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Zusammenfassung Der Beitrag geht der Frage nach, in
welchem Begriindungszusammenhang die Neuorientierung
der Raumentwicklungspolitik in Deutschland spitestens
seit den 2000er Jahren steht. Dabei geht es um zwei Unter-
suchungsgegenstinde: zum einen um die neuen Leitbilder
der Raumentwicklung, die im Jahr 2006 durch die Minis-
terkonferenz fiir Raumordnung beschlossen wurden, hier
vor allem das Leitbild 1 ,,Wachstum und Innovation“. Zum
anderen geht es um die Metropolregionen in Deutschland —
eine Kategorie der Raumordnungspolitik, die seit Mitte der
1990er Jahre in Politik, Raumplanung und -forschung zu-
nehmend beachtet wurde. Beide Gegenstinde bzw. die zu-
grunde liegenden Prozesse werden hier aus der Perspektive
einer Diskursanalyse kritisch untersucht. Das heif3t, thema-
tische Neuorientierungen werden nicht isoliert von ihren
ideologischen Kontexten betrachtet, in denen sie entstehen
bzw. ,,gerahmt™ werden. Auch wissenschaftliche Perspek-
tiven auf den Raum sind keineswegs deutungsunabhéngig.
Im Ergebnis wird das Konzept der neuen Leitbilder sowie
der ,,politisch designierten” Metropolregionen als theore-
tisch widerspriichlich, empirisch uneindeutig und konzep-
tionell fragil betrachtet. Daraus wird die Konsequenz einer
stairkeren Pluralisierung der Diskussion abgeleitet. Diese
Uberlegungen sind auch als Beitrag zur Weiterentwick-
lung von Leitideen, Theorien und damit auch des Selbst-
verstandnisses von Raumordnung an sich zu verstehen.
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Growth, Innovation, Metropolitan Regions.
Reconstructing the Recent Modernisation of Spatial
Development Guidelines in Germany

Abstract This paper explores the background and justifica-
tion of the process of re-orienting spatial development poli-
cies in Germany that occurred at the latest since the 2000s.
Two subjects of research are investigated in certain detail:
first, it focusses on the “New Guidelines for Spatial Devel-
opment”, which were released in 2006 by the Conference of
State and Federal Ministers responsible for Spatial Develop-
ment in Germany, particularly Guideline No. 1 “Growth and
Innovation”. Second, the category of Metropolitan Regions,
which was introduced since the mid-1990s, is being as-
sessed here. Both subjects and the underlying processes are
critically discussed from a discourse analysis perspective.
This means that research takes into account the ideologi-
cal contexts within which such issues emerge and are being
framed. It is certainly clear that even scientific perspectives
on space are by far not independent from individual inter-
pretations. The paper considers both the new guidelines and
also the politically designated metropolitan regions as theo-
retically contradictory, empirically vague and conceptually
fragile. Thus, a related claim evolving from our research
demands a more pluralistic debate. Moreover, these ideas
can also be understood as a contribution to further develop-
ing future guidelines for spatial development and thus also
the self-conception of spatial policy as such.

Keywords Spatial development policy - Guidelines -
Discourse analysis - Planning theory
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1 Anlass und Ziele des Beitrags

Dieser Beitrag behandelt die neuen Leitbilder der Raum-
entwicklung in Deutschland aus dem Jahr 2006 sowie
das Konzept der Metropolregionen aus einer konstrukti-
vistischen Forschungsperspektive. Die Leitbilder galten
seinerzeit als Mittel einer notwendigen Anpassung der
Raumordnungspolitik an verdnderte Rahmenbedingungen,
kurz zusammengefasst in der Kombination aus Globalisie-
rung und Wettbewerb, Demographie und Europa (BMVBS
2006). Metropolregionen galten — und gelten teilweise auch
heute noch — als Ankerpunkte der Globalisierung, als Motor
wirtschaftlichen Wachstums, sowohl national wie regional.
»lm Zuge der Globalisierung kdnnen Metropolregionen
ihre Rolle als Konzentrationspunkte der wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Dynamik weiter festigen und sich
zu Knotenpunkten der dkonomischen Krifte entwickeln®
(BMVBS/BBR 2007: 1). Sie waren Kern des Leitbilds 1 mit
seiner Orientierung auf ,,Wachstum und Innovation®.

Mittlerweile mehren sich die Indizien dahingehend, dass die
‘Wachstumserwartungen iibertrieben und die Annahmen zum wirt-
schaftlichen Potenzial der Metropolregionen zu pauschal, wenn
nicht in sich inkonsistent waren (vgl. etwa Rusche/Oberst 2010
zum Wachstumsargument; Schulz 2012; auBlerdem die Daten
des IKM-Monitoring, IKM 2006; IKM/BBR 2008; IKM/BBSR
2010). Ziel dieses Beitrags ist es in diesem Zusammenhang, die
Bestimmung der neuen Leitbilder und in Verbindung damit die
Ausweisung ,,Europdischer Metropolregionen® zu rekonstruieren
und kritisch zu diskutieren.' Im Zentrum dieser Analyse steht die
Frage, ob mit dieser inhaltlichen Neuorientierung ein Wandel von
der traditionellen Ausgleichspolitik der Raumordnung zu einer
Orientierung an Wachstum und Wettbewerb verbunden war —
und zwar so, dass man ihn als Paradigmenwechsel bezeichnen
kann. Hiervon wire, in Anlehnung an Kuhn (1967), auszugehen,
wenn es zu einer signifikanten Verdnderung im Wertesystem, bei
den ReferenzmaBstaben und den kollektiv geteilten Annahmen
iiber eine bestimmte Sache — hier die Raumentwicklungspolitik —
kommt (Barnes 2009).

