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Abstract

‘Neue Formen des Regierens’, die sich in Bildem wie dem des ‘verhandelnden Staates’
und der dialogorientierten kooperativen Politikgestaltung beschreiben lassen, sind
gegenwartig in Wissenschaft wie Praxis gleichermaf3en prasent. Blattert man dazu in den
offentlichen Verlautbarungen der Ministerien unterschiedlicher Regionen, so gewinnt man
den Eindruck eines flichendeckenden Phanomens. Bei naherem Hinsehen wird indes
deutlich, daf sich dieser Paradigmenwechsel hin zu kooperativen Formen des Regierens
haufig nur vordergriindig volizogen hat. Die auf regionaler Ebene etablierten
Interaktionen der regionalen Akteuren in den meisten Féallen davon weitgehend unberihrt
bleiben. Die Umsetzung der Zustimmung zu kooperativen Politikgestaltung in regionales
Handeln volizieht sich in den Regionen unterschiedlich und ist stark von den traditionellen
Beziehungsstrukturen und Routineproblemidsungspraktiken der regionalen Akteure
bestimmt. Am Beispiel der regionalen Wirtschafts- und Strukturpolitik wird in einem
Vergleich zwischen den beiden Bundesiandern Baden-Wirttemberg und Niedersachsen
aufgezeigt, daB die Realitat weniger durch eine Konvergenz in der Ubernahme ‘neuer
Formen des Regierens’ gekennzeichnet ist als eher durch eine Konvergenz in der
Zustimmung zur kooperativen Politik bei gleichzeitiger Divergenz in der Umsetzung der
neuen Paradigmen.






DER 'VERHANDELNDE STAAT' AUF REGIONALER EBENE - POLITIKRELEVANTER PA-
RADIGMENWECHSEL ODER MOGELPACKUNG?
(Michéle Knodt)

1 Einleitung

Zur Zeit erleben wir, schenkt man den neuesten politikwissenschaftlichen Arbeiten Glau-
ben, einen fundamentalen Wandel staatlichen Handelns. Als Schliisselbegriffe dieses Diskurses
seien hier die Begriffe des ‘Governance without Government' (Rosenauw/Czempiel 1992; Koh-
ler-Koch 1993; 1995b, 1996) oder auch des 'Regierens jenseits der Staatlichkeit'
(Jachtenfuchs/Kohler-Koch 1996; Jachtenfuchs/Diez/Jung 1996) genannt. Sie rekurrieren auf
Prozesse der Verdnderung von Staatlichkeit, die sich zur Zeit in Richtung einer
‘Entstaatlichung’ (Kohler-Koch 1996b: 16) bewegen. Die Verdnderungen driicken sich in einer
Abkehr von der demokratisch legitimierten, hierarchischen Steuerung des Staates und einer
Hinwendung zu multiplen Formen des Aushandelns politischer Problemldsungen durch Koope-
ration zwischen privaten und offentlichen Akteuren aus. Innerhalb der nationalen Gesellschaft
werden neue Formen der Einbindung gesellschaftlicher Krifte etabliert. Diese kooperativen
Steuerungsmechanismen ergeben eine neue ‘Qualitdt des Regierens’ (ebenda), bei der der Staat
als ‘verhandelnder Staat’ beschrieben wird, um seine neue Rolle als Moderator des gesell-
schaftlichen Dialogs herauszustelien. Dieser Proze wird auch als institutioneller Wandel inter-
pretiert. Eine solche Sichtweise geht davon aus, daB sich institutioneller Wandel nicht allein
durch ausgehandelte Entscheidungen iiber Machtverschiebungen zwischen Regierungsebenen
und zwischen Akteurskategorien vollzieht, sondern durch Verdnderungen in den Institutionen
konstituierenden ‘Leitideen’ und Normen. Dem liegt ein Institutionenverstindnis zugrunde, das
iber die Funktionsbeschreibung von Institutionen als Regeln setzende, kontrollierende und
sanktjonierende Instanz hinaus geht. Institutionen werden vielmehr im Sinne Olsens als ‘[...] a
collection of practices and rules defining exemplary or appropiate behavior for groups of actors
in specific situations’ (Olsen 1995: 5) begriffen. Der damit zugrundeliegende Institutionenbe-
griff beinhaltet sowohl Regelungsaspekte (Mayntz/Scharpf 1996: 45f) als auch die Sichtweise
von Institutionen als Trager von paradigmatischen Handlungsorientierungen und Rationalitits-
kriterien (Lepsius 1995: 395).

In diesem Beitrag soll der Wandel auf regionaler Ebene am Beispiel der regionalen Wirt-
schafts- und Strukturpolitik untersucht werden, da dort besonders deutlich wird, wie sehr sich
das Verstdndnis des Staates seit den achtziger Jahren gewandelt hat. Verglichen werden zwei
deutsche Regionen, hier begriffen als die Ebene der Bundesldnder: Baden-Wiirttembefg und
Niedersachsen. Beide Untersuchungsregionen weisen damit den gleichen rechtlichen Kompe-
tenzrahmen fiir die Umsetzung neuer Formen des Regierens auf. Die hier gewihlte Sichtweise
institutionellen Wandels iiber paradigmatische Orientierungen l48t einen analytischen Blick-



winkel als fruchtbar erscheinen, der einem 'interpretativem Paradigma'! entsprechend soziale

Realitdt als Wirklichkeitskonstruktion begreift. Dabei wird davon ausgegangen, daB politisches .
Handeln seine Rationalitdt und Legitimitidt aus bestimmten Annahmen oder Vorstellungen iiber

die Wirklichkeit bezieht. Argumente, Programme und Begriffe der Politik spiegeln nicht die

reale Welt, sondern spezifische Interpretationen derselben wider' (Hofmann, 1993: 13). Domi- -
nante Deutungsmuster der Wirklichkeit prigen den jeweiligen politischen Diskurs, die poli-
tisch-administrative Problembearbeitung und damit auch die Weiterentwicklung und Verinde-
rung von Institutionen. Hiermit wird unterstellt, daB die Art staatlicher Intervention mit den
Deutungen der betreffenden Handlungsgegenstinde unaufldslich verkniipft sind und die ge-
genwirtige Politikformulierung durch ihr implizit vorhandenes Staats- und Interventionsver-
standnis geprédgt wird (vgl. Nullmeier/ Riib 1993). Politische Macht- oder Interessenkonflikte
- fuBen auf spezifischen Situationsdeutungen, Erfahrungen und Erwartungen, die gesellschaftli-
che Wirklichkeit immer nur vermittelt abbilden, sie setzen als Mindestma8 einen 'Konsens dar-
{iber voraus, worum es dabei geht' (Hofmann 1993: 23). Somit ist die Welt den Akteuren im-
mer mittels Wahmehmungen, Wirklichkeitsdeutungen und Interpretationen zugénglich und
jede institutionelle Wirklichkeit und stabile Struktur, erscheint als Ausdruck eines fortwéhrend
stattfindenden Prozesses der Reproduktion von Wirklichkeitskonstruktionen in alltdglichen
Interaktionen. Wirklichkeitskonstruktionen sind Verbdnde von Abstraktionen, Generalisierun-
gen, Formalisierungen und Idealisierungen, die die soziale Wahmehmung strukturieren (vgl.
Nullmeier 1994). Interpretative Ansitze beharren gegeniiber der Unterstellung grundlegender
6konomischer oder sozialstruktureller Zwinge auf den Spielrdumen, die fiir Umdeutungen
jederzeit existieren, denn alle Strukturen beruhen auf der reproduzierenden oder eben auch
neustrukturierenden Kraft von Interaktionsprozessen, in denen Deutungen bestdtigt oder ver-
dndert werden konnen. Die Reproduktion bzw. Konstruktion von Wirklichkeit geschieht dabei
mit Hilfe handlungsleitender Deutungsmuster bzw. Paradigmen. Paradigmen beinhalten Pro-
blemdefinitionen sowie Problemltsungsstrategien, die sich wiederum aus Normen, Prinzipien
und Rationalitétskriterien fiir ein problemadiquates Handeln zusammensetzen.

Der Arbeit liegt nach dieser theoretischen Sichtweise die Pramisse zugrunde, daB den re-
gionalen Akteuren die Paradigmen der neuen Formen des Regierens iiber vielfdltige Kandle
zugetragen und angeboten werden, so etwa iiber die Politik der Européischen Union, die diese
u.a. iiber Férdermoglichkeiten im Bereich der Regional- sowie Forschungs- und Technologie-
politik transportiert. Es stellt sich die Frage inwieweit diese neuen Paradigmen auf der regiona-
len Ebene wahrgenommen werden und welche Konsequenzen sich daraus fiir das regionale
Regieren ergeben? Die Analyse geht dabei von folgenden Hypothesen aus: (1) Die Einsicht in
die Vorteile kooperativen Regierens hat mittlerweile eine weite Verbreitung erfahren. (2) Die

I Die Verwendung des Begriffs ‘interpretatives Paradigma’ sowie die in der Folge gemachten Annahmen
beziehen ihre Substanz aus Arbeiten von Autoren der ‘kognitiven Wende' (Nullmeier 1994) in der Politik-
wissenschaft wie u.a. Hall (1989), Majone (1993), Sabatier (1988, 1993), Hofmann (1993), Nullmeier/Riib
(1993) und Jachtenfuchs (1995), die aus den Bereichen 'Internationale Beziehungen' und der 'Policy-
Forschung' stammen.

(9]



Zustimmung zu den neuen Formen des Regierens hat jedoch noch nicht iiberall ihren Nieder-
schlag in den Interakionsstrukturen der regionalen Akteure gefunden. (3) Vor allem dort, wo.
hierarchische Formen des Regierens traditionell vorherrschen und sich iiber lange Zeit als stabil
erwiesen haben, hat ein politikrelevanter Paradigmenwechsel noch nicht stattgefunden.

Zur methodischen Untersuchung dieser Hypothese iiber den Wandel von regionalem Regie-
ren werden in einem ersten Schritt zwei unterschiedliche Idealtypen modelliert (Abschnitt 2).
Tabelle 1 faBt diese in ihren unterschiedlichen Dimensionen zusammen. Die Erarbeitung von
zwei Idealtypen geschieht aus zwei Griinden: (1) Um die Unterschiede zwischen den beiden
Untersuchungsregionen deutlich werden zu lassen. Nur aufgrund einer idealtypischen Formu-
lierung unterschiedlicher Arten des regionalen Handelns kann dieses einem Typ zugeordnet
und durch diese Zuordnung unterschieden werden. (2) Nur durch eine solche Zuordnung kann
eine Aussage iiber den Wandel von Regieren getroffen werden. Die Idealtypen werden dabei
aufgrund von Sekundérliteratur erarbeitet und sind so konzipiert, daB sie verschiedene Hand-
lungsdimensionen unterscheiden. Sie enthalten sowohl grundlegende Aussagen iiber die Pro-
blemdefinitionen und die normativen Orientierungen idealtypischer Handlungen als auch iiber
die damit verkniipften und als angemessen definierten Problemldsungsstrategien. Konkret wird
einem Typ des ‘zentralistisch-hierarchischen Regierens’ ein Typ des ‘egalitdr-kooperativen
Regierens’ gegeniibergestellt. Implizit liegt der getroffenen Dichotomisierung die Annahme
zugrunde, daf8 die gefundenen Idealtypen zwei Entwicklungsstadien eines Kontinuums darstel-
len. Somit wird der ‘hierarchische’ Typ als eher ‘antiquiert’ und der ‘kooperative’ Typ als eher
fortschrittlich angesehen. Es wird vor allem zu kldren sein, inwieweit die Regionen noch eher
dem hierarchischen Handeln verhaftet sind, oder sich bereits dem neuerem Bild des
‘verhandeinden Staates’ (Bullmann 1994) angeschlossen haben. Der nun von staatlichem Han-
deln zunehmend verlangte Wandel vom ‘Vollzugs-' zum ‘Verhandlungsmodell’ ist kein leich-
ter. Es ist anzunehmen, daB je festverwurzelter die verfahrensorientierte Vorgehensweise
staatlichen Handelns, desto schwieriger die Umstellung. Auch kann es bereits zu Strategiean-
passungen gekommen sein, ohne eine entsprechende Verinderung in den, dem Handeln zu-
grundeliegenden, paradigmatischen Handlungsorientierungen. Solch rein adaptive Prozesse
miiften sich an einer Inkonsistenz von Handeln und Handlungsargumenten sowie der Persi-
stenz alter Handlungsformen festmachen. Wichtige Indikatoren zur Einordnung sind dafiir u.a.
die Beurteilung und die Zustimmung zu den ‘neuen Formen des Regierens’ durch die regiona- .
len Akteure sowie die diese Formen abbildenden Beziehungen der regionalen Akteure.

Diese Zustimmung zu den ‘neuen Formen des Regierens’ wird als erster Untersuchungs-
schritt analysiert. Basis dieser Beurteilung ist die Diskussion um Gesprichskreise als eine neue
Form des Regierens. Die zugrundeliegenden Umfragedaten stammen aus dem Projekt
‘Regionen als Handlungseinheiten in der europdischen Politik’ (REGE)2. Dort wurde u.a. die
Haltung der regionalen Akteure zur Einrichtung von Gesprichskreisen abgefragt (Abschnitt 3).

2 Zum Projektdesign vgl. Kohler-Koch 1992 und 1995. An der Ausfithrung des internationalen Forschungs-
projektes waren unter der Koordination von Prof. Kohler-Koch beteiligt: J. Grote, M. Knodt, F. Larat, S.
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Das an Paradigmen orientierte Handeln schlédgt sich durch seine routineméBige Wiederho-
lung in einer je spezifischen Form von Beziehungsstrukturen der regionalen Akteure nieder. .
Ein Wandel im regionalen Handeln hin zu neuen kooperativen Formen des Regierens miiBte
sich somit auch in den regionalen Beziehungen der Akteure ablesen lassen. Um dieser Frage
nachzugehen, werden in einem zweiten Schritt der Analyse regionale Vernetzungen mit Hilfe
von Netzwerkdaten der REGE-Umfrage untersucht (Abschnitt 4).

Dabei ist davon auszugehen, daB die gefundenen Zustimmungen zu neuen Formen des Re-
gierens wie u.a. in Form von Gesprachskreisen nicht immer mit den gefundenen regionalen
Vemetzungen iibereinstimmen. Die Vermutung liegt nahe, daB traditionelles resp. Routinehan-
deln relativ stabil ist und sich nur langsam durch neue Paradigmen verdndern 148t. Um die ge-
fundenen Divergenzen zu erkldren, wird in einem dritten Schritt das traditionelle regionale
Handeln, das sich vor allem in Form von Verwaltungshandeln niederschldgt, aufgearbeitet
(Abschnitt 5 und 6).

2 Formen des Regierens

Am Ende des 20. Jahrhunderts scheint sich die autonome Handlungsfahigkeit des Staates
vor dem Hintergrund scheinbar widerstreitender Krifte der Pluralisierung, Globalisierung und
gleichzeitig Dezentralisicmng weiter zu vermindern. Die ‘Figur Staat’, so formuliert Bohret
dazu, ‘ist schon arg schméchtig geworden’ (Bohret 1993: 14). Die Entstaatlichung von Poli-
tik’, bzw. der Autoritdtszerfall des Staates wurde in vielen sozialwissenschaftlichen Analysen
konstatiert (Offe, 1987; Grimm, 1985; Mayntz, 1987; von Beyme, 1991, etc.). Gedeutet wurde
dieser ProzeB einhellig als unumkehrbare Entwicklung hin zu einem uniiberschaubaren Durch-
einander von Netzwerken und strategischen Biindnissen 'eigensténdiger Funktionssysteme mit
endogener Entwicklungslogik' (Scharpf, 1991: 622). Von Beyme beschreibt die Etappen der
'neuen Bescheidenheit' von der 'Planung zur Steuerung, von der Steuerung zum korporativen
Steuerungspragmatismus’, um schlieBlich zu einer Theorie 'gesellschaftlicher Selbststeuerung’
bei minimalen Funktionen des Staates zu gelangen (von Beyme, 1991: 127).

In der Tat scheint es jene Mischung aus Komplexitit, Kompliziertheit und Varietit zu sein,
die es fiir den Staat so schwierig macht, gesellschaftliche und wirtschaftliche Entwicklungen
auf die herkémmliche zentral-hierarchische Weise zu steuern. Selbstbestimmte Entscheidungen
und damit das verbindliche Durchsetzen staatlicher Programme - auch gegen Widersténde -
allein auf der Basis hierarchischer Autoritit ist nur noch in engen Handlungsspielrdumen mog-
lich. Die Grenzen fiir staatliches Handeln werden durch das dichte Netz wechselseitiger Ab-
hingigkeiten und ein eben solches von bilateralen und multilateralen Verhandlungen der unter-

Umberti (MZES, Universitit Mannheim); E. Négrier, M. Lacave, W. Génieys, O. Dedieu (Université de
Montpellier, Centre comparatif d'Etudes des Politiques publiques et des Espaces Locaux); B. Jouve (L'Ecole
Nationale des Travaux Publics de 'Etat & Lyon, Centre de Recherches Interdisciplinaire Ville, Espace,
Société); Prof. F. Morata, J. Etherington, N, Gomez-Mataran (Universitat Autdnoma de Barcelona); Prof. J.
Loughlin, J. Mathias (University of Wales College of Cardiff, European Study Centre).



schiedlichsten Akteure abgesteckt. Koordination und Lenkung kann darin nur mit der Zustim-

mung der jeweils Beteiligten erfolgen und gelingen. Ein Zustand, der die konventionelle Be- .

grifflichkeit des Regierens, so wie sie sich in der engen Bindung an die Einheiten Regierung
und Staat ausdriickt, in ihrer Unzuldnglichkeit vorfiihrt. Die althergebrachten Konzeptionen
vor allem der deutschen ‘Nachkriegs’-Regierungslehre werden in der jiingsten Wiederbelebung
der Diskussion um ‘Formen des Regierens’ wenn nicht abgeldst, so doch erweitert um einen
neuen Begriff des Regierens. Dieser durchbricht das Korsett der Staatszentriertheit und faBt
Regieren, losgelost von dem urspriinglichen Subjekt des Regierens, funktional. Ihm sind die
Segmente des sinnvollen, auf ein Ziel ausgerichteten, Lenkens und Biindelns zu eigen. Ein sol-
chermaBen weit gefaBter Begriff des Regierens erstreckt sich iiber zwei Raume und entfaltet
eine Ordnungs- und eine ProzeBdimension (Kohler-Koch 1993: 117). Ordnungpolitik setzt die
Rahmenbedingungen, die das zielorientierte Handeln aller Beteiligten ermdglicht und verbind-
lich, damit durchsetzbar macht. Der Staat bietet dafiir die einzige Arena an, die gewihrleistet,
daf gesellschaftliche (Um-)Verteilung und Gestaltung von Verhandlungssystemen u.a. in Form
von Rechtsetzungpolitik méglich ist. Der Staat moderiert nicht nur Ideen, wie in der ProzeB-
dimension zu zeigen sein wird, er ‘selektiert sie auch - er ist der Gartner, der vorgefundene
Werte und Regeln pflegt und hegt oder als Unkraut selektiert’ (March/Olsen, 1983: 292)3.

