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Regionale und lokale Governance

Konzeptionelle Einordung eines
sozialwissenschaftlichen Modebegriffs
im Kontext landlicher Entwicklung

Peter Ulrich

Akteure im Bereich digitale Infrastrukturen, Produkte, Dienstleistungen und
Organisationen sind héufig Teil der Kreativwirtschaft oder auf Innovations-
und Zukunftstechnologien fokussierter Branchen. Des Weiteren beschéftigen
sich diese Akteure auch mit gegenwirtigen und zukiinftigen gesellschaftli-
chen und wirtschaftlichen Herausforderungen. In den lindlichen Rdumen der
Bundesrepublik bestehen zahlreiche solcher Herausforderungen: Vom demo-
graphischen Wandel iiber den Wegfall von Daseinsvorsorgedienstleistungen
bis hin zu verschérftem Fachkriftemangel. Individuelle oder kollektive Ak-
teure, die innovative digitale Lésungen fiir komplexe Sachverhalte in landli-
chen Rdumen anbieten, sind hdufig neu in den jeweiligen Handlungsfeldern
und kénnten auch als Pioniere wahrgenommen werden. Gleichzeitig kdnnen
diese Akteure und zum Teil auch losgeldst zu bereits etablierten Strukturen,
Prozessen und Mechanismen agieren. Die langfristige Einbindung in die re-
gionalen Strukturen und Prozesse ist Teil einer regionalen oder kommunalen
Steuerung, die hdufig mit dem Begriff der Governance beschrieben wird.
Akteure sind Teil von und handeln in konkreten rdumlichen Handlungs-
kontexten und -arenen. Unter dem Begriff der regionalen (vgl. Pollermann
2021; First 2007) bzw. lokalen Governance (vgl. Holtkamp 2007; Egner 2019)
werden Steuerungs-, Politik- und Planungsstrukturen meist im Mehrebenen-
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system (vgl. Benz 2007; Behnke/Broschek & Sonnicksen 2019) und fiir einen
konkreten politischen und geografischen Raum beschrieben, die 6ffentliche
wie auch privatwirtschaftliche Akteure umfassen und die politischen Rah-
menbedingungen und Ermoglichungen von kollaborativer lokaler und regio-
naler Entwicklung schaffen. Unter dem Begriff der partizipativen Governance
(vgl. Heinelt 2010; Ulrich 2021) werden zudem auch regionale und lokale
Steuerungsansétze diskutiert, die zivilgesellschaftliche, blirgerschaftliche
und digitale Kreativakteure aktiv inkludieren.

In diesem kurzen Beitrag wird der in der wissenschaftlichen Literatur hiu-
fig verwendete Begriff Governance steckbriefartig durchleuchtet und in
der sozialwissenschaftlichen Forschung zur regionalen, kommunalen und
landlichen Planung, Politik und Entwicklung eingeordnet. Der Begriff Gover-
nance ist gleichermafden in verschiedenen wissenschaftlichen Disziplinen
wie auch in der politischen und Verwaltungspraxis prasent und ,,gehérte um
die Jahrtausendwende zu den Favoriten im Wettbewerb um den Titel des
meistgenutzten Begriffes in den Sozialwissenschaften® (Blatter 2006: 50).
Der Begriff hat auch Einzug in die Debatten zur kommunalen Politik und zur
(Iandlichen) Regionalentwicklung gehalten. Er kann dabei kollektive Koordi-
nation, Steuerung, Management oder Regieren bedeuten, wobei er meist
mit Steuerung konnotiert wird (vgl. Benz 2004 und 2007). Diese Steuerung
kann auf konkrete Sektoren bzw. Funktionen (Governance von Energie, Um-
welt, Infrastrukturen), aber auch auf riumliche Zuschnitte (regionale/lokale/
Mehrebenen-Governance) ausgerichtet sein. Grundlegend fiir Governance
ist, dass die (lokale/regionale) Steuerung eher bottom-up, netzwerkartig,
ahierarchisch, also weniger top-down zu verorten ist. Zudem bezieht sich der
Begriff stark auf die Akteure, die als Individuen oder als Kollektive auftreten
und deren Netzwerke, Konstellationen, Beziehungen und Machtstrukturen
untereinander ebenfalls eine zentrale Rolle spielen.

Im Folgenden soll zunéchst geklart werden, 1) was Governance eigentlich
ist, 2) was die in der Literatur wiederkehrenden Eigenschaften von Gover-
nance sind, 3) wie Governance im Bereich der Politik und ldndlichen Regio-
nalentwicklung und 4) auch in Hinblick auf Nachhaltigkeit und ldndliche
Digitalisierung, Digitale Pioniere und ihre Netzwerke zu spezifizieren ist.
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1. Wasist Governance?