Die Neuausrichtung der Raumentwicklungspolitik an
Wachstum und Wettbewerb wird theoretisch wie empirisch
keineswegs einheitlich bewertet, sie erscheint vielmehr

! Der Beitrag basiert auf den Ergebnissen des Forschungsauftrages der
Akademie fur Raumforschung und Landesplanung (ARL), Hannover,

zum Thema ,,Wachstum vs. Ausgleich. Zur Rekonstruktion des jin-
geren Leitbildwandels in der deutschen Raumentwicklungspolitik”
(Nr. 030023), der von den Verfassern zwischen September 2010 und
August 2012 bearbeitet wurde. Wir danken den anonymen Gutachtern
der Zeitschrift fiir ihre kritischen und konstruktiven Kommentare zu
einer ersten Fassung des Manuskripts. Unser besonderer Dank gilt
unseren Interviewpartnern fiir ihre Gesprachsbereitschaft und Offen-
heit, ebenso den Vertretern des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und
Raumforschung, des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und Stadt-
entwicklung und der Ministerkonferenz fiir Raumordnung fiir die
Bereitstellung wichtiger Dokumente und Unterlagen.

widerspriichlich und briichig. Dies zeigen der Verlauf des
Leitbildprozesses wie auch die politischen Entscheidungen
dartiber, welchen deutschen Regionen das Etikett ,,Européi-
sche Metropolregion verliechen wurde bzw. wie sich diese
Regionen konstituiert haben. Beide Dimensionen werden
hier in der These von einer ,,theory led by policy* zusam-
mengefiihrt (vgl. Lovering 1999). Sie geht davon aus, dass
Politikziele und rdumliche Images in solchen Prozessen
oft eine groBere Rolle spielen als konsistente Theorien und
empirische Evidenz. Ziel dieses Beitrags ist es insofern,
die Entstehungsbedingungen dieses Leitbildwandels unter
Beriicksichtigung seiner programmatisch-ideologischen
Kontexte zu rekonstruieren. Dabei wird nicht nur das Ergeb-
nis analysiert, sondern auch der Verlauf der Diskussion.?

Mogliche Konsequenzen aus dieser Diskussion ergeben
sich nicht nur fiir die Reformulierung der Leitbilder oder eine
Neujustierung des Diskurses um die Metropolregionen. Gene-
rell erscheint es sinnvoll, den Gegenstand der Raumforschung
und -planung immer wieder neu zu bestimmen: im Hinblick
auf verdnderte Rahmenbedingungen, seine empirische Durch-
dringung und schliissige Ansétze, Modelle und Theorien zur
Interpretation dieser Entwicklung. Es geht um angemessene
Begrifflichkeiten und Konzepte zur Kennzeichnung der Raum-
entwicklung, um die Ubersetzung der komplexen Befunde in
Empfehlungen an die Politik und um das Selbstversténdnis der
Raumordnung. Konstruktivistische Forschungsansétze lenken
den Blick darauf, dass die wissenschaftliche Perspektive auf
metropolitane Raume nicht deutungsunabhéngig ist, sondern
konkurrierenden Interpretationen und Akzentuierungen unter-
liegt. Diese Interpretationen mit dem Ziel einer Pluralisierung
der Diskussion herauszuarbeiten ist das konkrete Anliegen
dieses Beitrags — als Versuch der Offnung einer Debatte, die
man eine Zeit lang durchaus als einseitig empfinden konnte.
SchlieBlich geht es hier auch um die Interaktion von Forschung
und Praxis, die Nahe von Wissenschaft und Politik, die mit die-
ser Neuorientierung angestrebt wurde, und schlieflich um das
Selbstverstindnis der Raumordnung an sich.

Vor diesem Hintergrund wird nachfolgend kurz skiz-
ziert, welche Untersuchungsmethoden zur Beantwortung
der Forschungsfragen eingesetzt wurden (Kapitel 2). Das
anschlieBende Kapitel 3 dient der Verortung des hier ver-
folgten Ansatzes in der theoriegeleiteten Debatte. In Kapitel
4 werden die wesentlichen Ergebnisse unserer empirischen
Forschung — Literaturauswertung, Dokumentenanalyse,
Experteninterviews — zusammengefasst. Es orientiert sich
an den zentralen erkenntnisleitenden Fragestellungen des
Vorhabens. Kapitel 5 dient der zusammenfassenden Bewer-

2 Die beiden zentralen Untersuchungsfelder ,,Leitbild 1 — Wachstumm
und Innovation“ und ,,Metropolregionen* werden nachfolgend jeweils
separat abgehandelt, wo immer dies sinnvoll und méglich ist. Sie kon-
nen jedoch nicht immer eindeutig voneinander getrennt werden, auch
weil sie dem gleichen diskursiven, programmatisch-ideologischen
Kontext unterliegen.
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tung der Befunde und gibt einen Ausblick auf weiterfiih-
rende Fragen.

2 Methodisches Vorgehen

Unser Erkenntnisinteresse richtet sich auf die Rekonstruk-
tion von Zielen und Verlaufsformen der Neuformulierung
der Leitbilder der Raumentwicklung, auf ihre theoretische
Begriindung sowie ihre empirische Unterfiitterung. Auch
wird versucht einzuschétzen, ob diese Neuorientierung als
Paradigmenwechsel zu bewerten ist oder nicht. Zur Kla-
rung dieser Fragen sind wir methodisch in drei Schritten
vorgegangen.

Erstens wurde eine Sekundéranalyse durchgefiihrt,
bestehend aus einer Literaturauswertung (Leitbilder der Pla-
nung, Raumtheorien, Metropolregionen) sowie einer Doku-
mentenanalyse, vor allem im Hinblick auf die Auswertung
von Unterlagen der am Leitbildprozess unmittelbar betei-
ligten Institutionen und Personen, insbesondere des Bun-
desministeriums flir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
(BMVBS), des Bundesamtes fiir Bauwesen und Raumord-
nung (BBR) und der Ministerkonferenz fiir Raumordnung
(MKRO). Die zentralen Dokumente und Protokolle wurden
durch das Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumfor-
schung (BBSR) bereitgestellt.?

