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Kurzfassung

In regelmiligen Abstinden findet eine raumordnungspolitische Debatte dariiber statt, wie
sich der Raum entwickeln soll: aktive oder passive Sanierung, ausgeglichene Funktions-
rdume oder groffrdumige Arbeitsteilung, Ausgleichs- oder Wachstumsziel. Aktuell spielen
die Begriffe Europdische Metropolregionen und territoriale Kohésion eine herausragende
Rolle. Der Beitrag geht der Frage nach, wie die metropolen-orientierte Politik theoretisch
fundiert werden kann und welche moglichen Effekte, die zum territorialen Zusammenhalt
beitragen konnen, sich aus den theoretischen Ansitzen ableiten lassen. Dabei werden die
Moglichkeiten Ausgleichszahlungen, Ausstrahlungseffekte und Arbeitsteilung identifiziert
und kritisch analysiert. Im Ergebnis werden die Liicken in der theoretischen Diskussion
deutlich und es zeichnet sich der Widerspruch zwischen Ziel und politischem Konzept ab.

Abstract

Regularly, new concepts on how the territory should develop arise in spatial planning politics.
Previous ideas include: active or passive restructuring, functionally balanced territories or
interregional specialization, target for balance or growth. Current discussions are concerned
with European metropolitan regions and territorial cohesion. This contribution seeks
a theoretical foundation of the metropolitan-oriented policy. Three main implications
for territorial cohesion are derived from these theories and concepts. The possibilities of
compensation payments, spill over effects and interregional specialization are identified
and critically analysed. Thus, the article demonstrates the lack of clarity in theory and the
conflicts between the objective and the concept.

1 Problemstellung

Die Europdischen Metropolregionen (EMR) erfahren
seit einiger Zeit eine Aufwertung in der raumordnungs-
politischen Diskussion in Deutschland und Europa. In
Deutschland wurde bereits im Raumordnungspoli-
tischen Handlungsrahmen von 1995 ihre Bedeutung
als Motoren der gesellschaftlichen, wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Entwicklung hervorgehoben.
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Im ersten Leitbild ,Wachstum und Innovation“ der
,Leitbilder und Strategien fiir die Raumentwicklung in
Deutschland®, die im Juni 2006 von der Ministerkon-
ferenz fiir Raumordnung verabschiedet wurden, spie-
len die Metropolregionen eine herausgehobene Rolle.
Ahnliches findet sich z.B. in der Raumordnungspolitik
Frankreichs, der Schweiz oder Belgiens wieder.
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Ein Grund fiir den Bedeutungsgewinn in der politi-
schen und wissenschaftlichen Diskussion liegt in der
anhaltenden Wachstumsschwiche und den daraus re-
sultierenden Arbeitsmarktproblemen. Der Kerngedan-
ke einer metropolen-orientierten Politik besteht darin,
diese Regionen durch investive und organisatorische
MaBnahmen zu stirken. Auf diese Weise soll das wirt-
schaftliche Wachstum befliigelt werden, wovon auch
die strukturschwachen Regionen profitieren sollen.
Dem liegt die Annahme zu Grunde, dass das Geld, das
verteilt werden soll, zundchst verdient werden muss.
Damit wird eine metropolen-orientierte Politik zu
einem Handlungsansatz der Forderung territorialer
Kohésion.

In der raumordnungspolitischen Diskussion wird die
Hinwendung zu den EMR mit den gewandelten Rah-
menbedingungen begriindet. Dabei werden hiufig die
folgenden Schlagworter aufgefiihrt, die hier nur kurz
angerissen werden konnen. Als entscheidender Pro-
zess wird die Globalisierung (Miiller 2002) genannt,
die zu einer Intensivierung des internationalen Stand-
ortwettbewerbs fiihrt. Durch den Abbau von Han-
delsschranken, die Deregulierung der internationalen
Kapitalmirkte und die neuen Informations- und Kom-
munikationstechnologien hat die Globalisierung seit
den 70er Jahren einen neuen Schub bekommen und
betrifft nun neben den Giiterstrémen auch die Finanz-
strome. Eng verbunden mit der Globalisierung ist der
Prozess der Regionalisierung, die die Herausbildung
regionaler Produktions- und Kooperationszusammen-
hinge zur Effizienzsteigerung beschreibt (Swynge-
douw 1997). Im Zuge dieser Prozesse findet eine Neu-
bewertung der Standorte und damit eine Verdnderung
rdumlicher Strukturen statt. In den Hocheinkommens-
landern wandelt sich entsprechend komparativer Kos-
tenvorteile die Produktion weg von standardisierten
Industrieglitern hin zur Wissens6konomie: Informa-
tionsgiiter, Gliter mit hohem Anteil enthaltenem Wis-
sen, Forschung und Entwicklung, Logistik, Finanz-
dienstleistungen und Marketing (Kujath 2005). Daraus
resultiert das Wachstum héherwertiger unternehmens-
orientierter Dienstleistungen, die zunehmend die Ba-
sis wirtschaftlichen Wachstums ausmachen (Motzkus
2000). Diese Entwicklung, die vom Wachstum der Steue-
rungsfunktionen und Finanzdienstleistungen (Sassen
1996) sowie dem Wandel zur Okonomie der Zeichen
auf Grund des Bedeutungsgewinns der identitdtsstif-
tenden Funktion von Konsumgiitern (Helbrecht 2001)
getragen wird, konzentriert sich vor allem in den Me-
tropolen.

Eine weitere Konsequenz der Globalisierung ist die ab-
nehmende Steuerungsfihigkeit der 6ffentlichen Hand,
da das Kapital die Mdglichkeit hat, nachteiligen natio-
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nalen Regelungen auszuweichen (Genschel 2003). Die
Folge ist eine Selbstbeschrinkung des Staates durch
Einschrankungen der Leistungen des Wohlfahrtsstaa-
tes, Steuersenkungen, verstirkte Wirtschaftsforde-
rung, Liberalisierung und Deregulierung. Neben dem
internationalen Steuerwettbewerb schrinken demo-
graphische Verdnderungen die finanziellen Hand-
lungsmoglichkeiten der 6ffentlichen Akteure ein (Birg
2001: 170 ff.). Die europdische Integration erzeugt eine
Kompetenzzersplitterung und Verflechtung zwischen
den einzelnen Ebenen. Aus spieltheoretischer Sicht
droht damit die Verflechtungsfalle! (Scharpf 1985). Im
Bereich der rdumlichen Planung sind die traditionel-
len, hoheitlichen Steuerungsinstrumente in die Kritik
geraten, da sie liber Ge- und Verbote lediglich uner-
wiinschte Entwicklungen verhindern, aber kaum neue
positive anstoflen kdnnen. Auerdem wird die Region
als geeignete Ebene fiir die Steuerung und Férderung
der rdumlichen Entwicklung angesehen (Benz et al.
1999). Damit wird eine Ebene aufgewertet, die in vie-
len europédischen Lindern in einer handlungsfidhigen
Form fehlt.

Die genannten Entwicklungen haben die Situation der
Metropolregionen stark verdndert. Auf Grund ihrer in-
ternationalen Ausrichtung sind die Metropolregionen
besonders stark dem globalen Wettbewerbs- und regi-
onalen Spezialisierungsdruck ausgesetzt. Gleichzeitig
werden ihnen die besten Standortbedingungen beige-
messen, um von den sektoralen, technologischen und
gesellschaftlichen Trends zu profitieren (Rosenfeld/
Kronthaler/Kawka 2004). So wird auch in Trendsze-
narien von einem verstirkten Wachstum dieser Re-
gionen und einer zunehmenden Konzentration der
Wirtschaftsleistung und Bevélkerung auf diese Gebiete
ausgegangen (ESPON 2006; Stiens 2005; Tonnies 2001).
Es werden wachsende regionale Disparitidten beobach-
tet und fiir die Zukunft prognostiziert, so dass es im-
mer schwieriger wird, territoriale Kohésion zu gewéhr-
leisten. In Deutschland wird daher aktuell eine Debatte
um das raumordnerische Ziel gleichwertiger Lebens-
verhdltnisse gefiihrt und seine Realisierungschancen
zunehmend in Frage gestellt (Beirat flir Raumordnung
2005; Brake 2007; Hahne 2005; Hiibler 2005).