Der Begriff Governance — urspriinglich aus den Wirtschaftswissenschaften
kommend (vgl. Benz et al. 2007: 10f.) — hat seit den 1990er Jahren Einzug in
viele Disziplinen gehalten, u.a. in die Politikwissenschaft, aber auch in die
rdumliche (stddtische, regionale, lokale oder ldndliche) Planung und Entwick-
lung, in Raumbeobachtung, Verwaltungs- und Kommunalwissenschaft, eben-
so wie in die Europa- und Regionalstudien und die Geographie (vgl. Pierre/
Peters 2000; Benz 2004). Dabei tritt in all diesen Disziplinen ein Paradox in
den Vordergrund: Der Begriff wird fast inflationdr verwendet, obwohl es keine
einheitliche Definition gibt, weder generell, noch in den jeweiligen Disziplinen
(vgl. Benz et al. 2007: 9). Es bleibt unklar, ob es sich bei Governance um eine
eigene Theorie, ein theoretisches Modell oder ein Mapping Tool im Sinne der
Abbildung von Akteursnetzwerken handelt. Die Tendenz des wissenschaftli-
chen Diskurses geht aber eher Richtung eines theoretisches Modell (vgl. Benz
et al. 2007: 9). Grundséatzlich hat man sich in den letzten zwei Jahrzehnten
vage auf die Eigenschaften von Governance geeinigt. Allerdings lassen sich im
Diskurs nach wie vor keine einheitlichen Aussagen zu den kausalen Effekten
und Abhéngigkeiten dieser Eigenschaften finden: Abstrakt wird Governance
am ehesten als Steuerung verstanden. Aber auch hier stellt sich die Frage, ob
Governance als Steuerung eine Zustandsbeschreibung ist (wie?), eine empi-
rische Analyse darstellt (wer mit wem wie?) oder eine normative Erwartung
formuliert wird (wie sollte die Steuerung aussehen?).

Neben Steuerung wird Governance, etwa in den Wirtschaftswissenschaf-
ten oder anderen Disziplinen, auch manchmal als Synonym fiir Koordination
oder Management verstanden. Governance hat aber zudem auch eine po-
litische Komponente, welche Rod Rhodes in den 1990er Jahren provokativ
als ,,Governing without Government® betitelt hat (vgl. Rhodes 1996). In der
Politikwissenschaft wird Governance hiufig als Gegenpart und in Abgrenzung
zu Government (vgl. Zirn 2016) diskutiert. Government — als Regierung — ist
allein anweisend, top-down und auf einen Akteur beschriankt. Governance
hingegen umfasst das Regieren, ist also offener fiir weitere Akteure, fiir kol-
lektive Politik und demnach u. U. auch fiir Bottom-up-Organisationen und ist
letztlich weniger hierarchisch. In der Politikwissenschaft ist dieser Ansatz
der Startpunkt zum Erkldren des Terminus Governance. Das hier zugrunde-
liegende wissenschaftliche Verstdndnis kommt aus der politik- und verwal-
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tungswissenschaftlichen Governance-Literatur, das von Renate Mayntz und
spéter von Arthur Benz stark im deutschsprachigen Raum geprégt auch im
Sinne der kommunalen und regionalen Politik sowie Regionalentwicklung im
Mehrebenensystem konzeptualisiert wurde.

2. Eigenschaften von Governance

Im Folgenden werden zentrale Eigenschaften von Governance genannt, die
dem Begriff inhérent sind (siehe dazu auch Benz 2004 und 2007 sowie Benz
et al. 2007).

2.1 Governance (horizontal, bottom-up, nichthierarchisch,
im Sinne von Regieren) ist abzugrenzen von Government
(vertikal, top-down, hierarchisch, im Sinne von Regierung)

Wie bereits beschrieben ist Governance, wenn sie nach dem sozial- und poli-
tikwissenschaftlichen Verstindnis beleuchtet wird, eher in der Interaktions-
form horizontal und nichthierarchisch im Sinne von Regieren und Steuerung
zwischen Akteuren auf Augenhéhe, die auch bottom-up Entwicklungen zu-
lassen, zu verorten (vgl. Benz 2004 und 2007). Dabei steht sie im Gegensatz
zu Government, das eher vertikal und top-down im Macht- und Kompetenz-
verhéltnis ist und sehr hierarchisch ist. Das sind die Extremformen. Selbst-
verstdndlich gibt es auch Zwischenbereiche, allerdings ist das eine erste
Unterscheidung nach dem politikwissenschaftlichen Verstdndnis.