Zweitens wurden vertiefende Interviews mit sieben
Akteuren aus Praxis und Forschung durchgefiihrt, die sei-
nerzeit am Leitbildprozess unmittelbar beteiligt waren.
Ein weiterer mittelbar Beteiligter hat seine Einschitzung
dieses Prozesses bzw. des Ergebnisses in einer schriftli-
chen Stellungnahme niedergelegt und uns iibersandt. Die
Gesprichspartner wurden als Akteure identifiziert, die an
unterschiedlicher Stelle zentral in den Leitbild- bzw. Met-
ropolregionsprozess involviert waren (Vertreter der Politik
von Bund und Léndern, Angehorige von Ressortforschungs-
einrichtungen, Mitarbeiter in Planungsbiiros, Mitglieder des
Beirats fiir Raumentwicklung).

Zum Schluss wurden die empirischen Ergebnisse aus-
gewertet. Methodisch wurde sowohl auf qualitative nicht-
standardisierte als auch auf standardisierte Verfahren der
Textanalyse (Frequenzanalyse, Codierung, Textstruktur-
analyse) zuriickgegriffen. Die quantitative Textanalyse
des Leitbilddokuments gab Auskunft iiber die Représen-
tanz bestimmter Schliisselbegriffe und das entsprechende
Deutungsspektrum.

*In Bezug auf den im weitesten Sinn politischen, das heifit nicht
rein fachlichen Diskussionsprozess in der Ministerkonferenz fiir
Raumordnung wurden uns die Beschliisse und EntschlieBungen des
Hauptausschusses tibergeben. Die Protokolle derjenigen Sitzungen, in
denen sich der Hauptausschuss mit den Leitbildern auseinandergesetzt
hat, wurden jedoch nicht zugénglich gemacht.

3 Theoretischer Hintergrund

Dieser Beitrag bedient sich einer konstruktivistischen
Forschungsperspektive, die in der Vergangenheit in den
Kultur- und Sozialwissenschaften und nicht zuletzt in der
Geographie (,,cultural turn®, ,,spatial turn*) zunehmend
Beachtung gefunden hat (vgl. Glasze/Mattissek 2009;
am Beispiel Reurbanisierung vgl. Hesse 2008; Hesse
2012). Diese Perspektive nédhert sich den Metropolre-
gionen als Diskursgegenstand, also als Gegenstand kom-
munikativer Praxis. Dadurch lassen sich die jeweiligen
Objekte nicht nur spezifisch deuten, sondern sie werden
Teil einer verdnderten Wahrnehmung und somit womog-
lich auch Gegenstand einer verdnderten ,Realitédt‘. Diese
verdnderte Wahrnehmung ldsst sich am Beispiel der
Metropolregionen recht gut veranschaulichen, da diese
offenkundig sehr verschiedene Erscheinungsformen auf-
weisen: unter anderem eine jiingere, auf der Basis von
Indikatoren objektivierte Form, und eine klassische Iden-
titdt als Wachstumsraum, die nahezu performative Eigen-
schaften besitzt. Das heifit: Diese Eigenschaften sind dem
Gegenstand nicht per se und a priori zu eigen, sondern
werden ihm durch kommunikative Praxis zugewiesen.

Folgt man zum Beispiel Autoren wie Link (1986) oder
Jager (2009), wird in der Analyse dieser kommunikativen
Praxis zwischen den Spezialdiskursen der Wissenschaft(en)
und dem Interdiskurs differenziert, der als stark selektives
kulturelles Allgemeinwissen (,,senso commune‘‘) angesehen
werden kann (Jager 2009: 131, 159). Jager (2009: 129 ff.)
definiert den Diskurs als Fluss von Wissen durch die Zeit,
in dem sich unterschiedliche Diskurse bzw. Diskursstringe
verschrinken, beeinflussen, iiberschneiden, iiberlappen.
Dabei flieBen stindig Elemente der wissenschaftlichen Dis-
kurse (Spezialdiskurse) in den Interdiskurs ein. Die ver-
schiedenen Diskursebenen (akademische Ebene, Politik,
Medien, Alltag, Erziehung) sind eng miteinander verfloch-
ten und wirken aufeinander ein (Jager 2009: 163). So kann
zum Beispiel die politische Ebene auf die wissenschaftliche
Ebene Einfluss nehmen. Hier ist dies der Fall, weil einige
Autoren von wissenschaftlichen Beitrdgen im politischen
Prozess der Leitbilderstellung aktiv beteiligt waren. Inso-
fern haben sie laut eigener Aussage die Beitrdge aus einer
Binnenperspektive verfasst.

Jeder Diskurs impliziert Regeln, die eingehalten werden
miissen. Ein Gegendiskurs bildet sich, wenn sich in Bezug
auf einen hegemonialen Diskurs Regelverstof3e entwickeln,
die wiederum diskursiv geregelt sind (Jager 2009: 129). So
werden beispielsweise in der akademischen Kommunika-
tion bestimmte Konventionen akzeptiert, die sich auf die
Argumentationsweise oder begriffliche Klarheit beziehen.
Sie sind teils explizit ausformuliert, teils werden sie implizit
unterstellt. Auch in der alltagssprachlichen Kommunika-
tion gibt es codes, deren Einhaltung gewiinscht bzw. deren
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Nicht-Einhaltung sanktioniert wird (etwa im Gesprach unter
Fremden, in sozialen Zusammenhéngen). Auch wenn im
Rahmen des Leitbildwandels neben den wissenschaftlichen
Akteuren politische oder politisch-administrative Akteure
den Diskurs stark mitgepragt haben, wird hier der Begriff
»Spezialdiskurs® benutzt, um den hegemonialen Diskurs zu
kennzeichnen, nicht der Begriff ,,Interdiskurs®. Denn die
Diskussion bezieht sich auf fachspezifisches Wissen und
spiegelt nicht das Alltagswissen wider.