Angesichts abnehmender staatlicher Steuerungsmog-
lichkeiten wird mit der metropolen-orientierten Po-
litik nicht versucht, dieser Entwicklung entgegenzu-
wirken, sondern sie soll in der Hoffnung auf positive
Effekte fiir den Gesamtraum geférdert werden. Damit
entspricht dieser Ansatz auch neueren Entwicklungen
innerhalb der Regionalpolitik, neben dem Ausgleichs-
ziel das Wachstumsziel zu stdrken und nicht mehr nur
die strukturschwachen, sondern alle Gebiete zu for-
dern (Bachtler 2001). Ein Beispiel stellt die europdische
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Regionalpolitik dar, die sich in der aktuellen Forderpe-
riode mit der Férderung von Wachstum, Wettbewerbs-
fahigkeit und Innovation stark in den Dienst der Lis-
sabon-Strategie stellt (s. Strukturfondsverordnung (EG)
Nr. 1083/2006 des Rates vom 11. Juli 2006).

Vor diesem Hintergrund wird in diesem Beitrag der
Frage nachgegangen, ob eine metropolen-orientierte
Politik bei einer konsequenten Anwendung die ter-
ritoriale Kohision fordern konnte, wie ihre Befiir-
worter behaupten. Dazu sollen anhand theoretischer
Uberlegungen mdgliche Einflussfaktoren identifiziert
und diskutiert werden. Zunichst werden in Kapitel 2
die zentralen Begriffe der Fragestellung Europdische
Metropolregion, die entsprechende Politik sowie terri-
toriale Kohésion definiert. In Kapitel 3 wird der Versuch
einer theoretisch-konzeptionellen Fundierung des Po-
litikansatzes unternommen und in Anlehnung an die
angefiihrten Theorien die Beziige zur territorialen Ko-
hdsion herausgearbeitet. AnschlieBend werden in Ka-
pitel 4 Thesen zu den moéglichen positiven Auswirkun-
gen des Politikansatzes im Hinblick auf die territoriale
Kohision aufgestellt. AbschlieRend werden Schlussfol-
gerungen fiir die weitere wissenschaftliche und politi-
sche Diskussion gezogen.

2 Begriffsklarung

2.1 Europdische Metropolregionen

Blotevogel (2002a: 346) schldgt eine Definition von Me-
tropolen nach Entscheidungs- und Kontrollfunktion,
Innovations- und Wettbewerbsfunktion sowie Gate-
way-Funktion vor (s. Tab. 1). Dieser Ansatz entspricht

Tabelle 1

den neueren Typologisierungen in der Metropolenfor-
schung (Adam/Goéddecke-Stellmann/Heidbrink 2005:
421). Der Zusammenhang zwischen Metropolfunktion
und Bevdlkerungszahl ist nur indirekt, so dass Stiddte
wie Luxemburg und Basel zumindest teilweise metro-
politane Funktionen aufweisen.

Die Metropole wird also bestimmt durch hochrangige
internationale Funktionen, die rdumlich eher punk-
tuell als flachig erbracht werden (z.B. Frankfurter
Bankenviertel, Hamburger Hafen oder Berliner Regie-
rungsviertel). Adressat dieser Leistungen ist nicht pri-
mér die Metropole oder die Metropolregion, sondern
die iiberregionale Wirtschaft und Gesellschaft. Die Me-
tropole ist, wie jede andere Gro3stadt auch, funktional
eng mit ihrem Umland verflochten. Die Erftillung der
Metropolfunktionen ist nur durch Arbeitsteilung in der
Stadtregion moglich. ,In diesem Sinne kann die Metro-
polregion als die Stadtregion der Metropole angesehen
werden, die vorrangig dazu beitrdgt und daran parti-
zipiert, dass die Metropole die Metropolfunktionen
erbringen kann; sie ist aber nicht im gleichen MaRle
als Region auch primér Adressat dieser Leistungen“
(Schoén 1996: 361).

Das verwendete Verstandnis von Metropolregion orien-
tiert sich am Abgrenzungsansatz des BBR, der Indika-
toren fiir die oben genannten metropolitanen Funktio-
nen ermittelt und regionalisiert (Adam/Goddecke-Stell-
mann/Heidbrink 2005: 421 {f.). Der Begriff Europédische
Metropolregion macht deutlich, dass es sich nicht um
Regionen der héchsten Hierarchiestufe — den Global
Cities wie London und Paris — handelt, sondern um die
darauf folgende Stufe mit europaweiter Ausstrahlung.

Funktionen von Metropolen und daraus abgeleitete Merkmale (eigene Darstellung nach Blotevogel 2002a: 346)

Entscheidungs- und Kontrollfunktion

Wirtschaft

Staat Regierungssitz

Sonstige Organisationen
Innovations- und Wettbewerbsfunktion

Wirtschaftlich-technische Innovationen

Soziale und kulturelle Innovationen

Gateway-Funktion

Zugang zu Menschen
Autobahnknoten

Zugang zu Wissen

Zugang zu Markten

Headquarter groRer Unternehmen, Banken und Bérsen, breites Spektrum
hochspezialisierter Dienstleister

Supranationale Organisationen (EU und UN), internationale NGO’s

FuE-Einrichtungen, Universitdten, wissensintensive Dienstleister

Kulturelle Einrichtungen (Theater, Museen, Grofveranstaltungen, ...), Orte sozialer
Kommunikation (Gaststétten, Sport, ...)

Verkehrsknoten, insbesondere Luftverkehr, Schienenfernverkehrsknoten und

Medien, Kongresse, Bibliotheken, Internet-Server

Messen, Ausstellungen
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2.2 Die metropolen-orientierte Politik

Die Raumpolitiken in Deutschland und Europa haben
die in Kapitel 1 genannten Entwicklungen aufgegriffen
und sich den EMR zugewandt. Im Raumordnungs-
politischen Orientierungsrahmen von 1993 wird die
Bedeutung der groBBeren deutschen Stadtregionen als
Wachstumsmotoren sowie fiir die Entwicklung und in-
ternationale Wettbewerbsfahigkeit des Gesamtraumes
hervorgehoben. Daraus wird eine Politik zur Stdrkung
und Sicherung ihrer Funktionsfdhigkeit abgeleitet. Im
Raumordnungspolitischen Handlungsrahmen von 1995
taucht dann der Begriff der europdischen Metropol-
regionen auf. Hier wird ein EMR-Konzept entwickelt,
dass durch eine MKRO-Arbeitsgruppe 1997 konkreti-
siert wurde. In den Leitbildern und Strategien fiir die
Raumentwicklung in Deutschland von 2006 wird das
Konzept wieder aufgegriffen und um einen weiteren
metropolitanen Verflechtungsraum ergidnzt. Zudem
werden auch Wachstumsrdume auferhalb engerer me-
tropolitaner Verflechtungsrdume ausgewiesen.

In der europdischen Raumentwicklungspolitik spielen
die Metropolregionen ebenfalls eine herausgehobe-
ne Rolle. Das Europdische Raumentwicklungskonzept
EUREK von 1999 regt die Schaffung eines dezentralen
Netzes von Metropolregionen (hier auch verstanden
als die zweite Stufe der Stddtehierarchie unterhalb der
Weltstddte) an. Diese Politik soll zur Verbesserung der
Wettbewerbsfiahigkeit und des Disparitdtenausgleichs
beitragen.

In Anlehnung an die genannten strategischen Doku-
mente wird eine metropolen-orientierte Politik hier als
ein raumordnungspolitisches Konzept verstanden, das
auf die Steigerung der internationalen Wettbewerbs-
fahigkeit der EMR abzielt (z.B. Blotevogel 2002a; Stiens
2000). Die metropolitanen Funktionen sollen dabei
nicht in einer groBen Metropole konzentriert, sondern
polyzentral iiber den gesamten Raum von Europa ver-
teilt werden. Es sollen nicht nur die Metropolregionen
selbst, sondern auch die iibrigen Rdume durch Aus-
strahlungseffekte profitieren.

Eine Grundannahme besteht darin, dass die bisherige
raumstrukturelle Organisation von Oberzentren nicht
ausreicht, um im internationalen Wettbewerb zu beste-
hen. Daher sollen Regionen, die auch mehrere Ober-
zentren umfassen konnen, geschaffen werden, um
die Funktion einer Metropole gemeinsam anbieten zu
kénnen. Aber selbst diese Malistabserweiterung reicht
nicht aus, so dass die einzelnen Metropolregionen,
abgesehen von London und Paris, sich spezialisieren
sollen. Die interregionale Arbeitsteilung soll einen rui-
nosen Wettbewerb der EMR untereinander verhindern.
Voraussetzung ist die geeignete institutionelle Kapazi-
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tit, so dass die Region nach auflen vertreten werden
kann und nach innen legitimiert ist. Dazu sollen alle
relevanten politisch-administrativen, privatwirtschaft-
lichen und zivilgesellschaftlichen Akteure zusammen-
arbeiten.