Die ProzeBdimension bereitet dagegen den Boden fiir das Erarbeiten konkreter Steue-
rungsstrategien. Die beteiligten Akteure durchlaufen dabei den gesamten ProzeB der Problem-
wahmehmung, Einigung auf die grundlegenden Prinzipien und Normen der Probleml&sung,
den daraus hervorgehenden Zielformulierungen und Festlegung der Handlungsstrategien bis
zur Schaffung der Voraussetzungen fiir deren Implementation sowie Evaluation. In dieser Are-
na ist der Staat ein - wenn auch ein besonderer - Prozefteilnehmer, der

‘legitimiert ein positives Gesamtinteresse (‘Gemeinwohl’ oder ‘solidarische Orientierung’) offensiv

ins faire ‘Spiel’ zu bringen hat, wozu er mit (unklaren) Resten eines Sanktions- und Belohnungspo-

tentials ausgestattet ist - das sich wohl letztlich auf die ‘*hohere Qualitidt demokratischer Legitimati-

on’ berufen kann’ (Béhret 1993: 20).

In dieser Dimension kénnte man Regieren in (post-)modemnen Gesellschaften gleichsetzen
mit dem Management der vielfiltig existierenden bi- und multilateralen Netzwerke. Die Be-
schreibung des Staates in einem so begriffenen System des Regierens wird durch Bohrets
(1993) ‘funktionalen Staat’, der vielfdltige Funktionen iibernehmen kann, addquat geleistet.
Ibm kommt in der ProzeBdimension die Funktion eines Partners zu, der vermittelnd die Arena
fiir die anderen Partner der Entscheidungsprozesse bereitet. |

Auch in anderen Untersuchungen aus jlingster Zeit, die auf systematisch gefiihrten Gespré-
chen mit regionalen Akteuren beruhen, finden sich Hinweise auf eine verdnderte staatliche
Rolle. Dabei wird deutlich, da die allgemeinen Einschétzungen iiber eine qualitative Verinde-
rung von' Verwaltungskultur offensichtlich auch fiir die subnationale bzw. dezentrale Ebene

3 Damit ist klar, daB die Methapher des "Moderators und Mitspielers’ hinkt, da der Staat weiterhin die Re-
geln und die Zulassung der Mitspieler bestimmt - von einer villigen Selbstaufgabe und Beschrankung auf
reine Moderation kann also nur bedingt die Rede sein.



gilt. Dies wird insbesondere im Politikfeld der regionalen Strukturpolitik deutlich, da dort ge-
rade die aktive und gleichgewichtige Mitwirkung gesellschaftlicher Akteure nétig ist. Auch die -
dezentralen Staats- und Verwaltungsinstanzen sehen sich zunehmend in der Rolle der ‘Modera-
toren', 'Arrangeure’, 'Vermittler' oder ‘Scharniere’ (Kilper, 1994: 24) einer Regionalentwickung,
die
o ihre Rolle umdefinieren, weg vom Zentrum autoritativer Allokation zum Bereitsteller von Rah-
menbedingungen fiir eine gemeinsame Problembewiltigung, d.h. ein institutionelles Angebot zur

Selbstorganisation, zur Férderung des regionalen Interessenausgleichs und zur Stimulierung von
Synergieeffekten zwischen den beteiligten Akteuren (Bullmann 1994: 27), (verhandelnder Staat);

¢ regionale Krifte neu biindeln und vernetzen, um die vorhandenen, sich nicht mehr bewihrenden
Vernetzungen regionaler Akteure, effektiver zu gestalten. In langfristiger Perspektive heifit das
auch die Institutionalisierung neuer Akteurskonstellationen sowie neuer Handlungsmuster, was in
der neueren Literatur iiber Strukturwandel mit dem Begriff der 'sozialen Innovation' bezeichnet
wird (Kilper 1994: 24), (koordinierender Staat);

* die fragmentierten staatlichen Entscheidungsstrukturen problembezogen koordinieren, um Poli-

tikprogramme adressatenspezifischer zu differenzieren und die Mitarbeit der Politikadressaten im
Sinne des 'kooperativen Staates’ zu mobilisieren (vgl. Fiirst 1991: 99).

Regionale Strukturpolitik hat sich damit von dem Bild der hoheitlichen Eingriffsinstanz
verabschiedet und sich einem kooperativen Miteinander an sich gleicher Partner zugewandt.
Staatliche Akteure sehen sich selbst nicht imstande, die strukturellen Probleme der Region als
libergeordnete Steuerungsinstanz allein zu l6sen. Ein kontinuierlicher Dialog von Unterneh-
mern, Arbeitnehmern, Verbéinden und Wissenschaftlern soll als eine Art kollektiver Akt die
Qualitdt der Politikformulierung und der Prognosefihigkeit von Entwicklungen erhohen.

In der dafiir notwendigen Vermittlung zwischen Politik resp. Verwaltung und Wirtschaft
sind unterschiedliche Strategien auszumachen, die die Beziehungen zwischen 6ffentlichen und
gesellschaftlichen Akteuren beeinflussen. So kann der Dialog zwischen den verschiedenen Ak-
teursgruppen personenbezogen stattfinden und gesellschaftliche Krifte nur selektiv einbezie-
hen. Gegeniiber dieser ‘individualistisch-selektiven’ Kooperation, die eher hierarchische For-
men des Regierens zeichnet, kann eine ‘inszenierte’* Vermittlungsstrategie identifiziert werden,
die darauf beruht, gesellschaftliche Krifte gemiB konsensualer Reprédsentationsanspriichen
einzubeziehen. Diese unterschiedlichen Strategien werden vor allem bei der Analyse von Ver-
waltungshandeln deutlich. Da8 die ‘Personlichkeit’ einer Verwaltung tiberhaupt fiir die Analyse
politischer Entscheidungsprozesse als relevant angesehen wird, ist Ausdruck der Definition der
Administrative als politisch-administrativ eigenstandiger Akteur. Glagow und Schimank (1983)
haben darauf verwiesen, da in modemen politischen Reprisentationssystemen nicht nur eine

4 Dieser Begriff ist aus der Diskussion um den Mesokorporatismus entliehen, auf einen Riickgriff auf die von
Heinze und Schmid (1994) entwickelten Originaltypen des Mesokorporatismus wird hier jedoch bewuBt
verzichtet. Zum einen wird durch die staatliche Perspektive des Kapitels die geselischaftliche Organisation
der Interessenvermittlung nicht behandelt. Zum anderen braucht der Begrff des Korporatismus gesell-
schaftliche Voraussetzung fiir die spezifische Aggregation der Interessen in Monopolverbanden, die auf
regionaler Ebene nicht gegeben sind. Von daher muB eine Ubertragung des Korporatismusbegriffs wie sie
Heinze und Schmid vornehmen fehlschlagen. Hier soll statt von Korporatismus- von Kooperationsstrategi-
en geredet werden.



Bedeutungsverschiebung von der Legislative auf die Exekutive stattfindet, sondern da auch
der Bereich der Verwaltung nicht mehr im Sinne von Max Weber als reine Ausfithrungsinstanz,
der Exekutiven verstanden werden kann. Vielmehr verfiigt die Verwaltung iiber zunehmende
eigene Handlungsspielrdume und Handlungsorientierungen.

In der Literatur wurden verschiedene Typologien von Organisationskulturen entwickelt,
deren umfassendste und immer noch aktuellste die Arbeit von Hofstede bildet (Hofstede
1980)°. Zwei seiner insgesamt vier Dimensionen sollen in die hier vorgenommene Kategorisie-
rung miteinflieBenS. Basierend auf einer unterschiedlichen Vorstellung iiber die Art der Gesell-
schaft, die entweder das Individuum oder Kollektive als grundlegenden Baustein der Gesell-
schaft annimmt, gestaltet sich das Steuerprinzip des Staates und damit auch der Verwaltung.
Zentralistische Verwaltungsorganisationen zeichnen sich durch hierarchischen Aufbau und
stark paternalistischen Fithrungsstil aus, wihrend egalitire Verwaltungen eher konsultativ und
u.a. durch Delegation der Verantwortung auf niederer Ebene geleitet werden. Hofstedes Di-
mension des Machtabstandes geht hier in gewisser Weise mit ein, da er darlegt, daB Organisa-
tionen mit niedrigem Machtabstand gekennzeichnet sind durch Dezentralisation, flachem hier-
archischem Aufbau, geringem Anteil an Fiihrungskriften und Statusunterschieden. Organisa-
tionen mit hohem Machtabstand zeichnen sich bei ihm durch Zentralisation, steilem hierarchi-
schen Aufbau, einem hohen Anteil an Fithrungskréften und groBen Statusunterschieden aus
(Hofstede 1993: 41ff). Der Ubergang von eher hierarchischen zu eher egalitdren Formen staat-
licher Steuerung wird auch in der Diskussion um das Konzept des ‘LLean Management’ deut-
lich?. Braczyk und Schienstock (1996) verweisen in der Charakterisierung des neuen Konzepts
auf die Relevanz der sogenannten weichen Faktoren, die ebenfalls hdufig unter dem Stichwort
Unternehmenskultur zusammmengefaflt werden. Sie regen damit an, das Lean Konzept als eine
Art 'gesellschaftliches Projekt' zu verstehen, das nicht auf den Produktionsbereich beschrinkt
bleibt, sondem sich als Rationalisierungsstrategie auf staatliche Politiken im allgemeinen an-
wenden 148t. Besonders die Stichworte Teamarbeit und Entscheidungsdezentralisierung sind
hierbei wesentlich (vgl. Braczyk/Schienstock 1996). -

Von Hofstedes Modell gehen auch Teile seiner Individualismus-Dimension in die hier vor-
genommene Typologisierung mit ein. Er unterscheidet zwischen individualistischer und kollek-
tiver Organisation, die in ersterem Fall vom Individuum eine emotionale Unabhingigkeit zu
seiner Organisation erwarten. Im Vordergrund steht dabei die kalkulierende, instrumentelle

5 In dieser, 117.000 Fille umfassenden, Untersuchung wurden IBM-Mitarbeiter unterschiedlicher Ebenen
und aus rund 60 Landern in der Zeit von 1967 - 1973 nach ihren arbeitsbezogenen Werthaltungen befragt
{Hofstede 1980).

6  Hofstede unterscheidet die Dimensionen Machtabstand (Power Distance), Unsicherheitsvermeidung
(Uncertainty Avoidance), Individualismus und Maskulinitidt (Hofstede 1980, 1993).

7 Diese hat sich aus der Diskussion um einen tiefgreifenden Wandel industrieller Produktion tayloristisch-
fordistischen Produktionsmodell, das auf einem vertikal hierarchisch gegliederten und horizontal segmen-
tiertem Betriebs- und Produktionsaufbau beruht, hin zu einer qualitativ neuen Stufe der Produktion der
‘Lean Production’, das dagegen auf die Dynamik des Ineinandergreifens und der Verflechtung der einzel-
nen betrieblichen Elemente setzt. Basiseinheit der Produktion ist somit nicht der einzelne Arbeitsvorgang,
sondern das Arbeitsteam, das sich einem komplexen Arbeitssegment widmet (Braczyk/Schienstock 1996).
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Mitgliedschaft in der Organisation. Dagegen steht der Typ der kollektiven Orientierung, der
sich in einer hohen Bedeutung inner- und auBerorganisatorischer Beziehungen ausdriickt. Vom.
Organisationsmitglied wird moralisches Engagement in der Organisation sowie Wertschitzung
von Gruppenentscheidungen erwartet.

Die Rolle des Staates liegt in einem zentralistischen Verwaltungsaufbau in einer Steuerung
durch einseitige Verhaltensvorgaben, z.B. zur Intervention bei Marktversagen. In einer egalitd-
ren Verwaltung dagegen besteht die Rolle des Staates und damit der Politik und Administrati-
on in der Moderation gesellschaftlicher Kréfte, um im ProzeB sachgemiBes Handeln bzw. Ver-
halten zu katalysieren. Dies driickt sich auch in der Gestaltung der Vermittlung von Politik und

Okonomie aus.
Tabelle 1 Charakteristika zweier Typen des ‘Regierens’
Dimension zentralistisch-hierarchisches egalitir-kooperatives
Regieren Regieren
Gesellschaftsbild ¢ individualisierte Gesellschaft kollektive Gesellschaftsordnung
e Solidaritdt des Individuums mit dem o Solidaritdt von Individuen im Staat
Staat o Konflikigesellschaft
e Konsens- oder Versohnungsgesell- (Industriegesellschaft)
schaft
normative Orientie- e Individuum als Basis fiir Identitit Soziales System als Basis fiir
rung ¢ Volizugsmodell des Verwaltungs- Identitat
handelns funktionales Verwaltungshandeln
e am Gesetz ausgerichtetes verfah- problemorientiertes Handeln
rensorientiertes Verhalten
Rolle des Staates o Steuerung bei Marktversagen Moderator gesellschaftlicher Krifte
e aktive Gesellschaftsintervention eher indirekte Intervention in die
Gesellschaft zur Verdnderung von
Rahmenbedingungen
Vermittlung von Po- e personenbezogener Dialog Dialog mit kollektiven Interessen-
litikk und Wirtschaft e selektive Einbeziehung gesell. vertretern
Krifte Einbeziehung gesell. Krifte gemi8
¢ ‘individualistisch-selektive’ Vermitt- (konsensualer) Représentationsan-
lungsstrategie spriiche
‘inszenierte’ Vermittlungsstrate-
gien
Steuerungsprinzipien/ e paternalistischer Fiihrungsstil konsultativer Fiihrungsstil
-strategien o clitire Fithrung Delegation von Verantwortung auf
Konzentration der Verantwortung in die Bearbeiter-Ebene
der Fithrungsspitze Kommunikation und interaktives
» gute Informationsversorgung der Lernen
Fithrung
Organsiations- o Zentralisation Dezentralisation '
prinzipien e gestufte Hierarchien flache Hierarchien (=lean mana-
o hoher Anteil an Fihrungskriiften gement)
™ groBe Statusunterschiede geringer Anteil an Fijhrungskrﬁften
e Ressortpartikularismus geringe Statusunterschiede

ressortiibergreifende Kooperation




Nach dieser theoretischen Erarbeitung zweier Idealtypen des Regierens soll im folgenden
die Haltung der regionalen Akteure zur Form des kooperativen Regierens ermittelt werden. -
Dies wird exemplarisch anhand deren Einschitzung des Instruments der Einrichtung von Ge-
sprachskreisen geschehen, die als eine Form des kooperativen Regierens gesehen werden kon-

nen.

3 ‘Gesprichskreise’ als neue Form des Regierens in beiden Regionen

Um die Einstellung der regionalen Akteure zu den neuen Formen des Regierens anhand der
REGE-Daten? zu iiberpriifen, werden hier die Ergebnisse beider Lander in bezug auf einen
Fragekomplex dargestellt, der sich mit ‘Gesprachskreisen’ beschiftigt. Gesprichskreise wur-
den von uns als ein Beispiel ‘neuer Formen des Regierens’ auf regionaler Ebene definiert. In
der REGE-Umfrage wurde den Befragten erldutert, daB neben den gewohnten Konsultations-
gremien, mit denen der Staat versucht, durch Hereinnahme von Fachwissen (wissenschaftliche
Gutachten / Beraterkreise) seine Handlungskompetenzen zu vergré8emn, auch neue Formen der
kooperativen Problemlosung existieren. Es wurde dargelegt, da der Staat im Rahmen dieser
gemeinschaftlichen Problemlésung die Rolle des Moderators zwischen den unterschiedlichen
Interessen itbernimmt. Dieser neue Charakter des Regierens wurde eindeutig mit der Form der
Gespréchskreise gleichgesetzt, die inzwischen in den Bundeslidndern zunehmend eingerichtet
werden. Den Befragten wurde somit die Interpretation der Gespréchskreise als Formen dialog-
orientierter und kooperativer Probleml6sung vorgegeben, die klar gegen althergebrachte For-
men der Konsultation abgegrenzt wurden.