Es wurde demnach gefragt, ob wéhrend des Leitbild-
prozesses bzw. nach dessen Abschluss auf der Ebene der
Wissenschaft ein hegemonialer Diskurs existierte und wie
sich jeweils Spezialdiskurs und Gegendiskurs zueinander
verhielten. Anhand der Dokumente wurde in einem zweiten
Schritt versucht zu analysieren, ob eines dieser verschiede-
nen Deutungsschemata der Leitbilder bzw. der entsprechen-
den Diskurse als plausibler galt als andere — somit eine Art
Objektivitat beansprucht, die diesem Gegenstand nicht not-
wendigerweise angemessener ist. Auch wurde analysiert, ob
zu Beginn des Prozesses ein Paradigmenwechsel eindeuti-
ger zu erkennen war als zum Schluss.

Der Vorteil einer solchen konstruktivistischen For-
schungsperspektive ist auf verschiedenen Ebenen sichtbar:
Sie legt Deutungsmuster und Interpretationen offen (Sub-
texte), sie macht verschiedene, im Zweifel divergierende
Interessen transparent und sie ermdglicht auf diese Weise ein
besseres Verstandnis der Sachverhalte. Dabei unterscheiden
wir in der Diktion von Weichhart (2008: 326 ff.) ,,matter*
und ,,meaning®, also Sachverhalte als solche und die Bedeu-
tung, die ihnen zugeschrieben wird. Im Hinblick auf die
rdumliche Dimension wird eine absolute, essenzialistische
Raumauffassung von einem relationalen Raumverstiandnis
abgelost. Dieses versteht die sozio-6konomische Entwick-
lung nicht als rdumlich determiniert, sondern im Kontext
raumzeitlicher Positionierungen (Werlen 2009).

Der Forschungsgegenstand — Leitbilder im Kontext
raumbezogener Politiken, neue Raumkategorien — erscheint
pradestiniert fiir eine konstruktivistische Forschungspers-
pektive: Leitbilder bestehen aus individuellen (subjektiven)
Wahrnehmungen, kommunikativen ,,settings* und konkur-
rierenden Deutungsmustern (vgl. Becker 1998: 472). Im
raumlichen Kontext transportieren sie utopische Entwiirfe
fiir eine ferne Zukuntft, sie blindeln strategische Handlungs-
felder auf mittelfristiger Ebene und sie sollen Sinnstiftung
bzw. Konsensfindung im Hinblick auf aktuell anstehende
Aufgaben ermoglichen. Weiterhin machen sie eine verdn-
derte Wahrnehmung der materiellen rdumlichen Entwick-
lung moglich (vgl. Diener/Herzog/Meili et al. 2005).

Strittig ist, ob man Leitbilder auch an ihrem Einfluss auf
materielle Entwicklungen messen kann; auch diesbeziig-
lich gibt es sehr verschiedene Bewertungen. Einerseits ist
es ziemlich unwahrscheinlich, dass randstdndige Themen
oder Ziele durch das Lancieren eines neuen Leitbilds kurz-

fristig popularisiert und damit mehrheitsfahig gemacht
werden konnen. Andererseits zeigen die Ideengeschichten
der politischen Okonomie und des Neoliberalismus, dass
gesellschaftspolitisch hegemoniale Politikkonzepte immer
auch diskursiv vorbereitet, angebahnt und eingebettet wer-
den (miissen), um relevant sein zu koénnen (vgl. Peck 2010).
Unsere Analyse der Genese und Konstruktion neuer Leitbil-
der in der Raumentwicklung folgt einer solchen ,weichen*
Adaption von Zugingen zu einem neuen Verstdndnis von
Grofistadtregionen. Es geht hier nicht um die kausal-de-
terministische Annahme, ein normativer Kurswechsel der
Raumordnungspolitik kénnte praktisch ,von oben‘ oktroy-
iert und anschlieend effektiv implementiert werden.

4 Ergebnisse

4.1 Ausgangspunkt und Begriindung der neuen
Programmatiken

Der jiingere Leitbildwandel in der deutschen Raumord-
nungspolitik und vorgeschaltet dazu die Ausweisung von
erst sechs, dann sieben und zuletzt elf Metropolregionen*
wurde mit stark verdnderten politisch-6konomischen Rand-
bedingungen (Globalisierung, Sozialstaat im Wandel, Euro-
paisierung) begriindet, aulerdem mit dem Unvermogen
der Raumordnung, rdumliche Disparititen unter diesen
verdnderten Bedingungen mit ihrem klassischen Reper-
toire effektiv auszugleichen (Aring 2005: 40 ff.). In einem
umfangreichen Diskussionsprozess wurde zunichst ver-
sucht, eine konsensuale Standortbestimmung der Raum-
entwicklung vorzunehmen. Danach wurden mogliche
Konsequenzen zur programmatischen Neuorientierung der
Raumordnungspolitik diskutiert.

Die Notwendigkeit zur Formulierung neuer Leitbilder
der Raumentwicklung entstand aus dem Bediirfnis her-
aus, die Raumordnung anschlussfdhig an den verdnderten
regionalpolitischen Diskurs zu machen. Dieser sei, so ein
Interviewpartner, sehr stark vom wirtschaftspolitischen
Standortdiskurs bestimmt gewesen (I 5 Abs. 13).° Der ver-
meintlich tradierte, ,,soziale Charakter der klassischen
Raumordnung sollte abgelegt, die traditionelle Wahr-
nehmung der Disziplin als Element einer Art ,,rdumlicher
Sozialpolitik* iiberwunden werden. Man habe auf der Hohe
der Zeit mitreden und nicht ,,immer nur Ausgleich und Oko-
logie* thematisieren wollen. Eine Rolle spielte dabei die
Befiirchtung, die Raumordnung wiirde auf Bundesebene

* Die elf Metropolregionen sind: Rhein-Ruhr, Berlin-Brandenburg,
Rhein-Main, Stuttgart, Miinchen, Mitteldeutschland, Hamburg, Han-
nover-Braunschweig-Goéttingen-Wolfsburg, Niirnberg, Bremen-Ol-
denburg, Rhein-Neckar.