Um die Ziele internationale Wettbewerbsfahigkeit und
wirtschaftliches Wachstum im Gesamtraum zu errei-
chen werden in den genannten Dokumenten insbe-
sondere Mallnahmen und Strategien genannt, die zu
den folgenden Handlungsschwerpunkten? zusammen-
gefasst werden kénnen:

e Stdrkung der Region als funktionsfdhigen Netzkno-
ten: Ausbau und Koordination internationaler Infra-
strukturen (kulturelle Angebote, Verkehrserschlie-
RBung, Messen, Tagungsinfrastruktur, hochwertige
Wohn- und Gewerbestandorte etc.), Regionalmar-
keting, Férderung der Standortbedingungen fiir
hoherwertige Dienstleistungen, Abstimmung bei
der Sicherung von dkologischen Ausgleichsrdumen,
Sicherung und Entwicklung einer hohen Umwelt-
qualitdt, Organisations- und Institutionenentwick-
lung

* Verbesserung der Vernetzung und Kooperation zwi-
schen den EMR: Ausbau der Verkehrs- und Tele-
kommunikationsinfrastruktur, Kooperation und
Arbeitsteilung z.B. in den Feldern Flugverkehr,
Standortfindung von Behorden, Infrastrukturpolitik
fiir Forschung und Entwicklung

» Verkniipfung der EMR mit den nicht-metropolitanen
Rdumen: verkehrliche Anbindung kleinerer und
mittlerer Zentren im weiteren Umfeld der EMR

Andere europdische Linder verfolgen in ihren Raum-
politiken teilweise dhnliche Ansdtze. Dazu gehéren
z.B. die Agglomerationspolitik in der Schweiz, die pro-
jets métropolitains in Frankreich oder die Europole in
Polen.

2.3 Territoriale Kohision

Der Begriff territoriale Kohdsion stammt aus der fran-
zdsischen Raumentwicklungspolitik und hat die Dis-
kussion der europdischen Regional- und Raument-
wicklungspolitik maBgeblich geprégt (Faludi 2004). Seit
dem Vertrag von Amsterdam wurde der Begriff explizit
im Art. 16 des Vertrags zur Griindung der Européischen
Gemeinschaft (EGV) zur Begriindung der Bereitstel-
lung von Diensten von allgemeinem wirtschaftlichen
Interesse durch die Gemeinschaft und ihre Mitglieder
herangezogen. Neben dieser eher unbedeutenden Er-
wihnung wurde der territoriale Zusammenbhalt bislang
aus einem der Hauptziele des EGV - der Stiarkung der
wirtschaftlichen und sozialen Kohé#sion (Art. 2) - abge-
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leitet. In Verbindung mit den Art. 158 und 159 wurde
impliziert, dass Menschen — unabhingig davon, wo sie
in der Union leben oder arbeiten - nicht benachteiligt
werden diirfen und dass die Unterschiede im Entwick-
lungsstand zwischen den Regionen zu verringern sind,
wodurch die europédische Regionalpolitik legitimiert
wird. Der Vertrag von Lissabon nennt nun den territo-
rialen Zusammenbhalt explizit in Art. 2 Abs. 3 EGV als
Ziel der EU.

Im dritten Kohésionsbericht wird der territoriale Zu-
sammenbhalt wie folgt definiert: ,Das politische Ziel be-
steht darin, durch Abbau von Disparitéten, Verhindern
territorialer Ungleichgewichte sowie Durchfiihrung
sektoraler Politiken mit rdumlichen Auswirkungen ei-
nerseits und einer kohérenteren Regionalpolitik ande-
rerseits zu einer ausgewogeneren Entwicklung beizu-
tragen“ (Kom 2004: 27). Das Ziel dhnelt in Deutschland
der Leitvorstellung der Raumordnung zur Herstellung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse (ROG Art. 1, Abs. 2)
sowie dem Ausgleichsziel der regionalen Wirtschafts-
forderung (Teil I, Abschnitt 2.1 des 36. Rahmenplans
der Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der regiona-
len Wirtschaftsstruktur®).

3 Theoretisch-konzeptionelle Grundlagen der
metropolen-orientierten Politik und Beziige
zur territorialen Kohdsion

Die metropolen-orientierte Politik fuBt auf einer Viel-
zahl von Raumentwicklungstheorien und -konzeptio-
nen. Davon werden nun die fiir die Begriindung des
Konzeptes und der Notwendigkeit zur Metropolisie-
rung héufig herangezogenen Ansitze (z.B. Blotevogel
1998; Niegsch 1999; OROK 2005; Zimmermann 2004)
skizziert und in ihrer Bedeutung fiir diese Politik und
die territoriale Kohision dargestellt. Abschlieffend wird
eine kritische Wiirdigung vorgenommen.

3.1 Agglomerationstheorien

Die Agglomerationseffekte wurden bereits von Weber
1909 diskutiert und von Hoover 1939 zu GréRen-, Lo-
kalisations- und Urbanisationsvorteilen konkretisiert.
Dariiber hinaus wird ein groBer Arbeitsmarkt als vor-
teilhaft sowohl fiir Nachfrager als auch fiir Anbieter
angesehen (Niegsch 1999: 83). Die Unternehmen fin-
den geeignete Arbeitskrifte und Arbeitnehmer kénnen
leicht eine neue Stelle finden, die besser bezahlt ist
oder eher den eigenen Fihigkeiten entspricht.

Agglomerationstheorien beschéftigen sich mit Riick-
kopplungen zwischen dem Standortverhalten von Un-
ternehmen und Haushalten. Im Wesentlichen lassen
sich zwei neuere Ansitze unterscheiden. Zum einen
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beziehen sie sich auf Henderson (1988). Unterneh-
men realisieren Ballungsvorteile durch Spezialisierung
zwischen Betrieben, Reduktion der Suchkosten fiir Ar-
beitskrifte, schnellere Innovationsausbreitung sowie
an die Bediirfnisse der Industrie angepasste o6ffentli-
che Infrastrukturen. Die Konzentration wird hingegen
durch Flachenknappheit und damit verbundenen ho-
heren Lohnforderungen zur Kompensation weiter Pen-
deldistanzen begrenzt. Auflerdem steigen die Boden-
kosten, die Verkehrsinfrastruktur wird {iberlastet und
Fiihlungsvorteile nehmen ab.

Zum anderen stehen Agglomerationstheorien in der
Tradition der Neuen Okonomischen Geographie (Krug-
man 1991). Die Bildung von Agglomerationen wird
durch Groflenvorteile, Transportkosten und Faktorm-
obilitdten modelliert, wobei unterschiedliche Annah-
men zu entgegengesetzten Ergebnissen fithren kénnen.
Meist wird davon ausgegangen, dass bei abnehmenden
Transport- und Handelskosten, wie bei der Globalisie-
rung, Agglomerationen zunichst wachsen und an-
schliefend Dezentralisierung stattfindet.

Die Agglomerationstheorien sind Gleichgewichts-
theorien, da die Ballung nur so lange anhilt, bis sich
zentripetale und -fugale Krifte ausgleichen. Zu den
Ballungskosten gehdren die direkten Kosten (h&here
Boden-, Miet- und Immobilienpreise, hthere Lebens-
haltungskosten und h6here Léhne) und die sozialen
Kosten (Umweltschidden, Gesundheitsschdden, Krimi-
nalitit und Uberlastung der Verkehrsinfrastruktur). Da
die sozialen Kosten nicht in den Marktpreis eingehen,
begrenzen lediglich die direkten Kosten die Gré3e der
Agglomeration, so dass die optimale GroRe in der rei-
nen Marktwirtschaft tiberschritten wird (Niegsch 1999:
148 f.). Die metropolen-orientierte Politik versucht da-
her, die metropolitanen Funktionen zu dezentralisie-
ren, um die Uberlastungserscheinungen einer domi-
nierenden Metropole zu vermeiden. Auflerdem wird die
Metropolfunktion auf die gesamte Region ausgedehnt,
da im Stadtumland auch die positiven Agglomerations-
effekte und die negativen schwicher wirken. Dariiber
hinaus begriinden die Theorien, warum Investitionen
in wachsende Agglomerationen in Zeiten der Konzen-
tration besonders effizient sind.