2.2 Vielzahl an heterogenen Akteuren
(staatlich, nichtstaatliche/private)

Der Begriff Governance stellt Akteure in den Mittelpunkt und geht von einer
Interaktion und einem Beziehungsgeflecht von heterogenen Netzwerken mit
wechselseitigen Abhingigkeiten und (Macht-)Beziehungen aus (vgl. Gailing/
Kilper 2010). Dabei kénnen staatliche, nichtstaatliche, private, zivilgesell-
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schaftliche, soziale und kulturelle Akteure auf verschiedenen Hierarchie-
und Verwaltungsebenen regelméfdig oder einmalig in Interaktion treten und
gemeinschaftlich koordinieren oder steuern. Abhéngigkeitsverhéltnisse be-
stehen etwa bei Fragen der Ressourcendistribution oder bei Entscheidungs-
und Genehmigungsprozessen.

2.3 Funktionale oder territoriale Governance

Wenn Governance als Koordination, Regieren, Steuerung oder Management
verstanden wird, stellt sich die Frage, was genau gesteuert, koordiniert,
gemanaged oder regiert werden muss? Ist es ein konkreter Sachverhalt (In-
frastrukturen), ein Sachbereich (Umweltschutz) oder ein Politikfeld (Energie-
politik), dann spricht man von ,funktionaler Governance“. Wenn es um die
Entwicklung eines geographischen Raums wie einer Metropolregion, Grofs-
region, Stadt, Region, Kommune oder eines grenziiberschreitenden Raumes
geht, dann wird von ,territorialer Governance” gesprochen (vgl. Kilper 2010).
Eine Kombination von beidem ist méglich.

2.4 Governance ist grenziiberschreitend
(Verwaltungsgrenzen, Akteursgrenzen)

Governance ist ein grenziiberschreitendes Konzept — sowohl als Praxisansatz
als auch als Analyseperspektive. Eine trennscharfe Abgrenzung ist daher
oftmals nicht méglich. Durch die Einbindung verschiedener Akteure ist sie
meist verwaltungsgrenzeniiberschreitend. Auch rdumliche Grenzen (von
Gebietskorperschaften wie Nationalstaaten, Regionen, Landkreise oder Ge-
meinden) werden in vielen Fillen bei Governance tiberschritten.

2.5 Governance ist iterativ und fortschreitend

Governance ist ein fortschreitender und iterativer Prozess, was bedeutet,
dass Meinungsbildung, Entscheidungsfindung, Steuerung, Kooperationsfor-
men etc. stets aushandelbar, weiterentwickelbar und nicht abgeschlossen
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sind. Demnach ist auch die Governance als solche verhandelbar, die Werte,
Normen, Entscheidungs- und Steuerungsmechanismen iiberarbeitbar. Diese
,Governance der Governance“ wird von Bob Jessop (2015) auch als ,Meta-
governance” bezeichnet (Jessop 2015).

2.6 Governance geschieht im Mehrebenensystem

Governance umfasst zahlreiche heterogene Akteure im Mehrebenensystem
(vgl. Behnke/Broschek & Sonnicksen 2019). Auf vertikaler Ebene kénnen dies
internationale, nationale, regionale oder lokale Akteure sein, die miteinander
in Beziehung stehen. Auf horizontaler Ebene geht es dann um unterschied-
liche Akteure auf einer gemeinsamen Ebene, beispielsweise der regionalen
Ebene, auf der kommunale Akteure aus Politik, Verwaltung und Planung auf
privatwirtschaftliche, soziale und zivilgesellschaftliche Akteure treffen und
politische Ausverhandlungen vollziehen. Dabei konnen auch auf horizontaler
Ebene vertikale Beziehungsgeflechte bestehen und somit beide Achsen mit-
einander verbunden sein.

3. Governance in Politik und Regionalentwicklung

Je nach Disziplin kann Governance und somit politische Steuerung etwas
anderes bedeuten. In dem DigPion-Projekt geht es um die Rolle und Vernet-
zung von Digitalen Pionieren in der ladndlichen Regionalentwicklung, daher
steht hier die Governance der nachhaltigen ldndlichen Entwicklung im Mit-
telpunkt. Um die Begrifflichkeit von Governance zu schérfen, soll dessen
Verstdndnis innerhalb der Politikwissenschaft und der Regionalentwicklung
beleuchtet werden.