Zunidchst wurden die regionalen Akteure gefragt, ob ihnen in ihrer Region solche Ge-
sprichskreise bekannt wiren. Im zweiten Schritt wurden dann diejenigen, denen solche Ge-
sprichskreise bekannt waren, nach ihrer Beteiligung befragt. Beide Fragen sollen einer ersten
Einschédtzung dariiber dienen, inwieweit die Gesprichskreise in den Regionen iiberhaupt be-
kannt und etabliert sind. Graphik 1 zeigt, daB vor allem die niedersichsischen Verbinde und
Kammem auBlerordentlich gut iiber die Gesprichskreise in ihrer Region informiert und weit
iiberdurchschnittlich an solchen beteiligt sind. Die hohen Werte resultieren vor allem von den
Kammervertretern, die Verbdnde weisen niedrigere Werte auf. In Baden-Wiirttemberg ist der
geringe Bekanntheitsgrad im Fall der Verbinde und Kammern sowoh! bezogen auf die
‘Informiertheit’ (Graphik 1) als auch das ‘Eingebundensein’ (Graphik 2) bemerkenswert und
sollte im Auge behalten werden. Die relative ‘Un-informiertheit’ der Unternehmen in beiden
Regionen ist u.a. mit der hohen Anzahl der KMU unter den Befragten zu erkliren, die weniger
als eigenstdndiges Unternehmen, als vornehmlich iiber ihre verbandliche Vertretung in den Ge-

8 Die Daten entstammen einer schriftlichen Elitenbefragung mit N=375 (was einer Riicklaufquote von 67%
der verschickten Fragebtgen entspricht). Befragt wurden Reprisentanten von Verbinden, Kammern, Ge-
werkschaften, Firmen, halb-6ffentlichen Organisationen, Parteien und der Administration. Zusétzlich wur-
den in beiden Regionen rund 30 teilstrukturierte Interviews gefiihrt.



sprichskreisen vertreten sind. Unter den befragten GroBunternehmen ist die Riicklaufquote vor
allem in Niedersachsen niedrig, in Baden-Wiirttemberg dagegen antwortete ein hoherer Pro- .
zentsatz der GroBunternehmen. Dort zeigte sich auBerdem, daB zwar nur ein geringer Prozent-
satz der Unternehmen iiber die Gespréchskreise informiert ist. Von diesen ‘informierten Unter-
nehmen’ ist jedoch ein hoher Prozentsatz an den Gesprichskreisen beteiligt. Um diesen Effekt
deutlich zu machen, wurden die Unternehmen als extra Kategorien in den beiden Graphiken 1

und 2 aufgenommen.

Graphik 1 Bekanntheitsgrad der regionalen Gesprdchskreise (in Prozent)®

Private Akleure
(ohne Unternehmen)
70 ¢

Offentliche
Akteure

Unternchmen

—~o—BW
—~8— Nds

+

!

Halb-dffentliche Akteure

—

Quelle: REGE, MZES, 1996

Wie spidter zu zeigen sein wird, ist die Eingebundcnheit der Unternehmen in Baden-
Wiirttemberg kein zufilliges Ergebnis, sondern steht in der Tradition fritherer Konsultations-
gremien. Die selektive Auswahl von Experten insbesondere unter den Unternehmen des Landes
wird unten eingehend beschrieben werden. Die Werte der offentlichen Akteure entsprechen
einem Mittelmaf, da zu dieser Kategorie auch subregionale und lokale offentliche Akteure
zédhlen, die in den hier abgefragten Gremien nicht beteiligt und allem Anschein nach auch kaum
iiber diese informiert sind. Im Fall der halb-6ffentlichen Akteure scheinen die niedersdchsischen
Akteure dieser Kategorie im Vergleich zu den baden-wiirttembergischen schlechter in die Ent-
scheidungsprozesse eingebunden und dementsprechend auch informiert zu sein.

Unabhingig von der Beteiligung an dieser neuen Form des Regierens schitzt die Mehrheit
der regionalen Akteure in beiden Regionen die Gesprichskreise als ‘sinnvoll’ ein. So sind in
Baden-Wiirttemberg 54% der 6ffentlichen (58% in Nds) und 63% der privaten Akteure (51%
Nds) de; Meinung eine solche Form der dialogorientierten Problemlésung sei ‘sinnvoll’. Am

9 In den folgenden Berechnungen der REGE-Daten faBt die Kategorie der privaten Akteure Vertreter von
Kammem und Verbidnden. Die Unternehmen sind hier gesondert dargestellt. Die Kategorie der offentli--
chen Akteure umfaBt Vertreter der Administration, Parteien und Parlamentsvertreter. Gewerkschafien
wurden aufgrund der schlechten Beantwortung und damit geringen Fallzahlen bei der Berechnung nicht
beriicksichtigt. Im folgenden werden die Linder in Graphiken und Tabellen mit Nds fir Niedersachsen und
BW bzw. Ba-Wii fiir Baden-Wiirttemberg abgekiirzt.
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positivsten duBerte sich die Kategorie der privaten Akteure in Baden-Wiirttemberg. Der hohe
Wert stammt hier vor allem von der Zustimmung der baden-wiirttembergischen Firmenvertre- .
ter, die mit rund 80 Prozent die Einrichtung der Gesprichskreise als eine sinnvolle Strategie

ansahen.

Graphik 2 Beteiligungsrate der Akteure an den Gesprichskreisen!?
(Grundgesamtheit = befragte Akteure, denen Gesprichskreise in ihrem Land bekannt sind; in
Prozent)
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Die zentrale Funktion lag dabei fiir die Akteure in der Hereinnahme von gesellschaftlichem
Wissen iiber die anstehenden Probleme und deren mogliche Losungsansétze. Als zentraler
Nachteil wurde - bis auf die privaten Akteure in Baden-Wiirttemberg - von den Akteuren ein-
deutig der Zeitfaktor gesehen. Somit werden vor allem die hohen Kosten, die ein solches Ver-
fahren fiir den Einzelnen mit sich bringen, beklagt. Die im Vergleich sehr geringe Einschitzung
der privaten Akteure in Baden-Wiirttemberg, daB diese Kreise viel Zeit kosten, riihrt daher,
daB die von Spith und seinem Nachfolger selektierten ‘privaten’ Zirkel weit weniger zeitauf-
wendig sind, als relativ breit besetzte Gremien (vgl. unten). Fiir die 6ffentlichen Akteure Ba-
den-Wiirttembergs stellen sich diese dagegen als sehr zeitaufwendig dar. Die beteiligte Biiro-
kratie hatte als einladende Instanz fiir den ausgesuchten Kreis Sekretariatsfunktionen zu iiber-
nehmen und waren dadurch zusétzlich belastet. Die privaten Akteure scheinen dagegen soziale
Verpflichtungen und die damit verbundene Aufgabendelegation gewohnt zu sein.

Neben der allgemeinen Beurteilung der Gesprichskreise wurden die Regionalakteure be-
fragt, ob sie individuell fiir sich selbst eine Teilnahme fiir wichtig erachten. Es sollte herausge-
funden werden, ob die befragten Akteure neben der theoretischen Beurteilung der Wichtigkeit
solcher Gremien, deren Nutzung in ihre eigene Handlungsrationalitit einbinden. Dahinter steht
die Frage, ob eine Teilnahme von den Akteuren aufgrund der Wahmehmung gegenseitiger In-

10 Im Fall der Beteiligungsrate der niedersichsischen Unternehmen entspricht die Fallzahl nur mithsam den
Mindestanspriichen der statistischen Représentativitdt und ist hier nur der Vollstindigkeit halber aufge-
fithrt. Sie soll daher nicht interpretiert werden.
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terdependenzen, in Form von Ressourcen- und Informationsabhéngigkeiten sowie den Vortei-
len von Synergieeffekten, als sinnvoll erachtet wird. Die Graphik 3 zeigt, daB die baden-.
wiirttembergischen Akteure es generell fiir wichtiger halten, an einer kooperativen Form der
Politikgestaltung beteiligt zu sein. Ausgeprégt ist hier vor allem das Votum der Gewerkschaf-
ten, die lange Zeit von der Politikgestaltung in Form von Konsultationsgremien ausgeschlossen
blieben. Dies wird in Abschnitt 4 deutlich werden. Ein dhnlicher Effekt zeigt sich bei den halb-
Offentlichen Akteuren in Niedersachsen, die wie in Abschnitt 3 zu zeigen sein wird bisher
schlecht in die Politikgestaltung eingebunden waren und in ihrer Einschétzung der Wichtigkeit
einer Teilnahme anscheinend bisherige ‘Vemachléssigungen’ kompensieren.

Graphik 3 Wichtigkeit einer Teilnahme an solch neuen Formen der gemeinschaftlichen Problem-

lésung in Form von Gesprdchskreisen
(Mittelwerte einer Ger Skala; von I=nicht wichtig bis 6 = sehr wichtig)
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Quelle: REGE, MZES, 1996

Die Ausgestaltung der Gesprichskreise basiert in der Regel auf einer lose gekoppelten Be-
ziehung der Mitglieder untereinander, so daB der Zugang zu ihnen relativ offen gestaltet ist.
Dies ist gewdhnlich verbunden mit einer hohen Autonomie der beteiligten Akteure, die'sich in
dem Recht des jederzeitigen Verlassens des Gremiums (exit-option) ausdriickt. Die REGE-
Umfrage stellt die Frage nach dem Zugang zu den Gesprichskreisen, wie er sich in der Realitit
fiir regionale Akteure darstellt.

Keine ausnehmenden Schwierigkeiten scheinen die regionalen Akteure in beiden Lindern
auf dem Weg zu einer Beteiligung an den Gesprichskreisen zu sehen!!. Die Graphik 4 zeigt
hohe Werte in der Beurteilung des Zugangs als leicht in allen Akteurskategorien und beiden
Untersuchungsregionen. Im Vergleich wird der Zugang in Niedersachsen von den Befragten
als noch leichter empfunden, als in Baden-Wiirttemberg. Neben der Einteilung nach privat und
offentlich wurde hier die Kategorie der Gewerkschaften gesondert aufgefiihrt, da dort erhebli-
che Unterschiede zwischen den beiden Lindern zu verzeichnen sind. Die Schwierigkeiten der

' Im Vergleich der neun Regionen der REGE-Umfrage schitzen die deutschen Regionen zusammen mit
Wales den Zugang zu den Gesprichskreisen als am leichtesten ein. Als schwierig bezeichnen ihn vor allem
die privaten Akteure in den beiden franzdsischen Regionen und Andalusien.

12



baden-wiirttembergischen Gewerkschaften konnen auf die alten Traditionen des Tripartismus
in Baden-Wiirttemberg zuriickgefiihrt werden, der sich auf die drei Pole Politik, Wirtschaft und -
Wissenschaft stiitzt und die Gewerkschaften fiir lange Zeit aus den Gremien der Politikgestal-
tung ausklammerte (s. Abschnitt 4).

Graphik 4 Wie gestalter sich fiir ihre Organisation der Zugang zu diesen Gespréchskreisen?
(aggregierte Ger Skala; 1-3 = eher schwierig, 4-6 = eher leicht, in Prozent)
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Quelle: REGE, MZES, 1996

Ebenso eindeutig fallt die Einschitzung der befragten Akteure aus, 148t man sie die Bezie-
hungen innerhalb der Gesprichskreise beurteilen. Die Konzeption der dialog- und kooperati-
ons-orientierten Problemldsungsmodi verbindet sich in der Theorie mit egalitdren Beziehungen
unter den jeweiligen Gremienmitgliedern. Da die Teilnahme an der gemeinschaftlichen Pro-
blemldsung keinerlei Zwang und Sanktionsmechanismen unterliegen, basiert die Entschei-
dungsfindung auf kollektiven Aushandlungsprozessen, die geprdgt sind von Vertrauen, Re-
spekt und der Informiertheit der Akteure. Die staatlichen Akteure spielen dabei zwar durch
ihre Vermittlungsrolle eine hervorgehobene jedoch keine autoritdr-hierarchische Rolle. Daher
lautete eine weitere Frage der REGE-Umfrage nach den ‘Beziehungen innerhalb der Ge-
sprichskreise’. Die Befragten sollten ihre Einschitzung auf einem Kontinuum von hierarchisch
bis gleichwertig abtragen. Insgesamt werden die Beziehungen in den Gesprichskreisen von
allen Akteuren als iiberdurchschnittlich gleichgewichtig betrachtet. So betrachten rund 68%
der baden-wiirttembergischen und sogar rund 78% der niedersichsischen Akteure die Bezie-
hung als eher gleichgewichtig. Offensichtlich und gut nachvollziehbar ist auch die hohere Ein-
schitzung der Gleichgewichtigkeit der offentlichen Akteure(BW=69,8%; Nds.=84,2%), deren
Deutung der Beziehungep aus ihrer privilegierteren Stellung heraus erfolgen, gegeniiber einer
etwas niedrigeren Einschitzung durch die privaten Akteure (BW=66,7%; Nds=72%). Trotz
der Ahnlichkeit der beiden Linderergebnisse, kann jedoch eine Tendenz der Antworten fest-
gestellt werden, die auf eine Charakterisierung der Gesprichskreise in Baden-Wiirttemberg als
leicht hierarchischer und Niedersachsen als leicht gleichgewichtiger schlieBen 148t. Besonders
in den Einschiatzungen der offentlichen niedersichsischen Akteure kommt dies deutlich zum
Ausdruck.
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Den ‘neuen Formen des Regierens’ zwischen marktlichen und politisch-(hierarchischen)
Entscheidungssystemen wird in ihrem Charakter meist eine ad-hoc Anlage zugeschrieben, die .
sie als effizientes und vor allem flexibles Problemlosungsmodell erscheinen 14Bt. Sie ersetzt
keine der beiden bestehenden Dimensionen, sondern tritt zu bereits existierenden Institutionen
hinzu. Sie weist selbst einen geringen Institutionalisierungsgrad auf. Trotz existierender Regeln
und arbeitsteiligen Strukturen dominiert meist die offene horizontale Interaktion, in der Ver-
trauen, gemeinsam geteilte Werte und wechselseitiger Respekt sowie Aushandlung von kollek-
tiven Aktionen die wesentliche Basis der Interaktion bilden. Machtrelationen im Sinne der
Durchsetzbarkeit auch von Minderheitenvoten bilden sich in dieser Art Gremien meist erst mit
der Zeit aus (Marin/Mayntz 1991: 16). Solch kooperative und horizontale Steuerungsgremien
konnen sehr wohl innere Strukturierungen ausbilden, sind aber von der Kooperationsbereit-
schaft ihrer Mitglieder abhéngig. Sie sind dadurch relativ labil gegen innere Vertrauensstérun-
gen und Anderungen duBerer Rahmenbedingungen, die ihre Ergdnzungsfunktion zu den eta-
blierten Institutionen in Frage stelit. Dies heiBt nicht, daB solche Gremien nicht auch den Pro-
zeB ihrer Institutionalisierung in Gang setzten, wie etwa im Fall der Regionalkonferenzen in
Nordrhein-Westfalen (Fiirst 1992). Niedersichsische Akteure sind nach der REGE-Umfrage
von dem temporiren Charakter der dortigen Gesprdchskreise iiberzeugt (70,9%) und sehen
kaum Ansatzpunkte fiir deren Verfestigung (29,1%). Ganz anders in Baden-Wiirttemberg, wo
rund 61% der Akteure einen Institutionalisicrungsproch der Gesprichskreise als durchaus
moglich erachten (34% schreiben den Kreisen einen ad-hoc Charakter zu).

Die Beurteilung der neuen Formen des Regierens in Form von Gespréchskreisen durch die
regionalen Akteure fdllt in weiten Teilen gleich aus. Trotzdem kann man an verschiedenen
Punkten Unterschiede feststellen, die im folgenden noch sichtbarer gemacht werden.

Das Profil der Beurteilung der Gesprichskreise in Baden-Wiirttemberg beinhaltet, daB die-
se Kreise am besten in der Verwaltung und bei den 6ffentlichen Akteuren bekannt sind und nur
bei wenigen privaten Akteuren und Unternehmen. Haben private Akteure von der Existenz der
Gesprichskreise Kenntnis, dann sind sie auch beteiligt. Diese Beteiligung scheint ihnen vermu-
teter MaBen aufgrund von Routine und Exklusivitit keine groBeren Kosten in Form von zeit-
raubenden Sitzungen zu verursachen. Damit verfestigt sich das Bild der exklusiven und von
auBen schwer zuginglichen Gesprichskreise. Gestiitzt wurde diese Interpretation durch die
deutlich zu Tage getretenen Schwierigkeiten der Gewerkschaften, an dieser 'Forrn der Politik-
gestaltung zu partizipieren. Dieses Profil 148t die Vermutung zu, daB trotz einer allgemeinen
Zustimmung zu kooperativen Formen des Regierens, in deren Ausgestaltung auch hierarchi-
sche Elemente zum Tragen kommen kénnen.

In Niedersachsen ist durch die Umfrage der Eindruck erweckt worden, daB die Kooperati-
onsstrategien durch einen starken ad-hoc Charakter geprigt sind. Vor allem die 6ffentlichen
Akteure sind schlecht iiber die Gesprédchskreise informiert, so daB von einer Art situativ einge-
setzten Form der kooperativen Zusammenarbeit gesprochen werden konnte. Diese Einschit-
zung sollte nicht mit Exklusivitdt verwechselt werden. Es hat sich bestitigt, daB Niedersach-

14



sens Kooperationsaktivitéten von den Akteuren als ausgesprochen gleichgewichtig und leicht
zuginglich gewertet werden. Es liegt die Vermutung nahe, daB es sich vor allem von Seiten .
des Staates um eine Art situatives Engagement handelt, das Neuerungen in Niedersachsen zwar
anstdBt aber nicht konsequent durchfiihrt und somit im ad-hoc Stadium verbleibt. Gegeniiber
Baden-Wiirttemberg scheint jedoch die Umsetzung der kooperativen Formen des Regierens
wesentlich egalitidrer und damit weniger hierarchisch gestaltet zu sein.