Die Agglomerationstheorien erkldren die Ballung von
wirtschaftlicher Produktion und Bevolkerung, was zu
einer ungleichen Entwicklung fiihrt und somit der terri-
torialen Kohision entgegenwirkt. Auf der anderen Seite
wirken zentripetale Krifte einer zu starken Ballung ent-
gegen, so dass abgelegenere Regionen von Dezentrali-
sierungsprozessen profitieren konnen. Auferdem kann
durch Produktivitédtsvorteile in den Agglomerationen
erzeugtes Wachstum fiir die Umverteilung zu struktur-
schwachen, peripheren Regionen genutzt werden.
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3.2 Polarisationstheorien

Im Gegensatz zu den Agglomerationstheorien begriin-
den die Polarisationstheorien eine sich dauerhaft ver-
stdrkende Konzentration der wirtschaftlichen Produk-
tion. Eine motorische Einheif — ein stark wachsendes,
innovatives Unternehmen oder Unternehmen einer
stark wachsenden, innovativen Branche - in einer
Region verursacht tiber Vorwarts- und Riickwértsver-
flechtungen eine sektorale Entwicklung (Perroux 1964).
Ein steigendes Einkommen in diesem Sektor wirkt sich
iiber Multiplikatoreffekte positiv auf andere regionale
Sektoren aus. Die Produktionsfaktoren wandern in die-
se Region, wihrend die iibrigen Regionen sich entlee-
ren (Backwash-Effekt) (Myrdal 1959). Damit steht die
Theorie im Widerspruch zur neoklassischen Theorie,
die von einer Umkehrung des Prozesses ausgeht, wenn
die Arbeitskrifte in den entleerten Regionen knapp
werden und die Lohne steigen. Eine Umkehr ist in An-
lehnung an die Polarisationstheorie ausgeschlossen,
da in den Entleerungsrdumen keine qualifizierten Ar-
beitskrédfte mehr zur Verfligung stehen und die Infra-
strukturausstattung unzureichend ist.

Mit der metropolen-orientierten Politik wird versucht,
die guten Bedingungen fiir die derzeit stark wach-
senden Branchen der hoherwertigen unternehmens-
orientierten Dienstleistungen und wissensintensiven
Industrien in den Metropolregionen zu nutzen, um
Wachstumseffekte zu erzielen. Dariiber hinaus kann
begriindet werden, warum Investitionen in Wachs-
tumsrdume besonders starke Effekte verursachen.
Dieses zuséitzliche Wachstum kann dann wiederum
fiir Ausgleichzahlungen verwendet werden, was die
territoriale Kohéision einerseits stirken konnte. Ande-
rerseits zeigt die Theorie, dass das Wachstum in den
Metropolregionen auf Kosten der iibrigen Regionen
erfolgt und dass die dortigen Voraussetzungen fiir eine
eigenstidndige Entwicklung zunehmend erodieren.

3.3 Neuere wirtschaftsgeographische Ansitze

Mit der Neuen Wachstumstheorie werden Innovati-
onen, Wissen und Humankapital zu den treibenden
Kraften wirtschaftlichen Wachstums (Brdker 1994).
Einige neuere wirtschaftsgeographische Ansitze be-
schiftigen sich damit, wie diese in rdumlicher Hinsicht
erzeugt werden. Dies sind im Wesentlichen Ansitze zu
Netzwerken (Maillat/Crevoisier/Lecoq 1894}, Milieus
(Fromhold-Eisebith 1995} und Clustern {Porter 1990).
Damit riickt das Umfeld von Unternehmen (Koopera-
tionspartner, Institutionen, soziale Kontakte etc.) in
den Mittelpunkt der Betrachtung.

Der Faktor rdumliche Nahe wird anfgewertet, da die
Vernetzung von Giiter-, Kapital- und Informationsstré-
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men zu gemeinsamen Lernprozessen, geringen Trans-
aktionskosten, Fiithlungs- und Agglomerationsvarteilen
fithrt. Rdumliche Nihe erleichtert personliche und in-
formelle Kontakte, wodurch sich Informationen und
Innovationen schneller ausbreiten kénnen und die
Wissensproduktion angekurbelt wird.

Die Konzentration ist insbesondere in wissens-, tech-
nologie- und designintensiven Branchen relevant. Die
Bedingungen fiir Innovationen sind in den Agglomera-
tionsrdumen besonders glinstig (Zimmermann 2004:
18 f.). Daher soll eine Forderung der Metropolregionen
die Innovationsfdhigkeit und somit die Wettbewerbs-
fahigkeit der gesamten Volkswirtschaft verbessern.
In Bezug auf die territoriale Kohision ermdéglicht das
innovationsbedingte Zusatzwachstum in den EMR
Ausgleichzahlungen. AuBerdem kénnen auch Unter-
nehmen aus nicht-metropolitanen Regionen Innova-
tionen dort erzeugen lassen und dann davon bei ihrer
Produktion profitieren.

3.4 Theorie der Stéidtesysteme

Das Stiddtesystem wird gebildet aus den Stiddten, die
durch funktionale Beziehungen (komplementire Funk-
tionen) oder Interaktionen (Stréme von Menschen, Gii-
tern, Informationen und Geld) miteinander verbunden
sind. Das Stadtesystem ldsst sich nach einer Skono-
misch-funktionalen Hierarchie gliedern. Dieses System
ist dynamisch, so dass der Auf- und Abstieg moglich
ist. Die Globalisierung und der erweiterte europiische
Binnenmarkt fiihren zu einer neuen Ausgestaltung der
Hierarchie mit den Gewinnerstddten im Zentrum und
den Verliererstddten in der Peripherie (Kritke 1995:
131 ff.). Die regional und national bedeutsamen Stédte
miissen kdmpfen, um ins europiische Netz von Metro-
polen aufgenommen zu werden und nicht zu abhéngi-
gen Stadtregionen abzusinken.

Die Global-City-These geht davon aus, dass die Globa-
lisierung zur Aufwertung der Rolle bestimmter GroR-
stddte (Global Cities) fiihrt, weil sich hier die wichtigen
Steuerungsfunktionen, die postindustriellen Produk-
tionsstétten der fithrenden Branchen und ihre interna-
tionalen Marktplitze konzentrieren (Sassen 1996). Glo-
bal orientierte Finanz- und Dienstleistungskomplexe
weisen ein enormes Wachstumspotential auf und ha-
herwertige, unternehmensnahe Dienstleistungen sind
fiir die Einordnung in die Stddtehierarchie entschei-
dend. Daher gilt es, entsprechende Standortfakioren
wie hochrangige Infrastrukturen, hochqualifizierte Ar-
beitskrifte, Urbanitit, Landschaftsqualitdt und ein dif-
ferenziertes Wohnungsangebot bereitzustellen.

Die metropolen-orientierte Politik kann als ein Versuch
angesehen werden, durch die Biindlung der Potentiale
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in der gesamten Region die Position im Stadtesystem
zu halten bzw. auszubauen. Die entstehenden Wachs-
tumsmoglichkeiten sollen genutzt und die Konkurrenz
zwischen den Metropolregionen durch verstirkte Ko-
operation vermindert werden. Aullerdem sollen die
EMR in die Lage versetzt werden, die Funktionen einer
Global City arbeitsteilig anzubieten.

Aus der Sicht territorialer Kohésion bleibt festzuhal-
ten, dass die lbrigen Stidte die geforderten Stand-
ortbedingungen nicht bereitstellen kénnen und somit
vom Wachstum der fiihrenden Branchen abgekoppelt
werden. Die peripheren Stddte miissen sich mit den
restlichen Wirtschaftssektoren begniigen und bleiben
von der Steuerungsleistung der Metropolregionen ab-
hingig. Wenn jedoch die Metropolregionen mehr ge-
winnen als andere Stiddte verlieren, vergroBert sich die
potentiell zu verteilende Masse.

3.5 Theorie und Konzept zentraler Orte

Nach der Theorie der zentralen Orte bildet sich ein
sechseckiges Schema von zentralen Orten unterschied-
licher Hierarchiestufen heraus, um eine optimale Ver-
sorgung der Bevolkerung mit zentralen Funktionen zu
gewdhrleisten (Christaller) bzw. um der Konkurrenz
anderer Anbieter aus dem Wege zu gehen (Ldsch). Je
héherrangiger und seltener ein Dienst nachgefragt ist,
desto geringer ist die Anzahl der Anbieter und des-
to wahrscheinlicher ist die Ansiedlung an Standorten
mit einer im funktionalen Sinne zentralen Position im
Siedlungsgefiige (OROK 2005: 35).

Theoretisch ist die funktionale Hierarchie nach oben
hin bis zur Weltstadt offen. Die EMR stellen eine Hie-
rarchiestufe oberhalb der Oberzentren des Konzepts
in Deutschland dar®. Das Zentrale-Orte-Konzept strebt
eine polyzentrale Siedlungsstruktur an, was auch durch
die Férderung der EMR auf grofrdumigerer Ebene er-
reicht werden soll. Anders als im Konzept der zentralen
Orte bezieht sich die Zentralitdt jedoch nicht nur auf
die Kernstadt, sondern wird wie in der Theorie funktio-
nal bestimmt, was zu einer Ausweitung auf die Metro-
polregion fiihrt.