5 Die Kennziffern dienen der Verschliisselung der vertraulich gefiihr-
ten Interviews.
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nicht mehr ernst genommen. Die Raumordnung sollte sich
neu positionieren (I 5 Abs. 13).

Im ersten Workshop zu Beginn des Prozesses wurden
dazu vier unterschiedliche Szenarien zur Raumentwicklung
diskutiert: Das erste Szenario A ,,Deregulierung und raum-
und siedlungsstrukturelle Polarisierung™ stellt das Ergebnis
der dominanten Trends dar. Die raumordnungspolitischen
Handlungsansitze der 1990er Jahre werden zugunsten einer
Deregulierung aller Politikbereiche, also auch der Raum-
ordnung, abgelehnt. Geschlussfolgert wurde von den Ver-
fassern der Szenarien, dass das Szenario A zum einen am
wahrscheinlichsten ist und zum anderen auf jeden Fall
verhindert werden sollte. Das Szenario B ,,GroBregion der
Verantwortung® entspricht ungefahr den Ideen der Raum-
ordnungspolitik der 1990er Jahre. Die Raumentwicklung
soll sowohl einen Beitrag zum gesamtwirtschaftlichen
Wachstum leisten als auch einen gewissen Ausgleich anstre-
ben und ,,ganz nebenbei auch noch das Nachhaltigkeitsziel
beriicksichtigen” (BMVBS/BBR 2003: 120).

Die Szenarien C , Raumentwicklung der rationalen
Steuerung und sozialen Sicherung® und D ,,Gesellschaft
und Raumstruktur der Nachhaltigkeit™ stellten Alter-
nativszenarien dar. Sie sind dadurch gekennzeichnet,
dass mit ihnen, wenn auch auf unterschiedliche Weise,
den Prinzipien 6kologischer, 6konomischer und sozialer
Nachhaltigkeit nachgegangen wird. Allerdings wurde den
Szenarien C und D in der Diskussion nur wenig Aufmerk-
samkeit gewidmet, mit einer fiir einen Leitbildprozess
durchaus eigenwilligen Begriindung: ,,Es sei wichtig, die
aktuellen Trends zur Kenntnis zu nehmen und darauf zu
reagieren. Entwicklungen (Szenarien), die neue Trend-
briiche voraussetzen, sollte man (...) nicht iiber Leitbil-
der fixieren* (BfAG 2004a: 13). Unter anderem diese Art
von Setzungen wurde von Experten in Stellungnahmen
explizit kritisiert (BfAG 2005a: 6 f.), vor allem weil
Rahmenbedingungen schon so skizziert worden wiren,
dass sie zwangsldufig eine eindeutige Orientierung der
Leitbilder begriinden: ,,Wéhrend die Auflistung der ver-
dnderten Rahmenbedingungen scheinbar plural o6ko-
nomische, soziale und 6kologische Herausforderungen
gleichermafen benennt, ist der Subtext dominiert von der
Wachstums- und Wettbewerbslogik. Es ist kein Zufall,
dass Sozialstaatsreform, bundesstaatliche Ordnung und
Wachstumsprobleme an erster Stelle genannt werden®.
In dieser Diktion gleicht das Papier sehr aufféllig sol-
chen ,Reform‘-Konzepten, die im politischen Raum
lange Zeit Konjunktur hatten. ,,Wenn man diese Themen
als Aufhianger nennt, dann miisste man schon wissen, ob
die zugrunde liegende Problemsicht richtig ist und auf
welche Weise denn mogliche Losungen diese Probleme
beheben konnten* (BfAG 2005a: 62).

Im Allgemeinen werden die Rahmenbedingungen in die-
sem diskursiven Kontext als nicht anfechtbare Grundannah-

men dargestellt. Die untersuchten Beitrdge bilden in Bezug
auf die Darstellung der Rahmenbedingungen in dem Sinne
einen Diskurs, dass bestimmte RegelméaBigkeiten bei der
Beschreibung dieses Gegenstandes befolgt wurden. Stiens
hebt schon 2000 eine bestimmte Diskurskultur im Kontext
des Regionalisierungsprozesses hervor (gemeint ist damit
die Metropolregionspolitik):

Seit einigen Jahren verschwindet die politische
Dimension des gegenwirtigen neoliberalen Umbruchs
in den meisten Bereichen der Raumplanung immer
mehr hinter einem typischen neoliberalen Vokabular
und einer entsprechenden Rhetorik. Hierzu gehdort
der Begriff und Fetisch ,,Globalisierung®. Zumeist ist
der Begriff kein analytischer, vielmehr hauptséchlich
durch eine ideologische Dimension gekennzeichnet,
bei der Globalisierung als naturwiichsiger und damit
von Gesellschaften unabhingiger Sachzwang betrach-
tet wird. (Stiens 2000: 527)

In der Grundlegung dieser Argumentation wurde durchaus
selektiv vorgegangen:

Aus der Sicht der Diskussion iiber evidence-based
planning [Hervorhebung im Original] muss man (...)
festhalten, dass der Leitbildprozess nicht auf ,eine
Produktion von evidence® als Basis fiir zukiinftige
Politik zielte, sondern auf die Formulierung von Poli-
tik. Dieser Prozess ist nicht losgelost von Fakten und
insofern evidence-based. Er lebt aber auch von einem
selektiven Umgang mit evidence, weil Deutungen
und Gewichtungen erforderlich waren. Dies zeigte
sich auch spéter wieder bei der Nutzbarmachung
des Raumordnungsberichtes flir den Leitbildprozess.
(Aring/Sinz 2006a: 51 f.)