Im folgenden wird diesen Unterschieden in der Umsetzung neuer kooperativer Formen des
Regierens weiter nachgegangen. Der folgende Abschnitt untersucht die Beziehungen der re-
gionalen Akteure in Form regionaler Vernetzungen. Diese werden als Ausdruck des regionalen
Handelns gesehen wie es sich durch routineméBiges Handeln in Form von verfestigten Bezie-
hungsstrukturen abbildet. Es soll untersucht werden, ob sich die, trotz einer generellen Zu-
stimmung zu kooperativen Formen des Regierens, gefundenen Unterschiede durch die Unter-
schiede in den regionalen Beziehungsstrukturen verdeutlicht und zum Teil erkldrt werden kén-

nen.

4 Regionale Vernetzungen

In diesem Abschnitt werden die regionalen Vernetzungen innerhalb der beiden Untersu-
chungsregionen im Politikfeld der regionalen Strukturpolitik analysiert. Es wird unterstellt, da8
in den Regionen unterschiedliche Typen von Vernetzungen vorzufinden sind!2.

Netzwerke werden hier als soziale Netzwerke im Sinne Pappis, als eine durch Sozialbezie-
hungen eines bestimmten Typs verbundene Menge von Einheiten verstanden (Pappi 1993: 85).
Eine Besonderheit der hier durchgefiihrten Netzwerkanalyse ist die Einengung der Netze im
Hinblick auf eine inhaltliche wie auch auf eine territoriale Dimension. Die territoriale Begren-
zung bildete die Erhebung der Netze als Vernetzungen der im Raum des jeweiligen Bundeslan-
des wirkenden regionalen Akteure. Inhaltlich wurde nach den Beziehungen in dem - sehr um-
fassenden - Politikfeld der regionalen Wirtschafts- und Strukturpolitik gefragt. Der Politikfeld-
bezug wurde von uns vorgegeben: In dem einleitenden Text der ‘Netzwerk-Frage’ wurden die
Befragten davon informiert, daB sie ihre Beziehungen und Haltungen zu Organisationen bewer-
ten sollten, denen eine groBe Rolle bei der wirtschaftlichen Entwicklung innerhalb der Region
zugemessen wird. Die erhobenen Werte beziehen sich auf die analytischen Dimensionen
‘Reputation’ und ‘Kontakt’. Fiir die Kategorie der Reputation wurden die Befragten nach ihrer
Einschitzung der Wichtigkeit der aufgefiihrten Organisationen befragt. Zusitzlich sollten sie

12 Wenn hier von Netzwerken und Vernetzungen die Rede sein wird, so bezieht sich dies auf die Netzwerka-
nalyse als quantitative Methode. Die inhaltliche Diskussion von Netzwerken, die sich um alternative Steue-
rungsmechanismen zwischen Staat und Hierarchie, wie sie in modemnen politischen Systemen auftreten,
dreht, soll nicht unter der Bezeichnung der Netzwerke gefaBt werden. Vielmehr greift diese Arbeit dazu
auf die alte Bezeichnung der Steuerung zuriick, die im Moment eine Renaissance zu erleben scheint. In der
Literatur finden sich erst in jiingster Zeit erste Analysen iiber regionale Netzwerkstrukturen. Es handelt
sich dabei allerdings um Netzwerkstudien qualitativer Art (vgl. Heinelt/Staeck 1994; Heinelt 1996).
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ihre ‘regelmdBigen Kontakte’ zu den gleichen Organisationen angeben. Die vorgegebenen Or-
ganisationen waren im Vorfeld durch Literatur- und Dokumentenrecherche sowie explorative .
Experteninterviews als potentielle Mitglieder des zu analysierenden Netzwerks identifiziert
worden. Dariiber hinaus wurde in einer offenen Frage um die Angabe weiterer wichtiger Or-
ganisationen gebeten!3.

Als erster Schritt wird eine besonders hiufige Darstellungsart der Vernetzungsstrukturen
gewihlt, die rdumliche Darstellung der sogenannten sozialen- oder Pfaddistanzen. Damit wer-
den als Bezichungen der von uns ausgewihlten Organisationen die von ihnen angegebenen
Kommunikationskanidle gesetzt. Pfaddistanzen geben Auskunft Giber die direkten und indirek-
ten Beziehungen der im Netzwerk enthaltenen Organisationen!4. Auf der Grundlage einer So-
ziomatrix, die dariiber Auskunft gibt, wer mit wem direkt in Kontakt tritt, wird eine multidi-
mensionale Skalierung vorgenommen, um die Beziehungen rdumlich darzustellen. Die sich
ergebende Struktur zeigt die wichtigsten Organisationen immer im Zentrum der Abbildung des
Netzes. Diese stellen die Integration des Gesamtsystems und damit die Verbindung der Teil-
netzwerke her. In der Peripherie befinden sich kieinere Teile des Netzwerks, die untereinander
direkte, aber zu den anderen Teilen des Netzwerks nur indirekte Verbindungen besitzen (vgl.
Pappi 1993: 86). Die Position der Organisationen und deren im folgenden durch Pfeile ver-
deutlichten Kommunikationskanile konnen in diesem Stadium bereits als erstes heuristisches
Mittel verwendet werden, um Aussagen iiber die Zentralitdt der Netzwerkakteure und die
Dichte des Netzwerkes zu treffen. Obwoh! diese Methode in der Literatur als nicht allzu aus-
sagekriftig bezeichnet wird, zeigen sich in dieser Studie bereits Charakteristika der Strukturie-
rung der Regionen, die sich durch die gesamte Analyse hindurch bestitigen.

Im Vergleich der Graphiken 5 und 6 soll vor allem auf die Unterschiedlichkeit der groben
Strukturierung der regionalen Vemetzung geachtet werden. Auf den ersten Blick zu erkennen
ist die unterschiedliche Dichte der beiden Netzwerke. Wiahrend Baden-Wiirttemberg eine we-
sentlich dichtere Kommunikation besitzt, fillt in Niedersachsen die Vemetzungsdichte relativ
gering aus. In konkreten Werten ausgedriickt entspricht die Dichte des Netzwerkes in Baden-
Wiirttemberg 0.21 und die Niedersachsens 0.17. Der niedersichsische Wert stelite den nied-
rigsten Dichtewert der gesamten REGE-Umfrage dar. Die durchschnittliche Dichte aller neun
Regionen liegt bei 0.27, womit auch Baden-Wiirttemberg im europdischen REGE Vergleich
unter dem Durchschnitt liegt. Gut zu erkennen ist ferner der hohere Zentralitdtsgrad Baden-
Wiirttembergs. In Niedersachsen ist ein Zentrum schwerer auszumachen und es gibt Nebenzen-
tren, die nur geringfligig niederrangig sind. Dagegen ist in Baden-Wiirttemberg das Zentrum
klar identifizierbar.

13 In der Auswahl der Organisationen wurde dariiber hinaus versucht, diese moglichst vergleichbar zu haiten
und spezifisch regionale Organisationen jeweils durch deren funktionale Aquivalente zu ersetzen.

14 Zur Erlduterung des netzwerkanalytischen (nicht sehr ghicklich gewihlten, sondemn eher verwirrenden)
Begriffs der sozialen- oder Pfaddistanz: Wenn A und B direkt verbunden sind und dies auf B und C eben-
falls zutrifft, A und C dagegen keine direkte Verbindung haben, so kann A C nur tiber B und damit mit
dem Zuriicklegen von zwei ‘Wegen/Pfaden’ erreichen. Die Pfad- oder soziale Distanz betrdgt somit zwei.
Zur Berechnung s. Pappi 1987: 28-33. ' '
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Graphik 5 Multidimensionale Skalierung von Pfaddistanzen der interorganisatorischen Bezie-
hungen in der Region Baden-Wiirttemberg!>
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27 Ministerium filir Arbeit, Gesundheit und Sozialordnung 28 Andere Ministerien in Baden-Wilritemberg
30 Regierungsprisidium 3i Landesgewerbeamt
34 Regionalverband Srutigan 35 Landratsamt (Kreise)
36 Gemeindeverwaltung (Gemeinden) 37 BDI - Landesverband Baden-Wiirttemberg
38 Branchenverbinde in Baden-Wiirnemberg 39 DGB, Landesbezirk Baden-Wiirttemberg
40 = 1G-Metall Baden-Wiirttemberg 4] Gewerkschaft Textil-Bekleidung
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54 Euro-Info-Center, BIC 55 Daimler Benz AG
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Quelle: REGE, MZES, 1996; Grote 1997; KrackharduBlythe/McGrath 1994

Die MeBwerte bestitigen diesen optischen Eindruck: Die Zentralitdtswerte!6 liegen in Ba-

den-Wiirttemberg bei 0.64 und in Niedersachsen mit 0.48 deutlich darunter. Zum Vergleich:

15

Die mit x gekennzeichneten Organisationen stellen das Ergebnis von synthetisierten Anworten dar. Das
bedeutet, daB aus den Antworten mehrerer Akteure des gleichen Typs (z.B. des Typs Transferzentrum) eine
gemeinsame Antwort aggregiert wurde. Diese eine Antwort wurde nach einem von uns zuvor festgelegten
Raster aus den Antworten aller Transferzentren der Region erstellt.

Berilcksichtigt sind nur die ‘Empfingerangaben’ (in der Netzwerkterminologie, die ‘indegrees’), d.h. diese
Organisation war von einer anderen als Kontaktpartner genannt worden. Von ‘Senderangaben’
(*outdegrees’) wird gesprochen, wenn eine Organisation angibt, daB sie selbst Kontakte zu einer anderen
unterhdlt.
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Der Durchschnitt der Werte liegt in allen neun REGE Netzwerken bei 0.45. Beide deutschen
Regionen liegen damit liber dem Durchschnitt. Baden-Wiirttemberg weist im Vergleich der .
neun Regionen den hochsten Zentralitdtswert auf. In beiden Fallen ist das Wirtschaftsministeri-

um der zentralste Akteur im Netzwerk.

Graphik 6 Muliidimensionale Skalierung von Pfaddistanzen der interorganisatorischen Bezie-
hungen in der Region Niedersachsen!’
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56 Fachhochschulen

Quelle: REGE, MZES, 1996; Grote 1997; KrackharduBlythe/McGrath 1994

In Baden-Wiirttemberg stehen das Wirtschaftsministerium zusammen mit der Staatskanzlei

im Mittelpunkt der regionalen Vernetzung. Beide Akteure sind eindeutig die zentralen Knoten-
punkte im Netz, bei denen die meisten Kontaktstringe zusammentreffen. Wie im folgenden

17 Fir die mit X gekennzeichneten Organisationen, vgl. FuBnote 16
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Abschnitt gezeigt werden wird, hat sich das Wirtschaftsministerium seit der Ara Spith von
einer zunichst untergeordneten Rolle zu einem, dem zuvor dominierenden Staatsministerium.
gleichgestellten Akteur entwickelt. Ebenfalls aufféllig an der rdumlichen Plazierung der beiden
Ministerien ist die Ndhe zur Gesellschaft fiir internationale wirtschaftliche Zusammenarbeit
Baden-Wiirttemberg mbH (GWZ). Diese Gesellschaft ist eine vom Land Baden-Wiirttemberg
und dem Landesverband der Baden-Wiirttembergischen Industrie getragene Wirtschaftsforder-
gesellschaft, die die Bereiche Auenwirtschaft, Industrieansiedlung und Auslandsprojekte be-
treut. Ebenfalls in auffilliger Nahe befinden sich Organisationen wie das Landesgewerbeamt,
die Steinbeis Stiftung fiir Technologietransfer sowie das - der Steinbeis-Stiftung angegliederte
- EU-Verbindungsbiiro fiir Forschung und Technologie/Steinbeis-Europazentrum. Der in der
Netzwerkgraphik (Graphik 5) abgebildete Zusammenhang 148t sich u.a. durch die geographi-
sche Nahe und personelle Verflechtung mit der Landesregierung erkldren. Die GWZ ist wie
auch das Landesgewerbeamt, eine dem Wirtschaftsministerium nachgeordnete Behdrde und
gleichzeitiges Dienstleistungszentrum fiir die Wirtschaft. Beide sind wie die Steinbeis-Stiftung
und das angegliederte Europazentrum im ‘Haus der Wirtschaft’ rdumlich in direkter Nachbar-
schaft zum Wirtschaftsministerium untergebracht. Der beim Wirtschaftsministerium angesiedel-
te Regierungsbeauftragte fiir Technologietransfer ist gleichzeitig Vorsitzender der Steinbeis
Stiftung und gleichzeitig Mitglied im Aufsichtsrat der GWZ. Der ebenfalls beim Wirtschafts-
ministerium angesiedelte Europabeauftragte ist stellvertretender Vorsitzender der Steinbeis
Stiftung. Der Vorsitzende der Geschiftsfilhrung der GWZ fungiert gleichzeitig als Mitglied im
Kuratorium der Steinbeis Stiftung. Hinzu kommt, da8 die Steinbeis Stiftung im Zentrum der
baden-wiirttembergischen Forschungs- und Technologiepolitik steht. Das baden-
wiirttembergische Innovationssysstem in diesem Bereich griindet sich hauptsédchlich auf den
iiber die Steinbeis Stiftung vermittelten Technologietransfer. Die vornehmlich im Bereich For-
schung- und Technologie titigen EIC bleiben ebenso wie die Kammem dabei oftmals auBen
vor und sind nur schlecht in das Innovationssystem eingebunden.

Ganz anders stellt sich dagegen die Vemnetzung in Niedersachsen dar (Graphik 6). Hier ist
der dem Wirtschaftsministerium nichste Akteur die Kreisverwaltung. Dieser zunichst erstau-
nende Befund ist damit zu erkldren, daB in Niedersachsen die regionale Winschaﬁsférdemng'
und Raumplanung zu groBen Teilen auf der lokalen Ebene bei den Amtern fiir Wirtschaftsfor-
derung der Kreise und kreisfreien Stidte, den sogenannten Wirtschaftsférderern, angesiedelt ist
und die kommunale Ebene somit wesentlich stirker in die Politikgestaltung eingebunden ist als
in der Vergleichsregion. Dem versucht die Landesregierung seit Anfang der 90er Jahre mit
einer Initiative der Regionalisierung der Strukturpolitik entgegenzuwirken. Einen fast gleich
zentralen Knotenpunkt bilden das Wissenschafts- und das Sozialministerium zusammen mit
dem Staatsministerium. Ganz eng vemetzt zeigt sich dieser Knotenpunkt mit den Gewerkschaf-
ten und dem Innenministerium. Die baden-wiirttembergischen Gewerkschaften sind dagegen
relativ weit von den Ministerien entfernt, bilden aber ebenfalls einen gemeinsamen Knoten-
punkt, bzw. Sektor. Im Gegensatz zur Steinbeis Stiftung weist die Niedersdchsische Agentur
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fiir Technologietransfer und Innovation (NATI) nicht die enge Verflechtung der Steinbeis
Stiftung an die Landesministerien auf, obwohl auch die NATI an das Wirtschaftsministerium .
angebunden ist. Dies riihrt v.a. daher, daB die NATI als reine Informationseinrichtung fiir die
Wirtschaft fungiert, wihrend die Steinbeis Stiftung sowohl informiert und weitervermittelt, als
auch durch die ebenfalls an die Stiftung gekoppelten Transferzentren Technologietransfef aus-
fithrt. Letztere steht somit im Zentrum des gesamten Innovationssytems, wohingegen die

NATI nur ein Anbieter neben anderen ist.

Tabelle 2 Blockmitgliedschaften der empirischen Blicke in den Regionen’®
empir. Blockmitgliedschaften ggsum‘ ﬁ‘:all; Blockmitgliedschaften ggs“‘a' g‘:‘“ﬁ‘
as »e a (- . werte
Blécke Baden-Wiirttemberg (indegres) Niedersachsen (indegree)
1 Wirtschaftsministerium 0.74 0.80 Wirtschaftsministerium 0.85 0.62
Staatsministerium 0.55 0.58 Sozialministerium 0.29 0.35
Steinbeis Stiftung 0.47 0.29 Wissenschaftsministerium 0.28 0.31
EG-Verbind.biiro f. Forschung  0.37 0.32 Innenministerium 0.23 0.08
LGA 0.34 0.23 )
Wissenschaftsministerium 0.32 0.22
GWZ 0.27 0.19
Sozialministerium 0.21 0.23
2 Finanzministerium 0.28 0.19 Staatsministerium 047 042
Minist.f.d. Landlichen Raum 0.26 0.19 Kreise 0.35 0.12
Stidte-/Kreis-/Gemeindetag 0.19 0.19 Regierungsbezirke 0.34 0.15
Regierungsprisidien 0.18 0.19 NATI 0.28 0.27
Innenministerium 0.18 0.16 Stidte 0.28 0.08
andere Ministerien 0.17 0.19 RKW 0.21 0.08
Kreise 0.12 0.09 BDI-Landesverband 0.20 0.08
Gemeinden 0.13 0.09 Branchenverbinde 0.17 0.12
EG-Hochschulbiiro 0.12 0.08
DGB 0.13 0.15
3 FHG 0.40 0.23 Umweltministerium 0.37 0.19
Universititen 0.29 0.19 Finanzministerium 0.30 0.12
MPI 0.26 0.03 andere Ministerien 0.19 0.15
Daimler Benz 0.26 0.16 Stadte~/Kreis-/Gemeindetag 0.19 0.15
Fachhochschulen 0.21 0.19
Transferzentren 0.16 0.10
4 HK 0.49 0.35 HK 0.46 0.27
HK 0.33 0.26 HK h 0.33 - 0.23
Landeskreditbank 0.31 0.10 Universititen 0.27 0.12
BDI-Landesverband 0.26 0.19 Norddeutsche Landesbank 0.21 0.15
Branchenverbinde 0.26 0.19 Transferzentren 0.06 0.04
EIC 0.18 0.16 EIC 0.19 0.15
Regionalverband Stuttgart 0.17 0.10 Fachhochschulen 0.16 0.04
DGB 0.1) 0.13 1G-Metall 0.09 0.04
IG Metall 0.10 0.10 andere Gewerkschaften 0.08 0.08
Textil-Gewerkschaft 0.06 0.06

Quelle: REGE, MZES, 1996; Grote 1997

Dieser erste Eindruck von der Strukturierung der beiden regionalen Netzwerke kann mit
Hilfe einer Blockmodellanalyse!® noch vertieft werden. Durch dieses Verfahren werden im fol-
genden die Akteure des Netzwerkes aufgrund ihrer Ahnlichkeit in ihren Bezichungen zu iibri-

gen Organisationen im Netzwerk gruppiert.