Der Effekt in Bezug auf die territoriale Kohdsion besteht
darin, dass hochrangige Funktionen, wie z.B. Messe-
zentren, internationale Flughédfen und Containerhifen
gleichmiflig iiber den Raum verteilt werden sollen.
Damit solien diese Einrichtungen auch aus peripheren
Gebieten optimal erreichbar sein, so dass auch Un-
ternehmen aus diesen Rdumen moglichst einfach auf
diese Leistungen zugreifen und maglichst effektiv von
ihnen profitieren kénnen.
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3.6 Konzept der rdumlich-funktionalen
Arbeitsteilung

Das raumordnerische Konzept rdumlich-funktionaler
Arbeitsteilung wurde als Gegenentwurf zu den ausge-
glichenen Funktionsrdumen entwickelt (Hiibler 1977).
Mit diesem Konzept soll die Wohlfahrt maximiert wer-
den, indem jedem Raum die Funktionen zugewiesen
werden, fiir die er komparative Kostenvorteile aufweist.
Dies bedeutet, dass in den strukturschwachen, peri-
pheren Rdumen nur noch die sog. Restfunktionen, wie
flaichenextensive Freizeit- und Erholungsfunktionen,
okologische Ausgleichfunktionen, wasser-, land- und
forstwirtschaftliche Funktionen sowie Reservefunktio-
nen, geférdert werden. Im Gegensatz dazu sollen Pro-
duktion, Dienstleistungen und Forschung und Entwick-
lung in den Agglomerationen konzentriert werden.

Die Grundannahme des Konzeptes besteht darin, dass
die rdumliche Arbeitsteilung ohnehin nicht verhindert
werden kann und sie deshalb unterstiitzt werden soll-
te, um eine effiziente Raumstruktur zu foérdern und
keine Mittel im Dagegen-Ankdmpfen zu vergeuden.
Das Konzept rdumlich-funktionaler Arbeitsteilung ist
in der metropolen-orientierten Politik enthalten, wenn
es um die Spezialisierung innerhalb und zwischen den
Metropolregionen sowie zwischen EMR und den iib-
rigen Regionen geht. Damit wird das Ziel territorialer
Kohision bewusst aufgegeben. Eine rdumlich-funktio-
nale Arbeitsteilung kann der territorialen Kohdésion
dennoch niitzen, wenn sich die nicht-metropolitanen
Raume in Abstimmung mit den Metropolregionen auf
Funktionen spezialisieren, bei denen sie komparative
Kostenvorteile aufweisen. Die Voraussetzung besteht
allerdings darin, dass solche Funktionen existieren,
die auch einen entsprechenden Marktwert aufweisen,
da Kompensationszahlungen von Seiten der Metropol-
regionen nicht vorgesehen sind.

3.7 Kritische Wiirdigung

Auf der Grundlage der dargestellten Theorien scheint
die metropolen-orientierte Politik durchaus plausibel.
Die theoretischen Ansitze weisen darauf hin, dass die
rdumliche Konzentration von Unternehmen gewisse
Vorteile fiir die wirtschaftliche Entwicklung bietet. Un-
klar bleibt jedoch, wann eine Agglomeration zu grof3
oder zu klein ist und wie weit die Effekte reichen. Be-
zieht sich die rdumliche Ballung auf Weltregionen (z.B.
die Triade), globale Integrationszonen (z.B. das Penta-
gon der EU), eine Metropolregion, eine Grofistadt oder
reicht bereits ein Technologiezentrum? Es bleibt offen,
warum andere Standorte nicht genauso innovativ, inter-
national und wettbewerbsfihig sein kdnnen. McCann
(2001: 53) bezweifelt gar, dass eine wachstumsoptimale
Raumstruktur existiert, da der optimale Standort von
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den spezifischen Anforderungen eines Unternehmens,
seinen Erwartungen sowie seinem Informationsstand
abhingen und sich individuellen Einschdtzungen mit
dem Verdichtungsgrad und mit dem Alter eines Unter-
nehmens verdndern.

Des Weiteren bleiben viele Fragen ungeklart. Die de-
duktiven Ansdtze (Agglomerationstheorien und Theo-
rie der zentralen Orte) gelten nur unter sehr restriktiven
Annahmen und beschéftigen sich mit wenigen ausge-
wihlten Einflussfaktoren. Sie beziehen sich auf Indus-
trieunternehmen oder auf haushaltsnahe Dienstleis-
tungen, denen aber in der metropolen-orientierten
Politik nur eine untergeordnete Bedeutung zukommt.
AuBerdem spielen regionale Nachfrage und Transport-
kosten eine dominante Rolle, obwohl die Transport-
kosten in der heutigen Zeit gegen null tendieren und
die Nachfrage weltweit bedient werden kann (Mainz
2005: 103). Die induktiv gewonnenen Theorien (Pola-
risationstheorien, Theorie der Stddtesysteme und die
neueren wirtschaftsgeographischen Ansitze) beschrei-
ben lediglich rdaumliche Prozesse, deren Ursachen
weitgehend ungeklirt bleiben. Daher kann die kiinftige
Entwicklung kaum abgeschitzt werden und politische
Handlungsempfehlungen konnen kaum abgeleitet
werden.

Beim Bezug zum Zentrale-Orte-Konzept kann kritisiert
werden, dass es sich auf die Versorgung der Wohnbe-
volkerung bezieht und somit nicht auf die metropolen-
orientierte Politik, die auf wirtschaftliches Wachstum
und internationale Verflechtungen abzielt, libertragen
werden kann. Dennoch scheint plausibel, dass ange-
sichts begrenzter finanzieller Mittel hochrangige Funk-
tionen nicht ubiquitar angeboten werden konnen. Thre
gleichmilRige Verteilung im Raum optimiert deren Er-
reichbarkeit fiir alle Teilrdume. Im Gegensatz dazu ldsst
sich das Konzept der rdumlich-funktionalen Arbeits-
teilung nur schwer begriinden, da unklar ist, welcher
Raum fiir welche Funktionen komplementdre Kosten-
vorteile aufweist.

Zusammenfassend kann geschlussfolgert werden, dass
zum aktuellen Stand der Forschung aus den genann-
ten Theorien kaum eindeutige regionalpolitische Im-
plikationen ableitbar sind. Es konnten lediglich einige
Hinweise identifiziert werden, die eine metropolen-
orientierte Politik stiitzen. Die normative Begriindung
mittels raumordnungspolitischer Konzepte ist eben-
falls nur teilweise befriedigend.

Mit Blick auf die territoriale Kohésion kénnen aus den
angefiihrten Theorien zum einen Hinweise abgeleitet
werden, dass eine Férderung der EMR auf Kosten der
tibrigen Standorte geschehen wiirde. Agglomerations-
effekte und Polarisationstheorien begriinden die Bal-

RuR 4/2008

lung von wirtschaftlicher Produktion und Bevélkerung.
Die Theorie der Stiddtesysteme und das Konzept der
rdumlich-funktionalen Arbeitsteilung weisen darauf
hin, dass sich die Wachstumsbranchen in den Metro-
polregionen konzentrieren und die itbrigen Rdume ab-
gekoppelt werden.

Zum anderen lassen sich drei mogliche positive Ein-
flussfaktoren identifizieren, die durch eine Anwendung
der metropolen-orientierten Politik zur territorialen
Kohision beitragen konnten. Erstens weisen Erkennt-
nisse der Agglomerationstheorien, der Polarisations-
theorie, neuere wirtschaftsgeographische Ansétze
sowie die Theorie der Stidtesysteme darauf hin, dass
die Férderung der EMR zu einer Erhéhung des ge-
samtwirtschaftlichen Wachstums fiihrt. Damit konnen
hohere Ausgleichszahlungen durch strukturpolitische
Mafinahmen und Transferleistungen finanziert wer-
den. Zweitens kdnnen periphere Gebiete von Ausstrah-
lungseffekten profitieren, die durch Innovationsdiffu-
sion (neuere wirtschaftsgeographische Ansitze) und
durch verbesserte Erreichbarkeit (Theorie und Kon-
zept zentraler Orte) entstehen. Drittens ergibt sich aus
dem Konzept rdumlich-funktionaler Arbeitsteilung die
Realisierung von Spezialisierungsvorteilen durch eine
rdumliche Arbeitsteilung zwischen Metropolregion
und peripherem Umland. Dariiber hinaus werden in
den Agglomerationstheorien Dezentralisierungspro-
zesse angesprochen, die durch Uberlastungseffekte
und zu hohen Konkurrenzdruck auftreten kénnen.
Auf Grund der aktuell zu beobachtenden Konzentra-
tionstendenz auf die Metropolregionen (s. Kap. 1) wird
dieser Effekt nicht weiter aufgegriffen. Die drei tibrigen
Effekte werden im folgenden Kapitel vertieft analysiert
und einer kritischen Priifung unterzogen.