4.2 Zur theoretischen und empirischen Fundierung der
Neuorientierung

Zur theoretischen Abbildung der Leitbilder wurden Ansétze
wie die ,,New Economic Geography* oder die neue Wachs-
tumstheorie diskutiert. Als Ausgangspunkt wurde ange-
nommen, dass es in der Raumentwicklung eine ,,natiirliche
Tendenz der Akkumulation® gebe (Aring 2005: 45).° Diese
Ansitze beziehen sich jedoch auf ein hypothetisches ver-
einfachtes Modell, das nicht zwingend den realen Gege-
benheiten entspricht (Blotevogel 2006: 467; Kiipper 2008:

¢ Das vollsténdige Zitat lautet: ,,Diese Erfahrungen werden durch 6ko-
nomische Theorien reflektiert, die im Gegensatz zur neoklassischen
Theorie nicht von einer natiirlichen Tendenz zum Ausgleich, sondern
einer natiirlichen Tendenz zur raumlichen Akkumulation bzw. Kon-
zentration ausgehen. Okonomen wie Krugman haben solche Uberle-
gungen als ,New Economic Geography* in das neoklassische Modell
integriert (...)* (Aring 2005: 45).
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352; Martin 2008: 7 ff.). Auch in Bezug auf die Agglome-
rationseffekte in der neuen Wachstumstheorie gebe es keine
eindeutigen empirischen Befunde (Heimpold 2006: 62).
Zudem wird die Identifikation der richtigen Stadtregionen
flir gezielte Wachstumsstrategien als schwierig angese-
hen (Heimpold 2006: 62; Kiipper 2008: 352). Die Theo-
rie erlaube es iiberdies nicht zu folgern, dass das Prinzip
der gleichwertigen Lebensbedingungen aufgegeben wer-
den sollte (Blotevogel 2006: 467). Neben diesen Theorien
wurden zudem konzeptionelle Begrifflichkeiten der Global
City-Diskussion aufgenommen (vgl. Sassen 2012), ohne
jedoch ein theoretisches Verstdndnis dafiir zu entwickeln
(I 3 Abs. 4; 1 1 Abs. 14) bzw. eine eindeutige Verbindung
zwischen diesen Diskursen und dem Metropolregionskon-
zept herzustellen (I 5 Abs. 84).

Ein Interviewpartner spricht insofern von der ,,mangeln-
den theoretischen Einbindung® der Diskussion (I 1, Abs. 66).
Gemeint ist damit, dass kein Bezug auf verschiedene Denk-
richtungen in der Regionalwissenschaft genommen wurde.
Dort wiirden ndmlich unterschiedliche Positionen — vertei-
lungspolitische und wachstumspolitische Ideen — existieren,
zu denen sich die unterschiedlichen Beteiligten bekennen
wiirden. Es sei jedoch nicht beweisbar, dass das eine besser
funktioniere als das andere. Es sei zudem nicht die Rolle
z. B. des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung, unterschiedliche 6konomische Denkmodelle zu
kommentieren. Dazu brduchte man Wissenschaftler. Es sei
auch nicht Ziel des Bundesamtes fiir Bauwesen und Raum-
ordnung gewesen, sich in diesem Feld zu bewegen bzw. zu
positionieren (I 1 Abs. 120-128). Ein anderer Interview-
partner ist der Meinung, es sei regionalokonomisch nicht
belastbar, Metropolrdume mit Wachstumsrdumen gleich-
zusetzen; er verweist auf die frithzeitig formulierte Kritik
von Bade (2007) (I 4 Abs. 38—42). In den verschiedenen
raumordnungspolitischen Dokumenten (Raumordnungs-
politischer Orientierungsrahmen, Raumordnungspolitischer
Handlungsrahmen, Leitbilder) sei ,,das Normative immer
ein Stiickchen vor dem Empirischen” gewesen und ,,das
Empirische vergleichsweise wenig theoretisch begriindet*
(I1Abs. 66).

Empirisch geleitete Arbeiten diskutieren die Schliissigkeit
des Konzepts der Metropolregionen durchaus kritisch. Die
Anerkennung der ersten sechs bzw. sieben Metropolregionen
erfolgte bereits 1995 bzw. 1997 (Blotevogel/Schmitt 2006: 60).
Zu dieser Zeit gab es aber noch keine empirische Fundierung
(Adam/Goddecke-Stellmann 2002: 515; Kdppen 2006: 292;
Heimpold 2006: 62). Nach Sinz (2010: 329) hatten ,,in einer
ersten Phase Mitte der 1990er Jahre der raumordnungspoliti-
sche Orientierungs- und Handlungsrahmen ORA und HARA
seine Strategie zundchst eher intuitiv formuliert und begriin-
det (...), wihrend die theoretische und empirische Aufarbei-
tung dem nachfolgte. In den Interviews wurde bestitigt, dass
die ersten sieben Metropolregionen aufgrund der Phasenver-

schiebung praktisch ohne empirische Grundlagen definiert
wurden (I 2 Abs. 24). Die Emennung des Sachsendreiecks als
Metropolregion ginge ausdriicklich auf politische Rationalita-
ten zuriick (I 1 Abs. 38-40). ,,Natiirlich spielt die Theorie im
engeren Sinne oder gar eine sorgfiltige Empirie da keine Rolle,
aber es werden Begrifflichkeiten aufgenommen, die (...) auch
im wissenschaftlichen Diskurs, der, wie wir wissen, auch von
Moden gepriégt ist, gerade eine Rolle spielen, und die werden
ja assoziativ und so konnotativ aufgenommen* (I 5 Abs. 84).