18 Die Reputationswerte beziehen sich auf die gestellte Frage nach der Wichtigkeit der jeweiligen Organisa-
tionen, die Zentralititswerte errechnen sich aus der Frage nach den Kontakten. Fiir die detaillierte Berech-

nung der Werte, vgl. Grote 1997.

19 Fir das Verfahren der Blockmodellanalyse vgl. u.a. Scott 1991.
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Die dazu bendtigten algebraischen Verfahren arbeiten auf dem Prinzip der strukturellen

Aquivalenzen. Organisationen sind dann strukturell dquivalent, wenn sie dhnliche Beziehungs- .

muster zu allen anderen Organisationen im Netzwerk aufweisen. Die so entstehenden Blocke
partionieren das Gesamtnetzwerk in strukturell dhnliche Untergruppen??. Das Ergebnis der
Analyse ist in Tabelle 2 dargestellt.

Um die, durch die empirische Blockmodellanalyse gefundenen, Beziehungen in ihrer
Struktur deutlicher als in Tabelle 2 aufzuzeigen, konnen die Ergebnisse auch in Form einer
Bildmatrix fiir jedes Ausgangsnetz dargestellt werden. Die Darstellung in Form der Bildmatrix
reduziert Komplexitét und 148t Strukturen deutlicher hervortreten. Im folgenden soll zuerst die
Bildmatrix erstellt?! (Tabelle 3) und gleich im AnschluB an die Blockbildung prisentiert wer-
den. Die Ergebnisse der Blockanalyse und der Matrix werden im AnschluB zusammen disku-

tiert.

Tabelle 3 -  Bildmatrix der empirischen Blécke in Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen

n Blocke Dichtewerte2? Blocke dichotomisierte Dichtewerte
Ba-Wii
8 1 064 033 046 039 1 11 11
8 2 019 027 000 0.01 2 0 1 0 o0
6 3 033 000 020 0.00 3 001 0 0 0
10 4 031 006 000 0.2l 4 {1 0 0 10
Nds '
4 1 [083 013 050 0.00 1 1 0 1 o
10 2 {038 026 020 0.28 2 1 1 1 1
4 3 1000 013 000 0.00 3 0 0 0 0
9 4 028 008 000 006 4 1 0 0 o0

Quelle: REGE, MZES, 1996; Grote 1997

Weisen die Blocke ‘Einsen’ in der Hauptdiagonalen fiir positiv besetzte Beziehungstypen
auf, so handelt es sich um eng verflochtene Akteursgruppen innerhalb des Blockes. Fragmen-
tierte Akteursgruppen innerhalb der Blocke sind dagegen durch ‘Nullen’ in der Diagonalen
erkennbar. Dieses MaBl wird in seiner positiven Auspriagung in der Literatur oft als das Vor-
handensein sozialer Kohésion interpretiert. Sehen wir uns daraufhin insbesondere die ersten
beiden Blocke der Tabelle 2 in beiden Regionen an: Die Reihenfolge der Organisationen in den
Bldcken ist nach der Rubrik ‘Reputation’ gebildet. Sie gibt an, fiir wie wichtig die Akteure des
Netzwerkes insgesamt die Organisation einschitzen. Die Befragten hatten hier nur die Wahl
zwischen wichtig (ankreuzen) und nicht wichtig (nicht ankreuzen). In bezug auf die Reputati-

20 Aufgrund der Blockbildung durch die Analyse der empirischen Daten und nicht anhand theoretischer Vor-
gaben, sollen diese Gruppierungen als empirische Blocke bezeichnet werden (vgl. Grote 1997).

2l Darin ist die Zahl der Spalten und Reihen auf die Zahl der gefundenen Untergruppen oder Blocke redu-
ziert. Der Eintrag fiir die Relation eines Blocks zu einem anderen betréigt entweder 0 oder 1. Die Eintrdge
errechnen sich aus den Dichten der einzelnen Blécke in der umgruppierten Ausgangsmatrix gebildeten
Segmente. Idealerweise liegt der Dichtewert deutlich iiber oder unter dem mittleren Netzwerkdichtewert.
Als Schnittpunkt fir die Dichotomisierung wird die Gesamtnetzwerkdichte verwendet

22 Nicht symmetrisierte, rechteckige Matrix.
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onswerte ist vor allem der erste Block der wichtigste?3. Der erste Block der strukturell ghnlich
vernetzten Akteure beinhaltet in Niedersachsen lediglich vier, in Baden-Wiirttemberg dagegen .
acht Mitglieder. Doch bedeutender als die reine Anzahl ist die Zusammensetzung. Wahrend in
Niedersachsen nur Ministerien zu finden sind, beinhaltet der Block in Baden-Wiirttemberg so-
wohl vier Ministerien als auch (quasi-)private bzw. halb-offentliche Akteure®*. Bei genauerem
Hinsehen stellt man fest, daB es genau die vier Akteure sind, die bereits durch die rdumliche
Nibhe in der graphischen Darstellung des Netzwerkes aufgefallen waren und die durch personel-
le Verflechtung wie im Fall der Steinbeis Stiftung und der GWZ oder als nachgeordnete Lan-
desbehorde wie das Landesgewerbeamt (LGA) besonders eng an das Wirtschaftsministerium
angebunden sind. Das LGA soll hier ebenfalls als halb-ffentlich bezeichnet werden, obwohl es
vom Status her eine Behorde darstellt. Da es aber zum Dienstleistungszentrum fiir die Wirt-
schaft ausgebaut wurde und ebenso als eine Art Mittler zwischen &ffentlichem und privatem
Sektor fungiert wie u.a. die GWZ, scheint mir diese Einstufung als gerechtfertigt.
Baden-Wiirttemberg scheint es somit geschafft zu haben, die Verbindung zwischen dem
offentlichen und privaten Sektor durch die Auslagerung von offentlichen Aufgaben auf halb-
staatliche Organisationen zu stidrken. Diese hier reprdsentierten Organisationen nehmen somit
eine Mittler- resp. Vermittlerstellung ein. Die fiir Baden-Wiirttemberg so charakteristische
Dominanz der drei von allen Netzwerkteilnehmern als am wichtigsten eingeschétzten Akteure
Wirtschaftsministerium, Staatsministerium und Steinbeis Stiftung soll an dieser Stelle nochmals
betont und weiterhin im Auge behalten werden. Auch die Zusammensetzung der Ministerien im
ersten Block ist interessant. Ist das Staatsministerium mit dem Wirtschafts-, Wissenschafts-
und Sozialministerium in diesem vertreten, findet sich die Staatskanzlei in Niedersachsen erst
im zweiten Block. Letztere weist eine Art der Verflechtung auf, die weniger den wichtigen
Ministerien des ersten Blocks als eher so unterschiedlichen Organisationen wie Interessenver-
banden, halb-6ffentlichen Beratungsinstitutionen und 6ffentlichen Akteuren der kommunalen
Ebene #hnelt. Ein Blick auf die Organigramme des Staatsministeriums und der Staatskanzlei
gibt erste Hinweise auf eine mogliche Erklirung fiir dieses Phdnomen. Das baden-
wiirttembergische Staatsministerium ist als eine Art ‘Superministerium’ konstruiert, so da8 die
Fachministerien und -referate in ihm ihre Entsprechung finden. Eine starke Verflechtung mit
den Ministerien ist damit eher gegeben, als im Fall der niederséchsischen Staatskanzlei. Diese
weist keine solche Strukturierung auf, sondem ist mit Planung, Verwaltung und allgemeiner
Ressortkoordinierung befaBt. In Niedersachsen ergaben die zusitzlich gefiihrten Interviews ein
deutlich schlechteres Eingebundensein der Staatskanzlei als im Falle Baden-Wiirttembergs. Die
niedersachsischen Fachministerien sehen z.B. keinen Grund zur Zusammenarbeit mit der
Staatskanzlei in europdischen Fragen ihres Ressorts und reduzieren den Kontakt auf den no-

23 Die Blocke 3 und 4 in Baden-Wiirttemberg liegen mit ihren Dichtewerten fast genau im Mittel und sollen
im Vergleich zu den ersten beiden Bldcken in der Bildmatrix als Null gewertet werden.

24 Die Formulierung spiegelt die Unsicherheit in der Literatur wider, ob z.B. die Steinbeis-Stiftung als privat
(aufgrund der 95%igen Eigenfinanzierung) oder halb-6ffentlich (aufgrund der engen Anbindung ans Mi-
nisterium) zu bezeichnen ist.



tigsten Informationsaustausch. Dies scheint auch die gingige Praxis in den Fragen zu sein, die
nicht genuin europdische Belange betreffen. In Baden-Wiirttemberg dagegen hat die Staats- '
kanzlei aus der Zeit Lothar Spaths ihre dominante Stellung, wenn auch mit Abstrichen, halten

konnen. In den beiden folgenden Abschnitten wird dies ausfithrlich beschrieben. Dagegen ist

das Innenministerium in Baden-Wiirttemberg in dem hier untersuchten Politikfeld keines der

zentralen Ministerien. Das Niedersidchsische Pendant scheint dagegen in die Gruppe der gut

vernetzten Ministerien einbezogen zu sein und damit dhnliche Beziehungen aufgebaut zu haben

wie u.a. das Wirtschaftsministerium. Dies entspricht den Befunden aus der Analyse der regio-

nalen Strukturpolitik Niedersachsens, in der das Innenministerium zusammen mit dem Wirt-

schaftsministerium eine tragende Rolle in der Initiative zur Regionalisierung der Strukturpolitik

spielte.

Der zweite Block in Tabelle 2 setzt sich in Baden-Wiirttemberg ausschlieBlich aus offentli-
chen Akteuren der regionalen und subregionalen Ebene zusammen. In Niedersachsen sind diese
ebenfalls Mitglieder des zweiten Blocks, zusammen mit Vertretern der Arbeitgeber und Ar-
beitnehmer sowie einigen intermedidren Organisationen, die sich groBtenteils um Technologie-
transfer und Innovationsfragen kiimmern. Die Zusammensetzung des zweiten Blocks in Nie-
dersachsen kann man dahingehend interpretieren, da aufgrund einer fehlenden Vermittler-
struktur - wie sie im ersten Block Baden-Wiirttembergs deutlich geworden ist - die Interessen-
vertreter gezwungen sind, direkte Kontakte mit den 6ffentlichen Stellen aufzunehmen und dann
umgekehrt auch als direkte Ansprechpartner als wichtiger erscheinen. Dies 148t sie in einem der
hoheren Blocks auftauchen als die gleichen Organisationen in Baden-Wiirttemberg, die durch
die eingesetzten Vermittler unterschiedliche Kommunikationskanile aufbauen kdnnen und sich
daher in ihren strukturellen Beziehungen unterscheiden. In Niedersachsen hingegen sind so-
wohl die intermedidren Organisationen wie die NATI und die Interessenvertreter in der glei-
chen Position. Ohne die baden-wiirttembergische privilegierte Anbindung bauen sie die glei-
chen Kommunikationskanile auf bzw. aus wie die Interessenvertreter. Positiv gewendet wer-
den in diesem Block Redundanzen geschaffen, negativ gewendet unnétig Ressourcen ver-
schwendet. Zur Erlduterung dieser These: So ist denkbar, daB8 die NATI und der niederséchsi-
sche Landesverband des Bundesverbandes der Deutschen Industrie die gleichen Kanile zum
Wirtschaftsministerium aufbauen, um beispielsweise die gleiche Information tiber Technolo-
gieforderangebote fiir Betriebe zu erhalten. Dagegen ist dieser Informationskanal fiir den BDI-
Landesverband Baden-Wiirttemberg nicht nétig. Er erhalt diese Information ebenso korrekt
und wahrscheinlich sogar leichter von der Steinbeis Stiftung. Die Reputationswerte zeigen, da8
die Steinbeis Stiftung ein liberaus hohes Ansehen genieBt und mittlerweile als die zustéindige
Stelle fiir derartige Fragen von offentlicher Seite aus propagiert und von privater Seite aus
anerkannt wird. Als positiv kann dieser Befund im Hinblick darauf gewertet werden, da8 bei
gleichbleibenden Rahmenbedingungen dieses System gut funktioniert und die privaten Akteure
einen Teil ihrer ‘Kosten’ (fiir Informationen, etc.) sparen. Negativ kann sich dieses System
entwickeln, wenn die Vermittlerorganisationen Schwierigkeiten mit der Anpassung an eine sich
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verindernde Umwelt bekommen bzw. diese Verdnderungen zu spit wahrmehmen. Haben priva-
te Akteure dann keine Redundanzen aufgebaut, auf die sie alternativ zuriickgreifen kénnen,
kommt es zu Selbstblockaden, sogenannten ‘lock ins’ (vgl. Grabher 1994,
Braczyk/Schienstock 1996).

Um die Beziehungen der Blocke untereinander zu verdeutlichen, die bisher nur in der Be-
merkung iiber Redundanzen in den Blick gerieten, sollen diese schematisch in Abbildung 1

dargestelit werden.

Abbildung |  Schematische Darstellung der Bildmatrix der empirischen Blocke in Baden-
Wiirttemberg und Niedersachsen

Baden-Wiirttemberg Niedersachsen
D—d D D

f\ | /X/

Die Pfeile zeigen die Kommunikationskanile an, die in ihrer Dichte iiber dem Mittelwert
liegen und in der Bildmatrix dem Wert ‘Eins’ entsprechen?’. In dieser Art der Darstellung
kommt besonders die dominante Stellung des ersten Blocks in Baden-Wiirttemberg zum Aus-
druck. Die in ihm vereinten Akteure haben Kontakt zu allen anderen Blécken. Die Beziehun-
gen zu Block drei, den Forschungsinstitutionen und der Daimler AG, werden von den Mitglie-
dern dieses Blocks bestitigt. Gleiches gilt fiir Block vier. Block eins in Niedersachsen unterhalt
nur zu den restlichen, nicht im eigenen Block vertretenen Ministerien, und dem Stédte-/Kreis-
und Gemeindetag Beziehungen. Die dort vertretenen Akteure nehmen von sich aus jedoch kei-
nerlei Verbindungen etwa zu Block zwei, mit den wichtigen Vertretern der intermedidren Or-
ganisationen, Interessenvertretungen und der Staatskanzlei auf. Block zwei hingegen betreibt
eine aktive Vernetzung und unterhilt Kontakte in alle anderen Blocke hinein, ohne jedoch um-
gekehrt aktiv angesprochen zu werden. Diese kurze Beschreibung dieser Blocke kann als Zu-
sammenfassung der zentralen Aussagen iiber die regionale Vernetzung gelten. Die Unterschie-
de und Charakteristika diirften klargeworden sein. Besonders die starke Zentralitit in Baden-
Wiirttemberg, die durch das Wirtschaftsministerium, das Staatsministerium und die Steinbeis
Stiftung getragen werden, wird noch einmal deutlich. So lauft etwa die Kommunikation der
Blocke drei und vier in Baden-Wiirttemberg iiber Block eins. In Niedersachsen dagegen wird
die dezentrale Vernetzung vor allem in den einseitigen Bemiihungen der Akteure des Blocks
drei deutlich. Die mangelnde Reziprozitit der Kontakte in Niedersachsen, die im Vergleich zu

25 Die Halbkreise symbolisieren den Wert ‘Eins’ fiir die Akteursbeziehungen innerhalb des Blocks und sind
damit die bildliche Umsetzung der Hauptdiagonale der Bildmatrix. Da die Werte der Blécke 3 und 4 genau
dem Mittelwert entsprechen sind sie hier in hellgrau eingezeichnet.
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Baden-Wiirttemberg besonders deutlich wird, wird auch durch die Unterschiede der diesbe-
ziiglichen MeBziffern belegt. In Baden-Wiirttemberg sind 42,9% der angegebenen Kontakte
wechselseitig, in Niedersachsen sind es dagegen nur 29,4%. Dieser Wert und die schematische
Bildmatrix zeigen eine Abschottung des 6ffentlichen gegeniiber dem privaten Sektor in Nieder-
sachsen.

Zusammenfassend soll das baden-wiirttembergische Netz daher als hierarchisch, staatsdo-
miniertes Vermittlernetzwerk bezeichnet werden. In Niedersachsen stellt sich die Vernetzung
eher balanciert aber auch polarisiert dar, wobei die privaten und intermedidren Akteure sich
cher in einer Position der Schwiche befinden. Die gefundenen unterschiedlichen Vemetzungen
der Regionen entziehen jenen Argumentationen die Plausibilitdt, die solche Unterschiede auf
die Spezifika eines Politikfeldes bzw. der Art der Einbettung in das Mehrebenensystem zuriick-
fiihren. Da beide Faktoren in dieser Arbeit konstant gehalten sind, muB es einen alternativen
Faktor geben, dessen Abbild in den regionalen Vernetzungen zu sehen ist. Dagegen ist davon
auszugehen, daf8 sich die gefundenen Unterschiede auf traditionelles Handeln in den Regionen
zuriickfiihren lassen, das sich iiber einen langen Zeitraum hinweg gefestigt hat. Es ist Ausdruck
der Orientierung an institutionalisierten Normen, Prinzipien, Rationalitdtskriterien und daran
ankniipfend Problemldsungsstrategien. Diese von den regionalen Akteuren als angemessen
angesehene Orientierung ist stabil und verandert sich nur inkremental. Sie ist verantwortlich fiir
die Ausgestaltung der Beziehungen der regionalen Akteure, wie sie in der analysierten regiona-
len Vemetzungsstruktur zu Tage getreten ist. Sie ist auerdem verantwortlich fiir die Art der
Aufnahme und Umsetzung der neuen kooperativen Paradigmen. Dieses tradtitionelle Handeln
wird in den folgenden beiden Abschnitten fiir Baden-Wiirttemberg und Niedersachsen be-
schrieben.