4 Thesen zum Beitrag der metropolen-
orientierten Politik zur territorialen Kohision

Nachdem im vorherigen Kapitel gezeigt wurde, dass
sich die metropolen-orientierte Politik nur schwer aus
bestehenden Theorien ableiten ldsst, werden in die-
sem Abschnitt die drei identifizierten Moglichkeiten
eines Beitrags dieser Politik zum Ziel des territorialen
Zusammenbhalts ndher betrachtet. Da eine eindeuti-
ge theoretische und empirische Fundierung teilweise
noch aussteht, sind die folgenden Aussagen eher als
Thesen zu verstehen.

4.1 Die Finanzierbarkeit htherer
Ausgleichzahlungen

Der erste mogliche Effekt impliziert zwei Bedingungen.
Zum einen sollte durch die Anwendung der Politik die
Verteilmasse ansteigen und zum anderen sollte dieses
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Geld iiber Strukturférderung und Finanzausgleichs-
systeme den strukturschwachen, peripheren Gebieten
zu Gute kommen. Ersteres ist, wie oben beschrieben,
theoretisch nicht eindeutig fundiert. Dariiber hinaus
lasst sich eine Reihe von praktischen Einwdnden auf-
fithren, die dieser Aussage widersprechen. Zunéichst
besteht die Gefahr von Fehlinvestitionen und der Ver-
schwendung 6ffentlicher Mittel. Eine solche Entwick-
lung ist absehbar, wenn die angestrebte regionsin-
terne Koordination und interregionale Arbeitsteilung
nicht funktioniert. Die interne Koordination gestaltet
sich als schwierig, da die Metropolregionen keine Ge-
bietskorperschaften darstellen, sondern durch eine
Vielzahl von Verwaltungs- und teilweise Staatsgren-
zen zerschnitten werden. Zur Lésung dieses Problems
wird gerne auf Regional Governance verwiesen, wobei
die traditionelle Top-down-Steuerung durch Partner-
schaften der relevanten Akteure abgeldst wird (Healey
2000). Empirische Erfahrungen (z.B. Diller 2001) sowie
Erkenntnisse aus der Spieltheorie und der Theorie der
Verhandlungssysteme (z.B. Benz/Scharpf/Zintl 1992)
schrinken diese Erwartungen stark ein. Demnach ist
die Kooperation auf Grund ihrer Freiwilligkeit und ih-
res auf Konsens ausgelegten Entscheidungsmodus mit
hohen Transaktionskosten verbunden. Die Ergebnisse
sind oft wenig innovativ und bleiben vorwiegend auf
weiche Effekte beschrénkt. Das Erfordernis von Situa-
tionen, in denen alle Beteiligten méglichst gleich viel
gewinnen, fiihrt dazu, dass konflikttrachtige Themen
(Beschrankung der Flachenausweisung, Standort-
wahl von Infrastrukturen etc.) ausgeklammert werden.
Standortkonkurrenzen bleiben bestehen und ein wohl-
fahrtsoptimaler Mitteleinsatz ist unwahrscheinlich.

Die Arbeitsteilung zwischen den EMR gestaltet sich
ebenfalls auf Grund des Wettbewerbsdrucks schwierig.
AuRerdem ist nicht operationalisierbar, welche Region
in welchen Bereichen Kostenvorteile besitzt. Ein Kampf
um die wachstumsstirksten Branchen, der 6ffentliche
Mittel verschlingt, ohne mit Sicherheit Wachstumsim-
pulse zu setzen, ist absehbar. Es besteht die Gefahr, dass
die Metropolregionen die weltweiten Herausforderun-
gen gleich wahrnehmen und somit gleich reagieren. So
kénnen immer wieder dieselben Versuche beobachtet
werden, das Image und die Wettbewerbsfahigkeit zu
erh6hen: mehr Wissenschaft, mehr Kultur, mehr dufle-
re Attraktivitdt, bessere Erreichbarkeit und Anziehung
von GroRereignissen. Die Wirkung dieser Mallnahmen
kann nicht bewiesen werden. Es ist jedoch davon aus-
zugehen, dass trotz erheblicher 6ffentlicher Investitio-
nen kaum Standortvorteile entstehen, wenn die iibri-
gen Wettbewerber dhnlich verfahren.

Des Weiteren wird der gesamtwirtschaftliche Effekt
der Forderung von Metropolregionen durch Standort-
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verlagerungen in diese Rdume beeinflusst. Wenn die
Konzentration der Produktion Vorteile bietet, fiihrt
dies zur Produktivitidtssteigerung und damit zu mehr
Wachstum. Davon muss allerdings der nétige Infra-
strukturaufbau abgezogen werden. Der Wertverlust von
Sachkapital in den Abwanderungsrdumen vermindert
ebenfalls das gesamtraumliche Wachstum.

Auf der anderen Seite ist fraglich, ob die méglichen zu-
sédtzlichen Mittel in die strukturschwachen, peripheren
Gebiete flieRen, da einerseits durch die Wachstumsfi-
xierung in den Metropolregionen neue dkologische und
soziale Probleme entstehen kénnten, die zu behandeln
wéren. Andererseits ist nicht objektiv zu bestimmen,
wann die EMR ausreichend geférdert wurden, so dass
mehr Geld fiir die Peripherie eingesetzt werden kénn-
te. Solch ein Phasenmodell, das zunichst auf die For-
derung der grofen Zentren und anschliefend der Peri-
pherie setzt, wurde in einem Positionspapier der ARL
(2004: 5) vorgeschlagen und ist zur Unterstiitzung einer
Entwicklung nach der Polarization-Reversal-Hypothese
(Richardson 1980) angebracht. Dieses Modell ldsst be-
fiirchten, dass in der zweiten Phase die entscheiden-
den Triger der Regionalentwicklung - die Gutausge-
bildeten, Unternehmer und Kreativen ~ bereits in die
Zentren abgewandert und als Potential einer Trendum-
kehr verloren gegangen sind.

4.2 Ausstrahlungseffekte

Die metropolen-orientierte Politik formuliert die Hoff-
nung, dass periphere Gebiete {iber Ausstrahlungseffek-
te, die durch eine Verbesserung der verkehrlichen An-
bindung verstérkt werden, vom Wachstum in den EMR
profitieren konnen. Verkehrsinfrastrukturinvestitionen
gelten seit langem als geeignetes Instrument zum Aus-
gleich regionaler Entwicklungsunterschiede, was im-
mer noch bei der Bewertung von Verkehrsplanungen,
wie z.B. im Bundesverkehrswegeplan, eine wichtige
Rolle spielt. Begriindet wird diese Annahme mit den
traditionellen Ansitzen der neoklassischen Wachstums-
und Aufsenhandelstheorie (Borts/Stein 1964) sowie der
Export-Basis-Theorie (North 1955). Eine Verbesserung
der VerkehrserschlieBung dient hierbei der Erh6hung
der Faktormobilitit und des interregionalen Handels,
um damit die ,natiirlichen Konvergenzprozesse zu
unterstiitzen.

Erkenntnisse aus der Neuen Okonomischen Geogra-
phie weisen aber darauf hin, dass die Senkung der
Transportkosten nicht zwangsldufig der Peripherie
zu Gute kommt (s. Kap. 3.1). Dariiber hinaus beste-
hen sogar theoretische und empirische Erkenntnisse
iiber unerwiinschte Effekte, insbesondere in periphe-
ren, strukturschwachen Gebieten (Gather 2004; Lutter
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1980). Zu Entleerungseffekten kommt es, wenn Regio-
nen durch den Anschluss an Netze in den Sogbereich
grofler Wirtschaftszentren geraten, d.h. Arbeitnehmer
oder auch die bisher o6rtlich gebundene Kaufkraft zum
Ballungsgebiet hin abgezogen werden. Es wird auch
von Tunnel- und Pumpeffekten gesprochen, da sich
wirtschaftliche Aktivitédten lediglich an die beiden End-
punkte einer verbesserten Verkehrsinfrastruktur verla-
gern. Dariiber hinaus kann bezweifelt werden, ob sich
in Industrielindern mit einem dichten Verkehrsnetz
- in Deutschland ist bspw. kaum eine Region weiter als
zwei Stunden Fahrt von einer Agglomeration entfernt -
durch einen Infrastrukturausbau iiberhaupt noch po-
sitive Effekte erzielen lassen. Schliellich weisen neuere
regionalokonomische Forschungsergebnisse zuneh-
mend daraufhin, dass die Erreichbarkeit wenn iiber-
haupt nur einen geringen Einfluss auf die wirtschaft-
liche Entwicklung ausiibt, wéhrend andere Faktoren,
wie z.B. Wirtschaftférderung, Gebiihren und Steuern,
Kooperationsbereitschaft der Institutionen etc., be-
deutsamer sind (Blume/Eickelpasch/Geppert 2003;
Banister/Berechman 2000).