Erst im Rahmen des begonnenen Leitbildprozesses
wurden empirische Forschungen initiiert, um die Metro-
polregionen anhand von Funktionen zu identifizieren. Das
entsprechende Resultat ergibt sich nicht ausschlieBlich aus
der wissenschaftlichen Interpretation der Daten, sondern
auch aus den Setzungen der Ministerkonferenz fiir Raum-
ordnung. Darauf deuten Aussagen im Raumordnungsbericht
2005 hin (vgl. BBR 2005: 177). Im Raumordnungsbericht
2005 wurde erstmals ein Ranking von Standorten anhand
von Metropolfunktionen erstellt. Dabei wurden fiinf Gro3-
stadtregionen identifiziert: Frankfurt am Main, Miinchen,
Berlin, Diisseldorf und Hamburg, mit iiberdurchschnitt-
lichen Werten in allen Teilfunktionen (BBR 2005: 177).
Diese unterscheiden sich allerdings immer durch Struktur-
differenzen. In einem zweiten Schritt wurden die Indikato-
ren auf der Ebene von Metropolregionen aggregiert.

4.3 Institutionen und Trager des Diskurses

Neben der inhaltlichen Neuausrichtung der Raumentwick-
lungspolitik interessiert hier natiirlich, welche institutionel-
len Kategorisierungen vorgenommen wurden. In Anlehnung
an Jensen (1997) hat Schmitt (2007) ein Analyseraster vor-
geschlagen, mit dessen Hilfe die Tréger spezifischer Dis-
kursstrange und ihre Artikulationsformen analysiert werden
konnen. Dabei unterscheidet er zwischen der Analyse der
Sprache und benutzten Bilder (mapping languages and
images), der Praktiken (mapping practices) und der Macht-
Rationalititen (mapping power-rationalities). In Bezug auf
den letztgenannten Aspekt wurde hier untersucht, wer wann
und auf welche Weise im Prozess der Leitbilderstellung
involviert war und wer nicht (Schmitt 2007: 32 f.). Entspre-
chendes gilt fiir die Benennung von Regionen als (Euro-
péische) Metropolregionen und — in weiterer Detaillierung
— die Frage ihrer jeweiligen Abgrenzung.
Raumordnungspolitischer ~ Orientierungsrahmen und
Raumordnungspolitischer Handlungsrahmen kann man
praktisch als interne Produkte der Administrationen auf-
fassen, die seinerzeit durch das zustindige Ressort
(Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und
Stidtebau) sowie die Ressortforschungseinrichtung (Bun-
desforschungsanstalt fiir Landeskunde und Raumordnung)
unter Mitwirkung der Lander erstellt und durch die Minis-
terkonferenz fliir Raumordnung beschlossen wurden. Im
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Neue Leitbilder

politischer Diskurs

Diskurs des IKM

Abb. 1 Entstehungsprozess der neuen Leitbilder

Gegensatz dazu sollten die neuen Leitbilder in einem breit
angelegten Diskussionsprozess entstehen. Raumentwick-
lungspolitik sollte als Netzwerkpolitik funktionieren, in der
sowohl der Bund als auch die Lander, die Fachressorts, die
Behorden und andere Akteure einbezogen werden. Dazu
wurde ein zweijahriges Begleitprojekt vergeben. Ziel war
es, einen fachwissenschaftlichen Diskurs zur Erstellung
eines Dokuments zu organisieren, der dann als Grundlage
fiir den anschlieBenden politischen Diskurs dienen sollte
(Aring/Sinz 2006a: 49; Aring 2006: 614). Als Organisa-
tionsform wurde eine projektbezogene Zusammenarbeit des
federfithrenden Bundesministeriums mit einer Ressortfor-
schungseinrichtung sowie einem freien Biiro gewihlt. Eine
Serie von Workshops, Veranstaltungen und Konsultationen
sollte eine breite Konsensbildung ermdglichen (vgl. die
Zeitachse in Abb. 1).

In den Berichten dieses Begleitprojektes finden sich
keine klaren Hinweise darauf, dass im fachwissenschaftli-
chen Prozess grundsitzliche Kritik geduflert worden wire.
Diese hat es jedoch gegeben — bezogen auf das Konzept
der Grofregion als Verantwortungsgemeinschaft und die
Gleichsetzung von Metropolregionen und Wachstum. In
den Berichten wurde dies jedoch nicht gesondert thema-
tisiert. Ein erhebliches Konfliktfeld war die vertikale und
horizontale politische Koordination. Wahrend die Abstim-
mung zwischen Bund und Léandern offenbar gut gehandhabt
wurde, war die Einbindung weiterer Ressorts wie des Land-
wirtschafts- und Wirtschaftsministeriums in erheblichem
MaBe konflikttrachtig (I 4 Abs. 27-32). Laut I 4 ist in der
Ministerkonferenz fiir Raumordnung monatelang heftig
tiber die Leitbilder diskutiert worden. Kontroverse Formu-
lierungen, die in fritheren Versionen noch enthalten waren
und die in Richtung Paradigmenwechsel gedeutet werden
konnten, seien entschérft worden.