5 Zentral-hierarchisches Regieren im ‘Modell Baden-Wiirttemberg’

Die Form des Regierens in Baden-Wiirttemberg wurde eindeutig und nachhaltig geprigt
durch die Politik Lothar Spiths (1978-1991), der ein eigenes ‘neu-konservatives Modell Ba-
den-Wiirttemberg’ entwickelte und propagierte. Verbunden war es mit den Schlagworten
‘mehr Markt’, ‘Individualitit’ und ‘Subsidiaritdt’ und konzentrierte sich in seinem Kern auf
eine technologische Modemisierung und Umstrukturierung der Wirtschaft. Die Annahme war,
dafl die Technologisierung der Wirtschaft eine Individualisierung der Arbeits- und damit Le-
bensverhéltnisse nach sich zége, die wiederum in einem zunehmenden Partizipationsverlangen
der Gesellschaftsmitglieder miinden wiirde (Sp#th 1985). Durch das Erzielen einer Solidaritét
der Interessen des Einzelnen mit denen des Staates sollte Akzeptanz auf seiten der Bevélke-
rung fiir die Einfiihrung der neuen Technologien und deren Auswirkungen bzw. die Unterord-
nung des Individuums unter die ‘Sachzwinge’ der Technik erreicht werden (Schmid 1989:
11f). Die Gesellschaftsvision war somit die einer ‘Informations- und Verséhnungsgesellschaft’,
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die die alte, obsolet gewordene ‘Industriegeselischaft’ ablosen sollte. Konflikte, wie der zwi-
schen Kapital und Arbeit, wurden somit in der baden-wiirttembergischen Gesellschaft, die nach
dem Willen Spiths im Begriff war sich zur postmodernen Gesellschaft zu wandeln, negiert.
Deren sozialwissenschaftliche Reflexion oder gar kollektive Interessenvertretung als obsolet
eingestuft. Die Charakterisierung der baden-wiirttembergischen Wirtschaftsstruktur entsprach
dabei den Modellvorstellungen, nicht immer aber der Realitdt. Die Kreation des ‘Musterldndle’
' zeichnete sich nicht zuletzt durch die Verdnderungen der Industriestrukturen aus: Das ‘Ende
der Massenproduktion’ (Piore/Sabel 1989) paBte dabei ebenso ins Bild wie die starke Beto-
nung Baden-Wiirttembergs als Land des Mittelstandes, der Regionalisierung und Dezentralisie-
rung der Produktion und des Wiederauflebens des ‘handwerklichen Paradigmas’ und des
‘Tiifdertums’. Dies waren Beschreibungen des Landes, die nur rudimentir mit den Wirt-
schaftsdaten des Landes iibereinstimmen (vgl. Erdmenger/Fach/Simonis 1988: 247-249; Knodt
1996: 69-83).

Da der Markt nicht verldBlich auf die Verinderungen reagiert, war nach dem Modell
Spaths der Staat gefordert. Er sollte eine Wirtschaftspolitik betreiben, die im Kem Technolo-
giepolitik ist. Da die neuen technologischen Verianderungen weit iiber den wirtschaftlichen
Bereich hinaus in die Gesellschaft wirken, mufl auch die Politik ihre Konsequenzen daraus zie-
hen, ihr kommt in der Verséhnungsgesellschaft der Primat zu. Die alten Verwaltungsstrukturen
miissen sich in ihrer Exekutiven darauf einrichten, denn eine solche Politik zwingt zu neuen
Fiihrungs- und Kommunikationsstrukturen. Die Rolle des Staates beinhaltet sowohl eine Wirt-
schaftspolitik, die - vor allem im steuerlichen Bereich - liberalisierend wirkt als auch eine Tech-
nologiepolitik, die insbesondere den Technologietransfer zwischen 6ffentlichen wissenschaftli-
chen Einrichtungen und mittelstindischen Betrieben lenkt. Der dafiir notwendig gewordene
ordnungspolitische Eingriff, der auf den ersten Blick wie oben erwihnt so erstaunlich anmuten
mag, wird bei Spédth mit einer neuen Begriffsbestimmung bewdltigt. Ordnungspolitik weist dem
Staat nunmehr die Aufgabe der Behebung von ‘Versorgungsdefiziten® beim Produktionsfaktor
Information und Kommunikation zu. Operationalisiert heiBt das fiir Spith, die Schaffung von
Institutionen der Informationsbeschaffung und die Installation von Férderprogrammen. Der
Staat agiert als Modemisierungsagent, der iiberwiegend indirekt wirkt und auf Adressaten
setzt, die dariiber entscheiden, ob und wie sie die staatlichen Anreize aufnehmen (vgl. Erdmen-
ger/Fach/Simonis 1988: 249f). Fiir diese Aufgabe wurde zum einen eine ‘Neue Fiihrungsstruk-
tur Baden-Wiirttemberg’ und zum anderen die Kreation eines regionalen Projektes bendtigt.
Beansprucht wurde dabei fiir das Land eine Spitzenstellung innerhalb der Bundesrepublik und
eine Vorbildfunktion, die sich wiederum im Begriff des ‘Musterldndle’ ausdriickte. Dies weist
auf die Tiefe der Reformen hin, die iiber die iiblichen ReorganisationsmaBnahmen regionaler
Verwaltungen vor dem Hintergrund einer Effektivierung und Optimierung hinaus ging. Viel-
mehr stellte die Reform der Landesverwaltung eine gezielte Verinderung der Herrschafts- und
Verwaltungsstrukturen dar, die folgende Strategien als wesentlich erachtete (vgl. dazu Erd-
menger/Fach/Simonis 1988: 253f): (1) die wissenschaftliche Beratung in flexiblen Formen; (2)
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zunehmende Intensivierung der Kontakte zwischen Politik, Verwaltung, Wirtschaft und Wis-

senschaft; (3) eine aktive Staatsrolle im Strukturwandel und (4) eine eigenstindige internatio-
nale Wettbewerbsorientierung. Zur Verwirklichung solle u.a. eine Verwaltungsumstrukturie-
rung dienen, die durch eine Separierung von fiihrender und ausfiihrender Verwaltung, einer
zunehmenden Hierarchisierung und dem Ausbau des Staatsministeriums zum flihrenden Mini-
sterium gekennzeichnet war. ' .

Der hohe Konsens, der fiir Spith die baden-wiirttembergische Gesellschaft charakterisieren
sollte, diente zum einem dem Staat zur Legitimitatssteigerung und sollte zum anderen die un-
gehinderte Durchfiihrung der Vorhaben und Handlungsprogramme der Regierung gewihrlei-
sten (Schmid 1989: 11f). Die Etablierung einer neuen Versdhnungsgesellschaft gepaart mit der
vom Staat initiierten Umstrukturierung von Verwaltung und Politik ging nur schwer einher mit
einer Ordnung der Gesellschaft, die von kollektiver Interessenwahmehmung geprédgt war. Ein
starkes Verbands- und Gewerkschaftssystern war somit nicht mit den Spdthschen Vorstellun-
gen vereinbar. Die neue individualistische Gesellschaftsordnung forderte vielmehr eine Aufl-
sung der alten gewachsenen Regierungs-Industrie Beziehungen, die eingebettet waren in das
baden-wiirttembergische Verbandssystem. Ein Indiz fiir die aktive Umstrukturierung der Be-
ziehungen zwischen Regierung und Industrie war Spiths Attitiide der direkten Verhandlungen
mit Schliisselfiguren der baden-wiirttembergischen Wirtschaft wie Etzhard Reutter (Daimler-
Benz) oder Berthold Leibinger (Trumpf). Gleiches galt fiir seine Beziehungen zur Arbeitneh-
mervertretung, die sich fast ausschlieBlich durch die Einbeziehung eines Mannes darstellte,
Walter Riester von der IG-Metall. Diese Strategie wurde von Teilen der Verbédnden als Ge-
fahrdung des ‘Selbstverwaltungsprinzips’ der Gesellschaft eingeschitzt (Cooke/Morgan 1994:
396f).

Unter Spith entwickelte sich die baden-wiirttembergische Landesregierung zu einer der
zentralsten und hierarchischsten in der Bundesrepublik. Zur Durchsetzung seiner neuen Politik
verlagert Spith die begleitende Formulierung seiner Politik auf von ihm selbst eingesetzte und
dem Staatsministerium angegliederte Kommissionen. Diese arbeiteten nach genauen Vorgaben
entsprechend den Entwicklungsvorstellungen des Ministerprisidenten in einem klar von ihm
abgesteckten Handlungsrahmen. Andere Ministerien wurden nur unzureichend in die Koordi-
nation bzw. Beratung miteinbezogen. Durch die selektive Einbeziehung von individuellem
Sachverstand, in Form von Experten aus der Wirtschaft ohne Berticksichtigung der Verbands-
landschaft, wurde das staatliche Handeln legitimiert. Die Kommissionsmitglieder setzten sich
von seiten der Industrie nicht wie zu erwarten aus Verbandsvertretern, sondern nach der neuen
Strategie aus Unternehmensvertretern zusammen. Auch bei den weiteren Kommissionsvertre-
tern handelte es sich um handverlesene Wissenschaftler und andere ‘angemessene’ Personlich-
keiten, die Spith fiir geeignete Kommentatoren hielt (vgl. Cooke/Morgan 1994: 395). Diese
Spithsche Tradition setzte sich auch in der Besetzung der ‘Zukunftskommission 2000” durch
seinen Nachfolger Teufel (CDU) fort (s. unten).
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Gleichzeitig war die Besetzung der Kommissionen mit hochrangigen Vertretern der Wirt-
schaft auch Ausdruck der Stirke einiger weniger Firmen im Land, deren Reprisentation in den '
Landesgremien selbstverstindlich war. Denn entgegen den Modellvorstellungen Spéths war
das Verhiltnis zwischen Industrie und Landesregierung von seiten der Firmenvertretung weni-
ger eng und nur wenig von VerantwortungsbewuBtsein fiir das Wohlergehen des Landes ge-
pragt. So sah sich die Industrie nicht veranlaft, die Landesregierung im vorhinein {iber wichti-
ge Firmenentscheidungen zu unterrichten?S. Es ist diese starke Autonomie der Unternehmens-
seite in Baden-Wiirttemberg, die Autoren wie Heinze und Schmid dazu veranla8ten den Begriff
des ‘unternehmensgesteuerten Korporatismus’ (Heinze/Schmid 1994: 74; vgl. Kommentar zu
den Autoren Fn 4) zu kreieren. In dieser Studie hingegen sollen die Charakteristika der Steue-
rungsleistung der Spdth-Regierung vielmehr in der kategorischen Ablehnung der Einbeziehung
kollektiver Interessenvertretungen in die Steuerungspraxis des Landes liegen. In kaum einem
anderen deutschen Bundesland war das Verhaltnis zwischen Staat und Gesellschaft in einem
solch starken AusmaB iiber Personlichkeiten und damit ganz nach der Logik Spiths tiber Indi-
viduen definiert wie im Baden-Wiirttemberg der Spith-Regierung. Diese Routine hat sich der-
gestalt verfestigt, daB sie sich - wie in Abschnitt 2 und 3 gezeigt - heute noch in den regionalen
Beziehungsstrukturen und der Ausgestaltung neuer Paradigmen ablesen lassen. Von daher soll
hier weniger von einer ‘unternehmensgesteuerten’ als von einer ‘individualistisch-selektiven’ -
vom Staat gesteuerten - Kooperation zwischen offentlichen und privaten Akteuren in der Re-
gion gesprochen werden.

Ein erstes Aufbrechen der stabilen Handlungsorientierungen brachten die hohen Verluste an
Wihlerstimmen fiir die CDU in der Landtagswahl 1992. In der darauffolgenden GroBen Koali-
tion mit der SPD erfolgte eine erneute Umbildung der Ministerien, die nun weniger aus zu-
kunftsstrategischen Griinden als vielmehr aus koalitiondren Zwingen heraus geschah. Blieb das
Staatsministerium unter dem neuen und alten - bereits seit 1991 nach Spdths Riicktritt amtie-
renden - Ministerprdsidenten Erwin Teufel (CDU) den alten Traditionen verhaftet, wandelte
sich das Wirtschaftsministerium unter dem stellvertretenden Ministerprisidenten und Wirt-
schaftsminister Dieter Spéri (SPD) zu einem ‘eigenstandigen’ Ministerium. Sowohl das Wirt-
schaftsministerium als auch das Staatsministerium starteten Initiativen zur Uberwindung der
immer deutlicher werdenden wirtschaftlichen Rezession der baden-wiirttembergischen Wirt-
schaft. Doch wihrend das Wirtschaftsministerium neue Wege ging, verblieb das Staatsministe-
rium eher in der alten Tradition der Spathschen Kommissionsbeauftragung.

In dieser Weise bildete Ministerprisident Teufel die bereits in den Koalitionsvereinbarungen
beschlossene "Zukunftskommission Wirtschaft 2000' mit Vertretern aus Wirtschaft, Wissen-

26 Zur Illustration seien hier von Cooke und Morgan beschriebene Beispiele genannt: ‘Recently Daimler-Benz
made two key decisions, the first of which was to form a joint venture with the Mitsubishi Corporation, the
second of which was the Stuttgart-based motor company's decision to build its new services division office
at Potsdamerplatz [...] Each desision was symbolic of the company’s global and East European ambitions. -
SEL, another Stutigart company, recently announced an expansion into the audio-visual equipment market.
In none of these cases was the Minister President informed beforehand, and he was thus unable to make
political capital before or after the fact’ (Cooke/Morgan 1994: 400).



schaft und Gewerkschaften, um diese zu den moglichen Strategien zum Ausbau und dem Er-
halt der Wettbewerbsfihigkeit der baden-wiirttembergischen Wirtschaft Stellung nehmen zu '
lassen. Geleitet wurde die Kommission von Berthold Leibinger, geschiftsfithrender Gesell-
schafter der Firma Trumpf, der bereits unter Spéth zu den engeren Beraterzirkeln der Landes-
regierung zdhlte, sowie Konrad Seitz??, damaliger deutscher Botschafter in Italien und fritheren
Genscher Berater. Die iibrige Zusammensetzung der Kommission war in der gleichen Weise
ausgewdhlt wie es der Tradition Spéths entsprach. Die meisten der Mitglieder waren Ge-
schaftsfiihrungs-, Vorstands- oder Aufsichtsratsmitglieder der groBten in Baden-Wiirttemberg
ansidssigen bzw. vertretenen Firmen und Banken sowie einigervwichtiger Unternehmensbera-
tungsgesellschaften. Weiterhin gehorten ihr Wissenschaftler aus Universitdten und nichtuni-
versitdren Forschungseinrichtungen sowie einige nicht baden-wiirttembergische Giste an. Ein-
ziger Vertreter der Arbeitnehmerseite war emeut Walter Riester von der - nicht fiir die - IG
Metall Stuttgart. Vertreter baden-wiirttembergischer Verbdnde oder Kammem gehorten nicht
zur Zukunftskommission?3.

Die Vorstellung der Kommissionsergebnisse auf einem ‘Zukunftskongre Wirtschaft 2000’
im Juni 1993 in Stuttgart war von lebhaften und kontroversen Diskussionen begleitet, da ab-
weichende Meinungen im Kommissionsbericht nicht beriicksichtigt worden waren. Die Min-
derheitsvoten zweier Kommissionsmitglieder fanden sich bei Vorlage des schriftlichen Berichts
im August 1993 nur in einer FuBnote wieder. Widerspruch dieser Art pate immer noch nicht
in die Vision der kommenden Informations- und Konsensgesellschaft29.

Zur Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit empfahl die Kommission auf organisatorischer
Seite vor allem ein neues Zusammenwirken zwischen Wirtschaft, Staat und Gesellschaft, n
dem der Staat die Rolle des ‘Organisators und Moderators eines Zukunftsdialoges und Initiator
von Fragen und Aufgabenstellungen sein sollte. Die Einsetzung eines Innovationsbeirates'
stellte die Umsetzung dieses neuen 'Gemeinschaftsaspektes' dar, der auf der inhaltlichen Seite
seine Entsprechung in der Forderung nach einer bevorzugten Forderung von Projekt- und Ver-
bundforschung findet. Der auf (nraten der Kommission im Mai 1994 eingesetzte und beim
Staatsministerium angesiedelte Innovationsbeirat solite durch seine kontinuierliche Arbeit die
Landesregierung beraten und Vorschlige zur strategischen Ausrichtung der Forschungs-,
Technologie- und Wirtschaftspolitik des Landes erarbeiten. Von seinem Auftrag her sollte er
einem dialogorientierten und kooperativen Ansatz folgen: 'Durch einen breit angelegten Dialog
zwischen Wissenschaft, Wirtschaft, den gesellschaftlichen Gruppen und der Politik will er [der
Beirat, A.d.A.] das Innovationsklima verbessern’ (Staatsministerium 1994) war das Leitmotiv

27 Zur Einschitzung der Bedeutung der Person von Konrad Seitz fiir die Zukunfiskommission sei auf dessen
Begeisterung fiir High-Tech-Sirategien verwiesen, die er wihrend seiner Zeit im Planungsstab des Aus-
wirtigen Amtes in (populdrwissenschaftlichen haufig aufgelegten) Publikationen verbreitete (Seitz 1992).