Dennoch erleichtert ein Ausbau der verkehrlichen Ver-
bindung zwischen Metropole und Peripherie die Nut-
zung der metropolitanen Funktionen. Grundsitzlich
kann bezweifelt werden, dass die dullerste Peripherie
davon profitieren kann. Ahnliches gilt fiir Ausstrah-
lungseffekte, die einerseits erfolgen, wenn in der Peri-
pherie Vorprodukte hergestellt werden, und anderer-
seits, wenn das hohere Einkommen, das im Zentrum
erwirtschaftet wird, in den abgelegenen Gebieten
ausgegeben wird (z.B. durch Suburbanisierung und
Tourismus). Angesichts der groRen Entfernungen und
konkurrierender Angebote innerhalb des engeren Ver-
flechtungsraumes der Metropolen diirften sie jedoch
kaum bis in die Peripherie reichen.

Eine weitere Maoglichkeit von Ausstrahlungseffek-
ten besteht in der Wissensdiffusion. Auf diese Weise
kénnten auch periphere Gebiete von der Wissens-
produktion in den Metropolregionen profitieren. Die
Voraussetzung besteht darin, dass die metropolitanen
Wissensarbeiter das Wissen kodifizieren und es dann
z.B. mit Hilfe von Informations- und Kommunikations-
technologien oder von Schulungsangeboten ubiquitéar
verfiigbar machen. Wenn es sich dabei um internatio-
nal stark nachgefragtes Wissen handelt, wird allerdings
auch der Preis entsprechend hoch sein und somit ist
es fraglich, ob die vielfach kleinen, finanzschwachen
Unternehmen aus strukturschwachen, peripheren Ge-
bieten diese Leistungen in Anspruch nehmen kénnen.
Ein weiteres Problem besteht bei dem nicht-kodifizier-
baren Wissen (tacit knowledge), das besonders wichtig
ist, um einen Wettbewerbsvorteil bei zunehmendem
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internationalen Konkurrenzdruck und sich verkiir-
zender Produktlebenszyklen zu erlangen. Diese Wis-
sensform ist an Face-to-face-Kontakte und informelle
Beziehungen gekoppelt, so dass die rdumliche Distanz
als Kontakthemmnis eine zunehmende Rolle spielt. Bei
der Ausbreitung des Wissens fungiert allerdings nicht
nur der rdumliche Abstand als Barriere, sondern auch
die kulturelle und soziale Distanz zwischen Sender und
Empfénger. Dabei ist von einem Unterschied zwischen
den urbanen, internationalisierten Milieus in den Me-
tropolregionen und den peripheren Gebieten auszuge-
hen. So lisst sich nicht nur theoretisch, sondern auch
empirisch die rdumlich begrenzte Wirkung der Wis-
sensdiffusion nachweisen (D6ring 2004).

Insgesamt bleibt eher ungewiss, wie die strukturschwa-
chen, peripheren Gebiete von Ausstrahlungseffekten
profitieren sollen. Daher spricht Stiens (2000: 528) auch
von Gesundbeterei im Voraus und der Appellation an
anonyme Krifte.

4.3 Arbeitsteilung in Verantwortungsgemeinschaften

In jlingster Zeit hat die metropolen-orientierte Politik
in der deutschen Diskussion eine Erweiterung um sog.
Verantwortungsgemeinschaften erfahren. Damit wird
eine Partnerschaft zwischen Zentrum und Peripherie
in metropolitanen Grofregionen bezeichnet, die weit
iiber den engeren Verflechtungsraum der Metropol-
region bis in die peripheren Gebiete hinausreichen.
Die Funktionsteilung soll auch der Peripherie nutzen.
Im Einzelnen werden Support-, Entlastungs-, Schutz-,
Ressourcenbereitstellungs- sowie Erholungsfunktio-
nen genannt. Die Basis einer wirtschaftlichen Zusam-
menarbeit sehen Glatthaar/Hahne (2006: 6) allerdings
als nicht gegeben an, da die Entwicklung anders als
in den 1970er Jahren nicht durch Dekonzentration im
Zuge von Engpéssen in den Zentren, sondern durch
Konzentration gekennzeichnet ist. In der Folge be-
schriankt sich die Verantwortung der EMR darauf, die
gesamtwirtschaftliche Entwicklung zu maximieren. Die
Funktionen, die die peripheren Regionen im Gegenzug
iibernehmen kdnnten, scheinen hingegen begrenzt zu
sein, da hierbei die Ndhe zur Metropolregion wichtig
ist, Funktionen bereits heute iibernommen werden,
ohne dass Gegenleistungen erbracht werden, oder ent-
sprechende Bestdnde schon existieren. Infolgedessen
zeichnen sich bestenfalls punktuelle Kooperationen
ab.

Hinzu kommt der Zwang zu Verhandlungen zwischen
politischen und administrativen Einheiten, die ihrer
jeweiligen Bevolkerung gegeniiber verantwortlich sind.
Aus Sicht der Vetospielertheorie ist besonders prob-
lematisch, dass die Anzahl und die Interessensunter-
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schiede der Kooperationspartner auf Grund der GroRe
und Heterogenitidt des Gebietes erheblich zunehmen.
»(T)he greater the distance among and the number of
veto players, the more difficult it is to change the status
quo” (Tsebelis 2002: 19). Wer also die Idee der Verant-
wortungsgemeinschaft ernst nimmt, miisste tiber eine
umfangreiche Reform der Gebietsabgrenzungen nach-
denken, so dass politische Einheiten mit einer entspre-
chenden Solidaritdt zwischen Zentrum und Peripherie
entstehen konnten und wo Vertreter des einen Raumes
nicht ohne die des anderen regieren kénnten.

4.4 Fazit: Notwendigkeit oder Widerspruch?

Die aufgefiihrten Argumente lassen dul8erst bezweifeln,
dass die strukturschwachen, peripheren Gebiete von
einer Forderung der EMR profitieren kénnen. Auch vor
dem Hintergrund, dass Geld nur einmal ausgegeben
werden kann und daher die Strukturhilfen fiir die EMR
in anderen Rdumen fehlen, sind sich verstdrkende Dis-
paritdten und eine abnehmende territoriale Kohdsion
zu befiirchten. Das Ausgleichsziel wird zu Gunsten ei-
nes ungewissen Wachstumseffekts aufgegeben, wobei
das Wachstum in den Metropolregionen nicht zuletzt
auf Grund von Absaugeffekten aus den iibrigen Gebie-
ten erfolgt. Der Politikansatz scheint sich mit sozialer
Erosion, zunehmender Multilokalitit, der Verschlech-
terung der Versorgungs- und Infrastruktursysteme in
diesen Rdumen abzufinden und auf die Nutzung ihrer
wirtschaftlichen Potentiale zu verzichten.

Fraglich bleibt, ob die internationale Wettbewerbsfdhig-
keit der Metropolregionen mit dieser Politik dauerhaft
gesichert werden kann. Denn durch die Fixierung auf
wirtschaftliche Entwicklung und internationale Attrak-
tivitét fiir Investitionen drohen soziale und 6kologische
Ziele vernachldssigt zu werden, so dass steigende Bal-
lungskosten absehbar sind. Die Lebensqualitét als ein
zentraler Standortfaktor kénnte sich — in der Hoffnung
auf wirtschaftliches Wachstum - in allen Regionen ver-
schlechtern.