Governance in der Politikwissenschaft beinhaltet kollektives Regieren.
Gemeint ist damit die kollektive Steuerung durch gemeinschaftliche Politik
(Meinungsbildung und Entscheidungsfindung) durch mehrere Akteure auf
verschiedenen Ebenen.

Governance in der Regionalentwicklung umfasst eine territoriale (regionale)
Steuerung eines Raumausschnitts durch verschiedene Akteure (sowohl in-
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dividuelle als auch kollektive) aus dem 6ffentlichen, privaten und zivilgesell-
schaftlichen Sektor mit dem Ziel, die Region nachhaltig (sozial, 6kologisch
und 6konomisch) zu entwickeln. Vor dem Hintergrund der Digitalisierung im
ldndlichen Raum ist hier vor allen Dingen die Steuerung im Angesicht der
Herausforderung digitaler Vernetzung innerhalb und zwischen peripheren
oder ldndlichen Regionen mit niedrigen Einwohner:innenzahlen und weni-
gen urbanen Agglomerationen zu beachten.

4. Governance von Nachhaltigkeit und digitaler
Transformationen und Innovationen

Wenn es um die regionale und kommunale Steuerung der digitalen Trans-
formationen und Innovationen sowie der Vernetzung Digitaler Pioniere in
der Regionalentwicklung innerhalb eines konkreten Raumausschnitts geht,
so konnen verschiedene Relationen von digitalen Pionieren und Governance
konstatiert werden:

4.1 Digitale Pioniere als Governance-Akteure

Digitale Pioniere als Akteure, die Innovationen in den léndlichen Raum
bringen und auf diese Weise Teil der Akteurslandschaft der regionalen und
kommunalen Governance werden und Herausforderungen der digitalen
Transformation in den ldndlichen Rdumen angehen.

4.2 Governance der Digitalen Pioniere

Digitale Pioniere im ldndlichen Raum bendtigen politische, planerische und
entwicklerische Ansitze, Impulse und Unterstiitzungsleistungen, damit eine
mogliche Vernetzung dieser Akteure untereinander einen positiven Beitrag
zur eigenen Entwicklung und der des ldndlichen Raums leisten kann.
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4.3 Scalingim Mehrebenensystem

Léndliche Regionen sind genau wie Digitale Pioniere eingebettet in kommu-
nale, regionale, nationale und internationale Kontexte. Digitale Ansitze kon-
nen an einem Ort oder aufeiner Ebene als gdngig angesehen werden, wihrend
sie woanders als innovativ gelten. Des Weiteren kdénnen neuartige Anséatze
und digitale Losungen in Kommunen und Regionen entwickelt werden und
als Innovationen in andere Ebenen und Regionen diffundieren.

4.4 Digitale Pioniere als heterogene Akteurstypen

Unter den Digitalen Pionieren nahmen wir sowohl individuelle als auch
kollektive Akteure in den Blick. Diese liefsen sich teils dem privatwirtschaft-
lichen, teils dem offentlichen, vereinzelt auch dem zivilgesellschaftlichen
Sektor zuordnen.

Hinsichtlich des fiir uns zentralen Aspekts der Digitalitét liefsen sich zwei
Implikationen fiir die Governance-Analyse ziehen:

1. Es ist den Pionieren in funktionaler Hinsicht gemein, dass sie mithilfe
digitaler Informations- und Kommunikationstechnologien positive Wir-
kungen auf die soziale, 6konomische und 6kologische Regionalentwick-
lung erzielen. Dies geschieht gleichwohl in fiinf sehr unterschiedlichen,
funktional separierten Handlungsfeldern.

2. Esistden Pionieren eine ausgeprigte digitale Affinitdt gemein. Dies lasst
darauf schliefsen, dass auch deren Governance-Beziehungen zu einem
vergleichsweise grofsen Anteil digital gepflegt werden und physische
Raumdistanzen relativ geringe Hiirden fiir die Zusammenarbeit sind.

Digitale Pioniere und die kommunale und regionale Governance sind daher
aufeinander angewiesen. Wahrend die Pioniere Wissen und Innovationen
in die ldndlichen Rdume bringen, bieten lokale Vernetzungen von Akteuren
Zugédnge und Ressourcen, um diese ,Newcomer* in der Region und den kom-
munalen Strukturen zu verankern. Wie ein solches Wissen durch partizipative
Governance in die Region getragen wird, wird im folgenden Beitrag, ,,Lokale
Partizipation von Digitalen Pionieren in Iindlicher Governance®, illustriert.
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