28 Einzige ‘Quasi-Ausnahme’ Berthold Leibinger, der auBer seiner Firmentitigkeit zu dieser Zeit auch als
Prisident des Verbandes Deutscher Maschinen- und Anlagenbaus (VDMA) titig war. Seine VDMA Titig-
keit findet in der Mitgliederliste allerdings keine Erwihnung.

29 Die beiden Minderheitsvoten stammten von Frieder Naschold (Wissenschaftszentrum Berlin) und Walter
Riester (IG Metall Stuttgart) und sind nach eigenen Angaben ‘Ausdruck einer tiefgreifenden industriepoli-
tischen Kontroverse. Sie wurden spiter im Jahrbuch fiir Arbeit und Technik verdffentlicht.
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des Beirates. Seine Kembotschaft lautet, 'daB gemeinsame Anstrengungen aller am Wirt-
schaftsprozeB Beteiligten notig sind0. Von der Struktur her folgte die Zukunftskommission
jedoch der gleichen Logik wie die friiheren Fach- und Sachverstindigen-Kommissionen der
Spithregierung. Auch sie waren mit baden-wiirttembergischen und iiberregionalen Sachver-
stdandigen besetzt, die vom Ministerprasident benannt wurden. Auch hier wurde Kritik an der
implizit vorgegebenen Linie zwar laut, fand aber keinerlei Beriicksichtigung. Allerdings ist eine
inhaltliche Umorientierung zu den in den achtziger Jahren propagierten Inhalten zu beobachten.
Zwar richteten sich die Empfehlungen u.a. der ‘Zukunftskommission 2000° in bezug auf die
baden-wiirttembergische Wettbewerbsfahigkeit im Technologiebereich weiterhin auf Verbesse-
rung der Infrastruktur, hinzukamen nun aber verstirkte Elemente der Kooperation.

Wihrend der Innovationsbeirat in zum Teil alter Tradition beim Staatsministerium arbeite-
te, brachte das Wirtschaftsministerium unter Minister Spori (SPD) mit einer 'Gemeinschaftsi-
nitiative Wirtschaft und Politik', die direkt an den von der Zukunftskommission erarbeiteten
Leitlinien ankniipft, neue Impulse fiir das ‘neue Politikmodell’. Die Gemeinschaftsinitiative ist
der eindeutigste Schritt in Richtung Dialogorientierung' der Landesregierung, bei dem bereits
in der Namensgebung auf den gemeinschaftlichen Ansatz verwiesen wird. 'Ausgangspunkt
hierfiir [fiir den Entwurf des Modells, A.d.A.] war die Uberlegung, daB polarisierte Wirt-
schaftsgesellschaften bei der Bewaltigung wirtschaftlicher Krisen immer gescheitert sind. Nur
eine dialogorientierte Wirtschaftspolitik verschafft den notwendigen strukturellen Anderungen
eine realistische Durchsetzungschance' (Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg 1993a: 9).
Spori grenzt dabei seine Initiative gegen die traditionelle Spith Politik ab. Mit diesem neuen
Instrument wird versucht, die unterschiedlichen Teilnehmer der Initiative aus der Administrati-
on (Wirtschaftsministerium), den Untemehmen, den Wirtschaftsverbanden, den Gewerkschaf-
ten, den Arbeitgeberverbidnden und den Industrie- und Handelskammem zu einer einvernehmli-
chen Bewertung der Probleme der jeweiligen Branchen zu bringen. Dabei wird deutlich, daB
hier statt von einer Individualisierung und KonScnsorientierung von sich kollektiv organisierten
gegensitzlichen Gesellschaftsteilen ausgegangen wird. Somit wird zwar auch eine Konsensstra-
tegie eingeschlagen, wie es auch die Spithregierung tat, jedoch mit einer anderen Begriindung
und nun vor dem Hintergrund einer wirtschaftlich schlechten Konjunktur. Die durch die Re-
zession verstdrkte Polarisierung der Gesellschaft wird hier zum AnlaB genommen, auch in der
Politikformulierung ein kooperatives Modell aufzubauen, in dem die Problembearbeitung statt
von einzelnen Personen, von Interessengruppen- und Staatsvertretern gemeinsam geleistet
wird. Nach der einheitlichen Perzeption sollen gemeinsam geeignete Mafinahmen zur Ldsung
der Probleme der Branche vereinbart werden, bei denen alle Beteiligten jeweils einen Beitrag
leisten miissen. Die Initiative versteht sich bewuBt als ‘Gegenentwurf zu einer Politik, die durch
die isolierte Betrachtung wirtschaftspolitischer 'Lieblingsanalysen und -therapien’ und die ein-
seitige Parteinahme fiir die eine oder andere Seite einer zunehmenden Konfrontation in der
Wirtschaftspolitik Vorschub leistet’ (Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg 1993a: 9).

30 Berthold Leibinger. Vorsitzender des Innovationsbeirates (FAZ 20.4.1995)
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~ Sie soll dagegen dazu dienen, einen 'meuen wirtschaftlichen Grundkonsens' zwischen Staat,
Unternehmen und Gewerkschaften herzustellen. Der Staat, hier in Form des baden-
wiirttembergischen Wirtschaftsministeriums, sieht seine Rolle in der des Organisators dieses .
Grundkonsenses.

Die Gemeinschaftsinitiative bewegt sich im Rahmen der Leitbranchen der baden-
wiirttembergischen Wirtschaft und hat sich zum Ziel gesetzt, die bestehenden Kostenstrukturen
zu verbessern, vorhandene Produktivititsreserven zu mobilisieren und neue Produkt- und
Marktfelder zu erschlieBen. Entscheidender Unterschied zur reinen Beratung durch Vertreter
von Wissenschaft und Wirtschaft ist ihr Hinausgehen tiber den reinen Dialog und die Diskussi-
on moglicher unverbindlich bleibender Losungsansitze. Nach Aussagen des Wirtschaftsmini-
steriums geht es vielmehr um die 'verbindliche Vereinbarung konkreter Handlungskonzepte
zwischen Wirtschaft, Gewerkschaften und Politik’ (Spéri 1994: 67) und damit um eine Uber-
nahme von Verantwortung durch die Teilnehmer an der Initiative. Daneben ist ein weiteres
Hauptanliegen das Generieren von 'Vertrauen', das die Kooperation innerhalb des Dreieckes
Wirtschaft, Politik, Gewerkschaften effizienter gestalten soll. Die Ansédtze der
‘Zukunftskommission Wirtschaft 2000’ und der ‘Gemeinschaftsinitiativen’ zeigen deutlich An-
sdtze einer neuen Orientierung an einem kooperativen Paradigma, die schon fast an einen Pa-
radigmenwechsel glauben lassen. Doch zeigt sich gerade 'im Fall des baden-wiirttembergischen
Innovationssystems, daB diese Initiativen neben dem althergebrachten Innovationssystem her- .
laufen, das durch die Konzentration auf die Steinbeis Stiftung geprigt ist. Diese althergebrach-
ten Routinen dominieren weiterhin und lassen die neuen Ansétze einer kooperativen Orientie-
rung lediglich als erste Ansatzpunkte erschienen. Wie sich diese nach dem erneuten Regie-
rungswechsel 1996 hin zu einer CDU/FDP Koalition entwickeln werden, kann an dieser Stelle
nicht beurteilt werden. '

Das somit festgestellte bisherige Ausbleiben eines Paradigmenwechsels in Baden-
Wiirttemberg ist auf drei Griinde zuriickzufiihren: (1) Die Beharrungskraft des traditionellen
Handelns, das durch einen hierarchischen, zentralen und selektiven Politikstil der Administrati-
on und der politischen Fithrung gekennzeichnet ist. (2) Ein durch diesen Politikstil geschaffenes
und nach auBen abgeschottetes System der Innovationsférderung, das sich tiber den bisherigen
bzw. als solcher definierten Erfolg des Innovationsmodells legitimiert und das durch die Pro-
pagierung dieses Erfolges zu einer Verankerung der als angemessen definierten Problemld-
sungsstrategien auf breiter Basis gefiihrt hat. (3) In dieses System fest eingebunden sind eine
Reihe gesellschaftlicher Akteure. Eine herausragende Stellung als Triger des Systems haben
dabei eng an die administrative und politische Fiihrung angebundene intermedidre Organisatio-
nen wie die Steinbeis Stiftung. Diese verfolgen mittlerweile ein institutionelles Eigeninteresse,
das als solches jedoch kaum zu Tage tritt, da es mit den Problembearbeitungsstrategien des
politisch-administrativen Systems kongruent ist. Dieser institutionelle Eigennutz trdgt erheblich
zur Verfestigung des Innovationssystems bei.
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Ein erstes Aufbrechen der paradigmatischen Orientierung und damit auch eine partielle )
Wandlung des Politikstils wurde erst durch zwei Ereignisse moglich: (1) Die wirtschaftliche
Krise des Landes, die die Interpretation des Erfolgs des ‘Musterlidndle’ und damit die Legiti-
mation des Innovationssystems in Frage stellte; (2) den Regierungswechsel, der mit der groBen
Koalition neue konkurrierende parteipolitische Priferenzen in die politische Flihrung und Ad-

ministration Einzug halten lieB.

6 Egalitir-kooperative Tendenzen der niedersdchsischen Verwaltungskultur

Die Herausarbeitung einer stabilen Form des Regierens ist im Fall Niedersachsens wesent-
lich schwieriger als in Baden-Wiirttemberg. Zum einen war das Land niemals geprégt von einer
Personlichkeit wie Lothar Spiath und zum anderen von daher weit weniger anfillig auf die —
Festlegung eines einheitlichen Stils, was zum dritten leider in der Vergangenheit kaum jeman-
den dazu angeregt hat, wissenschaftlich oder auch nur populdrwissenschaftlich iiber Nieder-
sachsen zu arbeiten. Eine eigenstdndige niedersidchsische Industrie- und Regionalpolitik und
damit auch ein eigenes regionalpolitisches Regierungsprofil, so kénnte man aus der sparlichen
Literatur schlieBen, scheint bis Anfang der neunziger Jahre kaum existent zu sein. Wurde der
Markt wissenschaftlicher Regionalpublikationen mit Einzelstudien {iber Baden-Wiirttemberg
und Nordrhein-Westfalen, oder noch besser mit Vergleichen der beiden iiberschwemmt, so
fand kaum jemand die niedersidchsischen Bemiihungen einer Untersuchung wert. Dies mag
sicher auch daran liegen, daB das Land héufig fiir seine Regional- oder auch Forschungs- und
Technologiepolitik Anleihen bei den beiden Paradeldndern nahm, diese aber meist nur bruch-
stiickhaft und zeitversetzt umsetzte3!. Dies ist vor allem in der Forschungs- und Technologie-
politik gut nachzuvollziehen. Da das Land nie durch einen Visionir geleitet wurde, ist es be-
deutend schwerer, die hinter dem Handeln der einzelnen Landesregierungen stehenden Vorstel-
lungen greifbar zu machen, sofern diese iiberhaupt nachtriglich identifiziert werden konnen.
Dazu kommen die hiufigen Regierungswechsel, die Regierungskoalitionen mit bis zu sechs
Parteien hervorbrachten und nur in wenigen Jahren eine Alleinregierung der SPD (1970¢74)
und der CDU (1976-86), mit zweijihriger Unterbrechung, einer CDU/FDP Koalition zulieB.
Selbstverstindlich haben wechselnde Mehrheiten Auswirkungen auf die Formen des Regierens
eines Landes dergestalt, daB zum einen stidndig koalitionsbedingte Umbildungen der Ministeri-
en und der Ministerialverwaltung anstehen und zum anderen sich die Philosophie eines Mini-
sterprasidenten bzw. einer Partei nicht ungestort etablieren kann. Obwohl in Niedersachsen die
SPD oft den Ministerprésidenten stellte, hatte die parteipolitische Ausrichtung der Mehrheits-
fraktion keinen allzu groBen EinfluB auf die Regierungspolitik. Mehrfach waren in Koalitions-
regierungen auch die CDU beteiligt, in den 50er und 60er Jahren in Form einer groBen Koaliti-

31 vgl. Pollmann 1989; Jiirgens/Krumbein 1991; Sturm 1991: Krumbein 1994
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on. Mitte der 70er bis Ende der 80er/Anfang der 90er Jahre regierte eine konservative resp.
konservativ-liberale Regierung in Niedersachsen, die eine marktorientierte und nicht interven-
tionistische Politik mit nur geringer regionalspezifischer Ausrichtung verfolgte. In Ermange-
lung an Informationen tiber Niedersachsens Politikgestaltung, wird sich dieses Kapitel vor al-
lem auf die Zeit nach dem Regierungswechsel 1990 konzentrieren.

Auch wenn der Regierungswechsel! hier als Hauptausgangspunkt der Analyse gewihit wird,
soll deutlich gemacht werden, daB dies vor allem aus forschungspragmatischen Gesichtspunk-
ten und weniger aus Griinden einer zu identifizierenden Zasur in der niedersichsischen Regie-
rungspolitik geschieht. Die Neuorientierung sowohl! in der Industrie- und FuT-Politik als auch
in der Organisation der Verwaltung fand ihren Anfangspunkt nicht in dem Regierungswechsel
1990 und der damit eingesetzten rot-griinen Landesregierung. Vielmehr waren die einzigen
Neuerungen in der Einsetzung eines Okologiefonds und dem Vorhaben der Regionalisierung
der Wirtschaftsforderung zu sehen, wobei die Ausgestaltung letzterer noch relativ offen gehal-
ten wurde. Der Hauptgrund fiir die anscheinend nicht drdngende Neuorientierung mag darin
liegen, daB das Land sich aufgrund der Wiedervereinigung noch nicht in der wirtschaftlichen
Krise befand und folglich noch unter keinem Handlungsdruck stand. Zur Ermittlung der wirt-
schaftlichen Situation gab die neue Regierung lediglich ein Gutachten in Auftrag. Die Studie
‘Niedersachsen 1990’ vom Ifo-Institut fiir Wirtschaftsforschung und der Kienbaum Unterneh-
mensberatung blieb in seiner Defizitanalyse recht konventionell und reflektierte kaum neuere
wissenschaftliche Debatten (vgl. Krumbein 1994: 365). Untersucht wurden Stirken und
Schwichen der niedersdchsischen Wirtschaft nach Sektoren sowie der Wirtschaftsforderung
und des bisherigen Marketings fiir Niedersachsen, die Sensibilitdt der niedersdchsischen Wirt-
schaft (und Wissenschaft) gegeniiber der Skologischen Situation des Landes und die Leistungs-
fahigkeit der offentlichen Verwaltung fiir die Bereiche Wirtschaft, Umwelt und Wissenschaft
im Hinblick auf die angestrebte Modernisierung des Landes (vgl. Nds Wirtschaftsbericht32
1992: 32). Neue Ansitze finden sich nur in den Vorschldgen zu einer politisch-administrativen
Strategie, die einem integrativen Ansatz folgen sollte. Umgesetzt wurden die Gutachtervor-
schldge von der Landesregierung sowohl in inhaltlicher, als auch in organisatorischer Hinsicht
in Form des Konzeptes 'Strategie ‘95', das die lingerfristigen Ziele und Strategien der Wirt-
schaftspolitik bis zum Jahr 1995 festlegte (Niedersdchsisches Ministerium fiir Wirtschaft,
Technologie und Verkehr 1992a). Die Umsetzung der Vorschldge des Gutachtens fielen nun
rund zwei Jahre nach Regierungsiibernahme mit der dann auch in Niedersachsen beginnenden
wirtschaftlichen Krise zusammen. Den Schwerpunkt der organisatorischen Innovationen bilde-
te die in mehreren Schritten vollzogene Modemisierung der Landesverwaltung, vor allem in-
nerhalb des Wirtschaftsministeriums. Unter den Stichworten 'dialogorientierte Wirtschaftspoli-
tik’ und 'Projektmanagement’ versuchte das Wirtschaftsministerium integrative Instrumente der
Wirtschaftspolitik zu erarbeiten und effektiv zu implementieren. 1995 hat dann auch die Leiti-

32 ‘Niedersichsisches Ministerium fiir Wirtschaft, Technologie und Verkehr, Wirtschafisbericht’, im folgen-
den zitiert als Nds Wirtschaftsbericht.
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dee der 'schlanken Verwaltung' Einzug in das wirtschaftsministeriale Denken gehalten. 'Was fiir
die Untermehmen zur Sicherung ihrer Wettbewerbsfahigkeit auf den internationalen Mirkten
gilt, ist nicht minder Voraussetzung fiir die 6ffentliche Verwaltung: eine schlanke Organisation’
(Nds-Wirtschaftsbericht 1995: 33)

Durch kontinuierlich stattfindende Veranstaltungen und Branchengespriche mit Experten
aus Politik, Wirtschaft, Verwaltung, Verbidnden und Wissenschaft soll seither versucht werden,
'neues Denken' zu provozieren und zu installieren (Nds-Wirtschaftsbericht 1992: 33f; 1994:
25f; 1995: 35f). 'Die dialogorientierte Wirtschaftspolitik zeichnet sich dadurch aus, daB alle
wesentlichen Argumente von Beginn an beriicksichtigt und in kurzer Zeit zu einer Entschei-
dung gebracht werden' (Fischer 1993: 6). Die Branchengespriche in den Schwerpunktindustri-
en Niedersachsens 'Werften', Textil und Bekleidung', 'Erndhrung’, 'Stahl' und 'Automobil' sollen
der Aufdeckung neuer Entwicklungsméglichkeiten und der Diskussion neuer strategischer
Ziele fiir die Unternehmen der mit Strukturproblemen behafteten Branchen dienen. ‘Dabei sieht
sich die Landesregierung in der Funktion des Moderators’ (Nds-Wirtschaftsbericht 1995: 3).
Bestes Beispiel fiir das dialogorientierte Vorgehen der Landesregierung wie in den Branchen-
gesprichen praktiziert bietet die Begleitung des Strukturwandels in der Automobilindustrie, die
ihre schwerste Absatzkrise seit dem zweiten Weltkrieg immer noch nicht {iberwunden hat.