5 Folgerungen fiir die weitere Diskussion

Der wirtschaftliche Strukturwandel, demographische
Verdnderungen und der gleichzeitige Verlust traditio-
neller staatlicher Steuerungsmdéglichkeiten erfordern
neue Strategien und Konzepte in der rdumlichen Pla-
nung. Das Konzept der Forderung Europdischer Me-
tropolregionen als Motoren der Raumentwicklung
versucht, eine Antwort auf diese Herausforderungen
zu geben. Die theoretischen Betrachtungen haben ge-
zeigt, dass es gute Griinde gibt, den Metropolregionen
eine wichtige gesamtrdumliche Funktion fiir die Inno-
vation, fiir die Einbindung in die Weltwirtschaft und
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als Eingangstor zum globalen bzw. regionalen Markt
zuzuweisen. Beim aktuellen Forschungsstand wére es
aber zu kurz gegriffen, von den Theorien auf die Not-
wendigkeit der Forderung der EMR zu schliefen, um
das gesamtwirtschaftliche Wachstum zu maximieren.
Die Ausfiihrungen zum Einfluss auf die territoriale Ko-
hésion haben verdeutlicht, dass eine Anwendung des
Konzeptes mit einer Vielzahl von Risiken und Neben-
wirkungen verbunden ist. Es besteht die Gefahr wach-
sender Disparititen und der Induzierung neuer Proble-
me in den Metropolregionen selbst, so dass von einem
Widerspruch zur territorialen Kohdsion ausgegangen
werden muss.

Mit den formulierten Bedenken kann und soll eine
metropolen-orientierte Politik nicht abgelehnt wer-
den. Es ist wichtig, die Probleme zu kennen, um sie bei
der Umsetzung zu beriicksichtigen. Vor allem die ver-
stdrkte innerregionale Koordination bietet vielfaltige
Potentiale, die bereits seit langem im Zuge von Stadt-
Umland-Fragen behandelt werden und nun durch die
Metropolendiskussion belebt werden kénnten. Damit
ldsst sich aber kein Riickzug des Staates aus der Verant-
wortung fiir die territoriale Kohésion begriinden, denn
ohne staatliche Unterstiitzung - einem geeigneten
institutionellen Kontext (Schatten der Hierarchie, Fi-
nanzausgleich, ausgleichs- und nachhaltigkeitsorien-
tierte Forderpolitik) — diirften die Kooperationserfolge
gering bleiben und die strukturschwachen Gebiete, die
dabei wenig einzubringen haben, weiter an den Rand
gedringt werden.

Die Konzentration auf die Metropolregionen birgt die
Gefahr, Chancen in anderen Raumen auszulassen. So
scheinen auch fernab der Metropolregionen innovative
und wachstumsstarke Rdume moglich (Kohler 2007).
Bisher hat sich das dezentrale Stddtesystem bewéhrt
und scheint wegen seiner Vielfalt sehr anpassungs-
fahig gegeniiber sich verdndernden Rahmenbedin-
gungen zu sein. Dariliber hinaus bietet es ein hohes
Versorgungsniveau mit einer guten Erreichbarkeit
und relativ hoher Lebensqualitét in allen Teilrdumen.
Damit soll aber kein einfaches ,weiter so“ begriindet
werden. Es ist davon auszugehen, dass eine ausgleichs-
orientierte Politik von dhnlichen Problemen wie die
metropolen-orientierte betroffen ist (Fehlinvestitio-
nen, Mitnahmeeffekte und Verlagerungen) und auch
hier der Wachstumsbeitrag bezweifelt werden kann. So
hatte bspw. das ESPON-Projekt groRe Schwierigkeiten,
die Wirkung der europédischen Regionalpolitik auf die
territoriale Kohédsion nachzuweisen (ESPON 2005). Vor
dem Hintergrund des Bedeutungsgewinns von Innova-
tionen und Wissensékonomie stellt sich die Frage, ob
nicht immer noch zu viel Geld in die ,Hardware“ (Ge-
bidude, Maschinen, Stralen, Schienen, etc.) flieRt und
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zu wenig in die ,Software” (Bildung, Forschung, Bera-
tung, Risikokapital, etc.). Fraglich ist weiterhin, ob die
Anreizinstrumente richtig gestellt sind, ob sie unter-
einander und mit den spezifischen Anforderungen der
Regionen in Einklang stehen. Somit kénnten auch bei
der ausgleichsorientierten Politik noch Effizienz- und
Effektivitdtsreserven mobilisiert werden.

Der Unterschied zur metropolen-orientierten Politik
besteht aber darin, dass zu einem mdglichen Wachs-
tumseffekt eine normative Begriindung hinzukommt.
Es ist die Idee des territorialen Zusammenbhalts, dass
auch die Menschen in den strukturschwachen Ge-
bieten nicht wegen ihres Wohnortes benachteiligt, sie
nicht zum Verlassen ihrer Heimat gezwungen und da-
her das erforderliche MindestmaR an Infrastruktur, Er-
reichbarkeit, Erwerbsmdglichkeiten und Umweltqua-
litat geschaffen werden sollte. Dieses Ziel bleibt auch
dann richtig, wenn Effekte eines Aufholungsprozesses
nicht nachweisbar sind. Vielleicht geht es auch nur
um den symbolischen Wert fiir die Bewohner, dass die
peripheren, strukturschwachen Regionen nicht abge-
schrieben werden.

An dieser Stelle wird die Normativitdt der Diskussion
deutlich. Da starke Theorien fehlen und vor dem Hin-
tergrund komplexer rdumlicher Entwicklungsprozes-
se nicht absehbar sind, kobnnen diese Konzeptfragen
nicht objektiv beantwortet werden und es ist von der
normativen Einstellung abhdngig, welchen Argumen-
ten Vorrang gegeben wird. Demnach ist es in einer
demokratischen Gesellschaft Aufgabe der politisch
Verantwortlichen, sich fiir bestimmte Ziele und Kon-
zepte zu entscheiden. Dabei scheinen Metropolregio-
nen eine grofle Faszination auf Politiker auszutiben,
die von einem so technokratischen Begriff wie Ober-
zentren nicht ausgeht. Die Aufgabe der Wissenschaft
besteht dann darin, auf die méglichen Probleme und
Gefahren hinzuweisen sowie Alternativen zu diskutie-
ren. Dieser Artikel geht in diese Richtung und versucht
anhand theoretischer Uberlegungen zu verdeutlichen,
dass die verdnderten Rahmenbedingungen nicht als
Sachzwang dienen kénnen, die metropolen-orientierte
Politik zu begriinden und anderen Konzepten, wie z. B.
der ausgeglichenen Funktionsrdume, der nachhaltigen
Regionalentwicklung oder der endogenen Potentiale,
vorzuziehen.

Dieser Beitrag wurde im Rahmen des Werner-Ernst-Preises
2007 des Forderkreises fiir Raum- und Umweltforschung
(FRU) zum Thema ,Metropolregionen und Territoriale
Kohision“ mit dem 2. Preis ausgezeichnet.

RuR 4/2008

Anmerkungen

1

Die Politikverflechtungsfalle bezieht sich auf die Abhzngigkeit
von Entscheidungen auf htherer Ebene von Regierungen unterer
Ebenen, deren Eigeninteresse nicht durch ein Reprdsentations-
prinzip gefiltert wird. Beispiele sind Felder der Bundes- und EU-
Politik. Die Politikverflechtung erméglicht einerseits den Zugriff
auf Ressourcen der anderen Ebene. Auferdem konnen Vertreter
beider Ebenen Erfolge fiir sich verbuchen, wihrend unbeliebte
Entscheidungen der anderen Ebene zugeschrieben werden kon-
nen. Andererseits werden problemunangemessene Entscheidun-
gen wahrscheinlich, da auf Grund der Anzahl der Vetospieler eine
Abweichung vom Status quo schwierig ist. Dariiber hinaus wird
davon ausgegangen, dass sich die Verhandlungsstrategie der Ak-
teure nicht am problem solving, sondern am bargaining orien-
tiert. Das heiRt, dass nicht die beste Lésung fiir den Gesamtraum
im Mittelpunkt steht, sondern dass jede Regierung den Nutzen
fiir den eigenen Zustdndigkeitsbereich maximieren méchte. Die
Politikverflechtung wird zur Falle, da der einmal gewihrte Ein-
fluss der unteren Ebene als Ursache der Steuerungspathologi-
en nur noch mit deren Zustimmung aufgehoben werden kann.
Unter der Annahme rationaler Akteure bleiben die Steuerungs-
pathologien bestehen, da kein Akteur den eigenen Einfluss und
die daraus resultierenden Vorteile aufgeben méchte.

2)

Kujath (2002a, S. 297; 2002b, S. 337 f.) kommt auf der Basis einer
Analyse rdumlicher Verflechtungen deutscher Metropolregionen
zu vergleichbaren politischen Handlungsempfehlungen.

(3)

Eine entsprechende Empfehlung zur Erweiterung des Zentrale-
Orte-Konzeptes in Deutschland um Europdische Metropolregio-
nen oberhalb der Oberzentren hat der ARL Arbeitskreis ,Zentrale
Orte“ ausgesprochen (Blotevogel 2002b, S. 235 ff.).
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