strategische,
argumentative und kooperative Dimensionen fortzu­
setzen.
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