Ein weiterer Schritt der Modernisierung der Landesverwaltung im Rahmen der ‘Strategie
'95' wurde mit der ‘strategischen Ressortplanung’ getan. Diese soll mit dem Ansati des ‘Pro-

jektmanagements' im Wirtschaftsministerium vor allem drei Hauptzielen dienen:

e der Wintschaftlichkeit - Kostensenkung durch Aufgabenabbau, Deregulierung und Optimierung
der Verwaltungsablaufe;

e der Biirgerorientierung - Durchsetzung des Prinzips der Kundenorientierung, das an den MaB-
stdben Kosten, Zeit und Qualitdt bemessen wird, sowie

e Motivation und Leistungsbereitschaft der Mitarbeiter - durch den Abbau von Genehmigungs-
vorbehalten und konsequente Delegation von Verantwortung auf die Bearbeitungsebene (Nds-
Wirtschaftsbericht 1995: 33f). -

Zur Umsetzung dieser Ziele wurden verschiedene Projektgruppen gebildet, die in einem
integrativen Ansatz der strategischen Ressortplanung abteilungs- bzw.- in Teilbereichen sogar -
ministeriumsiibergreifend organisiert sind®. In den Gesprichen im Wirtschaftsministerium
konnte der Eindruck gewonnen werden, daB sich die Neuorientierungen bereits fest in den
Kopfen der Mitarbeiter etabliert haben. Sie wurden als notwendig und sinnvoll erachtet sowie
mit den Schwierigkeiten in der Umsetzung kontrastiert (Interviews MW 11.13.1995).

Neue Wege ging Niedersachsen auch in der Wirtschaftsférderung. Mit der Griindung einer
Wintschaftsforderungsgesellschaft 1991, der Investment Promotion Agency (IAP), lagerte das

33 Die iiberschwengliche Beurteilung der Projekigruppen durch Krumbein, als einer ‘fiir innerministerielle
Abliufe fast revolutioniren Weise' (Krumbein 1994: 366), soll hier in diesem Enthusiasmus nicht geteilt
werden. Wirft man einen Blick auf die vier 1993 eingesetzten Projektgruppen - ‘Aufgabendelegation in der
StraBenbauverwaltung', ‘Kostenrechnung der Hifen', ‘Dienstleister Wirtschaftsministerium' und "Fahrzeug-
bau' -, so weist nur letztere einen ministerieniibergreifenden Ansatz auf. Dort bemiihen sich Wirtschafts-
und Sozialministerium um die Sicherung einer moglichst hohen Zahl wettbewerbsfihiger Arbeitspldtze in
der Automobil- und Automobilzulieferindustrie durch MaBnahmen in den Bereichen Qualifizierung, For-
schung und Entwicklung, Intemationalisierung und Zusammenarbeit zwischen den Zulieferindustrien.
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Wirtschaftsministerium neben der Hauptaufgabe der Akquisition von Industrie- und Dienstlei-
stungsunternehmen auch die Bereiche Beratung, Projektmanagement, Betreuung internationa-
ler Représentanzen und Kooperation mit regionalen Wirtschaftsforderstellen aus dem offenti-
chen Bereich in die Privatwirtschaft aus3$. An internen Aufgaben der operativen Wirtschafts-
politik verblieben die Bereiche Werbung, Finanzierung und Technologiefdrderung, insbesonde-
re aber die Wirtschaftsbetreung, Bestandspflege und Industriepolitik, wie die Zustindigkeit fiir
kleine und mittlere Unternehmen (iiber die Landestreuhandstelle Wirtschaft) im Ministerium
fiir Wirtschaft, Technologie und Verkehr. Damit praktizierte das Land eine Form der Ausglie-
derung staatlicher Aufgaben an privatwirtschaftlich organisierte und staatlich subventionierte
Agenturen, die sich noch an anderen Stellen der niedersichsischen Politik, u.a. im Forschungs-
und Technologiebereich finden 146t.

Verkniipft wurden die organisatorischen Veranderungen in der Verwaltung mit einer Umo-
rientierung auch in der Industriepolitik deren gréBte Verdnderungen sich im Bereich der For-
schungs- und Technologiepolitik ergeben haben. Vor allem Ministerprisident Schréder hat den
Ausbau der Technologiepolitik als ein Teil der Industriepolitik massiv forciert und ganz neue
Akzente im Bereich Technologieférderung und -transfer, wie zum Beispiel im Bereich der Mi-
kroelektronik, gesetzt. Mit der starken Unterstiizung der Griindung einer Gesellschaft fir Sili-
zium-Anwendungen (SICAN) leistet Niedersachsen einen Technologietransfer in neuer Quali-
tat, der in dieser Art von herkémmlichen Transferstellen nicht leistbar ist, denn: Die Entwick-
lungen im Chipbereich, die die Universititen oder Forschungsinstitute leisten, sind nicht direkt
via Datenbank zu den Anwendern, den industriellen Unternehmen, transferierbar. Sie miissen
zuerst aufbereitet, durch Softwareprogramme fiir die jeweiligen Belange der Nachfrager an-
wendbar gemacht werden. In dieser Liicke verortet sich die SICAN als '‘Mittler’, ‘Briicke’ oder
'missing-link’ zwischen Hersteller und Anwendern. Das Wirtschaftsministerium stellt neben
dem Modellcharakter der SICAN vor allem auch deren Philosophie der Vernetzung und Biin-
delung der Krifte auch tiber die Grenzen des Landes hinaus. Die SICAN iibernimmt ebenfalls
fir das Wirtschaftsministerium eine Moderatorenrolle, wenn es darum geht iibergreifend in
verschiedenen Technologiefeldern MaSnahmen zu koordinieren. Hier wird das diskursive Ele-
ment der Technologiepolitik der Landesregierung deutlich. Mit aktiven Einmischungen in die
wirtschaftliche Entwicklung hat die Landesregierung den Richtungswechsel weg von der
marktvertrauenden primir passiven Wirtschaftspolitik vollzogen3S. Somit kann von einer
grundlegenden Neuorientierung der Industiepolitik gesprochen werden.

34 Die Akquisition von Unternehmen wurde unter Beibehaltung der Richtlinienkompetenz und Aufsicht aus
dem Ministerium in Form eines Dienstleistungsvertrags auf die IPA iibertragen. Die IPA ist eine Tochter
der Norddeutschen Landesbank Girozentrale, die als rechtlich unselbstindige, betriebswirtschaftlich und
organisatorisch aber von der NORD/LB getrennte Organisationseinheit vom Landeshaushalt mit 2 bis 3
Mio. DM pro Jahr finanziert wird (vgl. Nds-Wirtschaftsbericht 1992: 33f).

35 Der Wintschaftsbericht 1995 nennt Beispiele fiir eine dialogorientiert aktive Rolle der Landesregierung.
Diese hat unter Zuhilfenahme eines privaten Consultants und unter Mitwirkung der Beschaftigten sowie
des Betriebrates der Daimler-Benz-Tochter Deutsche Aerospace ein Konzept fiir einen mittelstdndischen
Betrieb entwickelt, der Aircraft Services Lemwerder GmbH (ASL).



Die Umsetzung dieser Umorientierungen gestaltete sich allerdings in der Realitdt in einer
eher inkrementalen und fragmentierten Art und Weise. So konzentriert sich die neue Industrie-
politik auf spezifische Branchen (vor allem die Automobilbranche und kleiner Branchen wie
etwa die Textilindustrie) wie auch bevorzugt auf die dominierenden GroBbetriebe wie eben den
VW-Konzern und dessen Zulieferindustrie. Brancheniibergreifende Ansétze wie in der spiter
beschriebenen Vemetzungsstrategie im Mikroelektronikbereich finden nur situativ statt, man
konnte auch formulieren, daB ihnen im Moment noch eine Art Experimentierstatus zukommit.
Ein wenig ‘Verwirrung im politischen und gewerkschaftlichen Umfeld’ (so Krumbein 1994:
367) haben immer wieder zu Tage tretende Argumentationsmuster ausgelost, die in der Be-
griindung der neuen Formen des Regierens auf alte, ordnungspolitische Argumentationen ver-
fallen. So wurde von Wirtschaftsminister Fischer vor dem Hintergrund einer niedersichsischen
Politik, die mit sozialpolitischen MaBnahmen auch auf soziale Stabilitdt und Erhéhung der
Konsumkraft zielt, argumentiert, der Staat erzeuge mit seiner Sozialpolitik Inflation (Fischer
1993). Ahnlich widerspriichlich mutet die Gegeniiberstellung von Wettbewerb und Interventi-
on als Alternative Markt und Staat, ohne die Alternativen hybrider Steuerungsformen an, die
zusammen mit der Darstellung der neuen Formen des Regierens insbesondere in Form von
‘public-private partnership’ in Ministeriumsdokumenten erldutert werden. Die nach dem Regie-
rungswechsel eingeleitete Regionalisiérung der Strukturpolitik und der Raumplanung ist von
einer weiteren Besonderheit der niedersichsischen Politik gekennzeichnet. Die vor allem von
den Verwaltungen des Wirtschafts- und Innenministeriums vorangetriebene Regionalisierung
war in diesem AusmaB nicht in den Koalitionsvereinbarungen angelegt. Sie soll die, durch die
in der Bundesrepublik einzigartigen Zusténdigkeit der kommunalen Ebene fiir regionale Wirt-
schaftsforderung in Niedersachsen entstandenen, Kleinrdumigkeit der regionalen Strukturpoli-
tik iiberwinden helfen. In der Praxis haben sich die Ministerien allerdings vor allem darauf be-
schrankt, Ansto8e fiir eine eigenstidndige Regionalisierung zu geben und Hilfestellungen fiir die
ersten organisatorischen Schritte in der liberkommunalen Planung zu sorgen, ansonsten aber
auf die Freiwﬂligkeit der Regionalisierung und die eigenstindige Ausgestaltung derselben zu
vertrauen. Als Vorgabe wurde lediglich Wert auf die Herstellung eines regionalen Konsenses
unter Einbeziehung méglichst vieler regionaler Krifte gelegt. Insofern soll hier von einer in-
szenierten Kooperationsstrategie gesprochen werden.

In diesem Abschnitt wurde deutlich gemacht, daB das Regieren in Niedersachsen sich eher
in Form dialogorientierter Kooperation volizieht als dies in Baden-Wiirttemberg der Fall ist.
Dies wurde festgemacht an: (1) Verstiarkten Vernetzungsstrategien durch dialogorientierte
Koordination verschiedener Beratersysteme; (2) Koordinationsinstrumenten, die den Dialog in
den Fachpolitiken fordem; (3) neuen Formen der Unterstiitzung des Technologietransfers, die
der Schaffung von Rahmenbedingungen fiir die Kooperation zwischen Industrie und Wissen-
schaft und der gemeinsamen Entwicklung von Technologien dienen (Bsp. SICAN); (4) explizi-
te dialog- und kooperationsorientierte Wirtschaftspolitik, die sich auch in konkreten MaBnah-
men wie Kooperationsprojekten im Fahrzeugbau, etc. niederschlagen und in denen die Politik
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eindeutig die Moderatorenrolle iibernimmt. Diese Kooperationsorientierung konnte sich in
Niedersachsen niederschlagen, weil (1) traditionellen Problemldsungsmechanismen, die sich auf
langere Zeit hitten bewéhren kénnen und von den Akteuren als ‘angemessen’ definiert werden,
fehlen. Ohne einen gesellschaftlichen und politischen Konsens dessen, was als addquate Pro-
blemlGsungsstrategie anzusehen ist, so die Annahme dieser Arbeit, gehen neue paradigmatische
Orientierungen leichter in politisches Handeln ein. Einher geht diese fehlende Konzentration
auf ein von den relevanten Akteuren in der Region geteiltes Paradigma mit einer offenen Ge-
staltung des Innovationsfordersystems, das im Gegensatz zu Baden-Wiirttemberg keinen aus-
schlieBenden Charakter besitzt. (2) Die andere Seite fehlender vorherrschender Paradigmen
sind stindige Neuorientierungen unter Unsicherheit. Statt eingefahrener Entwicklungspfade
wurde in Niedersachsen eine ‘trial and error’ Strategie verfolgt, die im stindigen Nachahmen
und Ausprobieren neuer Strategien bestand und haufig nicht konsequent umgesetzt wurden.
" (3) Gefordert wurde dieser - positiv ausgedriickt - Mix an Strategien durch hiufig wechselnde
(partei-)politische Mehrheiten und Regierungen. So konnten sich dialogorientierte Elemente
der FuT-Politik in der Politikgestaltung Niedersachsens mit der rot-griinen Regierungskoalition
verstdrkt durchsetzen.

7 Fazit

Auf regionaler Ebene, so das Fazit dieses Beitrags, hat sich die Leitidee des ‘verhandelnden
Staates’ in unterschiedlichem Ausma8 durchgesetzt. Von einer generellen Zustimmung zu neu-
en Formen des Regierens, wie in Form von Gespréchskreisen, auf einen politikrelevanten Pa-
radigmenwechsel zu schlieBen, wire ein-TrugschluB. In den beiden vergleichend untersuchten
Regionen kénnen bei relativ gleich groBer Zustimmung zu diesen neuen Formen anstelle eines
generellen Paradigmenwechsels groBe Unterschiede in der Umsetzung der neuen Formen des
kooperativen Regierens festgestellt werden. '

Das konstatierte Ausbleiben eines Paradigmenwechsels und damit der Verbleib in einer eher
hierarchischen Handlungsorientierung konnte in Baden-Wiirttemberg auf folgende Griinde
zuriickgefithrt werden: (a) Von der Landesregierung wurde iiber Jahre hinweg ein Wirt-
schaftsmodell als die angemessene Problemldsung propagiert, das iiber seine ‘als solche defi-
nierten' Erfolge in der Vergangenheit legitimiert wurde; (b) das von der Landesregierung auf-
gebaute kohédrente System der Wirtschaftsférderung, das dem propagierten Modell entspricht,
zieht klar definierte Grenzen zwischen Mitgestaltern von Politik und den ausgegrenzten regio-
nalen Akteuren und gibt somit klar zu erkennen, wer als legitimer Mitspieler fungieren darf und
wer nicht; (c) die somit eng an das System gebundenen, insbesondere intermedidren Organisa-
tionen verfolgen mittlerweile ein institutionelles Eigeninteresse, das der Logik des Gesamtin-
teresses entspricht. Diese konvergierenden Logiken stabilisieren das System zusitzlich in einem
AusmaB, das Verinderungen nur schwer méglich macht. Der baden-wiirttembergische Poli-

37



tikstil wurde daher als duBerst konsistent, gefestigt und schwer verinderbar definiert. Zugleich

wurde in der Arbeit darauf aufmerksam gemacht, da gerade diese Ultrastabilitdt zu Pfadab-
hingigkeiten und damit Selbstblockaden fithren kann, die stark negative wirtschaftliche Konse-
quenzen nach sich ziehen kénnen.

Ein Aufbrechen der zementierten paradigmatischen Orientierung benétigte, wie deutlich
gemacht wurde, neben den attraktiven Angeboten vor allem zweierlei: (a) wirtschaftliche Kri-
senerscheinungen, die ein teilweises Aufbrechen der Konvergenz zwischen dem Erfolg des
Landes und dem Wirtschaftsmodell des ‘Musterlandes’ verursachten und die Legitimitét des
Modells in Frage stellten; (b) einen Regierungswechsel, der mit der groBen Koalition neue
konkurrierende parteipolitische Préferenzen in die politische Fiihrung und Administration ein-
lieB. :
Am Beispiel Niedersachsens wurde demonstriert, welchés die Griinde fiir einen bereits
teilweise stattgefundenen Paradigmenwechsel und eine stirkere paradigmatische Orientierung
an kooperativen Leitbildem sein kdnnen: (a) Es fehlten weitgehend traditionelle Problemls-
sungsmechanismen, die stabil {iber einen ldngeren Zeitraum als angemessen hitten gelten kon-
nen und somit fehlte eine stabile institutionelle Logik, an der sich regionales Handeln hitte
ausrichten konnen. (b) Gefordert wurde eine solche Instabilitdt in der paradigmatischen Orien-
tierung durch wechselnde (partei-) politische Mehrheitsverhiltnisse. (c) Als Konsequenz eines
fehlenden gesellschaftlichen und politischen Konsenses iiber addquates und legitimes regionales
Handeln, etablierte sich eine 'trial and error’ Strategie, die auf Nachahmung und Ausprobieren
der verschiedensten neuen Wirtschaftsforderstrategien beruhte und nur selten konsequent um-
gesetzt wurde. Neue Handlungsorientierungen wie ein kooperatives Leitbild konnten somit viel
schneller Eingang in die Politikformulierung finden, als beim Vorhandensein eingefahrener
Entwicklungs- und Orientierungspfade. Dem Vorteil einer geringeren Gefahr der Selbstblocka-
de durch geringere Stabilitit der regionalen Paradigmen steht der Nachteil enormer Schwierig-
keiten in der Umsetzung der anerkannten Paradigmen in konkrete Handlungen sowie deren
konsensuale Anerkennung in der Gesellschaft gegeniiber.

Zusammenfassend kann damit eine Konvergenz in der Zustimmung zu den neuen
‘kooperativen Formen des Regierens’ festgestellt werden, die jedoch einhergeht mit Divergen-
zen in der Umsetzung der neuen Paradigmen resp. einer Persistenz der traditionellen Ak-
teursstrukturen und Routine-Problemldsungsansitze. Der logische SchluB von der ausgedehn-
ten Zustimmung zu den neuen Paradigmen auf deren Eingang in die Rationalitétskriterien fiir
das Handeln der regionalen Akteure und damit auf einen bereits stattgeﬁmdenen Paradigmen-

wechsel ist somit nicht haltbar.
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