2005 2006 2007

IKM = |Initiativkreis Europaischer Metropolregionen
in Deutschland

BfAG = Boro fur Angewandte Geographie

MKRO = Ministerkonferenz fir Raumordnung

ROB = Raumordnungsbericht

Weil das Leitbild 1 mit dem Metropolregionskonzept
verkniipft wurde, hat sich die Frage als kritisch erwiesen,
wer in den Kreis der Metropolregionen aufgenommen
wurde und wer nicht. In der Ministerkonferenz fiir Raum-
ordnung sei die Akzeptanz des Leitbildes hoher gewesen,
als nahezu flichendeckend Metropolregionen ausgewie-
sen waren (I 4 Abs. 264). Die Kerne der Metropolregio-
nen — somit die Zahl der elf anerkannten Metropolregionen
— waren von der Ministerkonferenz fiir Raumordnung vor-
gegeben (BBR 2005: 184 f.). Diese Interpretation konnte
durch die Interviews bestétigt werden. Die Erweiterung
des Kreises der Metropolregionen sei vor allem auf die
erfolgreiche Lobbyarbeit regionaler und lokaler Akteure
auf Bundesebene zuriickzufiihren: Einige Regionen hitten
unbedingt das Label der Metropolregion erhalten wollen.
Dazu wurde offenbar groer Druck auf die Ministerkonfe-
renz fiir Raumordnung ausgeiibt (I 5 Abs. 170; I 6 Abs. 40;
17 Abs. 130-132). ,,Es war ein Riesendruck da, ohne (...)
dass man sich klar war, was das iiberhaupt ist und was das
tiberhaupt bringt“ (I 6 Abs. 40).

Ein Interviewpartner bezeichnet die Aufnahme der mitt-
leren und kleineren Standorte als Metropolregionen aus-
driicklich als ,,politische Setzung* (I 2 Abs. 26). Sowohl
Bremen-Oldenburg als auch Rhein-Neckar seien ,,Grenz-
falle” gewesen, das Sachsendreieck wurde zwecks Repré-
sentation der neuen Bundesldnder aufgenommen. Dies
wurde damit begriindet, dass man starke regionale Initia-
tiven nicht bremsen solle (I 2 Abs. 26-48). Diese Frage
wurde seinerzeit auch auf einem Workshop am Institut fiir
Wirtschaftsforschung in Halle (2005) diskutiert. Der Ver-
treter der Bundesraumordnung wird dort damit zitiert, die
Metropolregionen seien durch eine Mischung aus ,,Analy-
tik, Imaginisierung und Politisierung™ identifiziert worden
(Heimpold 2006: 62). An anderer Stelle heif3t es, die Leit-
bildkarten seien empirisch unterfiittert, wiirden aber zudem
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,»visiondre Strategieansétze* enthalten (Einig/Kawka/Lutter
et al. 2006: 621). Die Dokumentenanalyse zeigt, dass die
Ausweisung der Metropolregionen schon beim zweiten
Workshop weniger mit ihrem aktuellen Leistungsvermogen
begriindet wurde, sondern als ,Zukunftsperspektive® galt.
Die Erweiterung des Kreises der Metropolregionen hat fer-
ner die Frage aufgeworfen, ob das Konzept nicht zur hohlen
Metapher wiirde (BfAG 2004b: 14). Ein Interviewpartner
kritisierte in diesem Zusammenhang auch, dass sich die
Ressortforschung beim Vergleich von Stidten bzw. Stadt-
regionen auf administrative Grenzen bezogen habe. Solche
Analysen wiirden im Widerspruch zur ,,Theorie* stehen,
weil es sich um Agglomerationseigenschaften und nicht um
Eigenschaften von administrativen Gebietseinheiten han-
dele (I 1 Abs. 16-18).

Aufgrund des nachvollziehbaren Wunsches vieler
Gebietskorperschaften, dem Kreis der Metropolregionen
beizutreten, wurden zwangslaufig Verhandlungsprozesse in
Gang gesetzt, an deren Ende der Umriss der Metropolre-
gionen immer grofler wurde. Auf politischer Ebene wolle
man ,niemanden ausschliefen (I 1 Abs. 94). Mit den
neuen Governance-Modellen bzw. den eigentlich positiv
bewerteten ,,Bottom-up“-Prozessen geht einher, dass sich
das Konzept der Metropolregion auf politischer Ebene ver-
selbststindigt hat und dass die Metropolregionen immer
groBer werden. So biiflen sie aber ihre Funktion als poten-
zielle Wachstumsmotoren ein (I 4 Abs. 244). Was heute als
Metropolregion betrachtet wird — vorwiegend basierend auf
politischer Netzwerkbildung — habe mit Raumordnung auch
eher wenig zu tun (I 4 Abs. 244). Daher wiirde heute zwi-
schen Metropolraumen und Metropolregionen unterschie-
den: Der Begriff Metropolrdume wire dann sinnvoll, wenn
anhand von Indikatoren die metropolitanen Funktionen der
Réume ermittelt werden. In der Governance-Forschung
wiirde der Begriff Metropolregionen bevorzugt, ohne dabei
regionalokonomisch zu werten (I 1 Abs. 84; 14 Abs. 59-61).
Die Assoziation von Metropolraum und Wachstum sei aber
Bedingung dafiir gewesen, lokale Akzeptanz fiir die Auf-
forderung zur Selbstorganisation zu erzielen (I 2 Abs. 200—
202) — was Ursache und (angestrebte) Wirkung dieser
Prozesse auf bemerkenswerte Weise umkehrt.

4.4 Leitbildwandel oder Paradigmenwechsel?
Einschitzungen

Literaturanalyse und Interviewauswertung zeigen, dass
sowohl der Verlauf des Prozesses als auch das Ergebnisdo-
kument der neuen Leitbilder der Raumentwicklung von den
jeweiligen Akteuren sehr differenziert rezipiert und inter-
pretiert wurden. In der ausgewerteten Literatur kann zwi-
schen verschiedenen Gruppen von Beitrdgen unterschieden
werden: So sind Beitrdge von Autoren verfasst worden, die
die neuen Leitbilder eindeutig befiirworten und verteidigen;

dann liegen Beitrdge von Autoren vor, die scharfe Kritik an
den Leitbildern ausiiben; schlielich sind Beitrdge enthal-
ten, die eine unentschiedene Haltung bezogen auf die Aus-
gangsfrage einnehmen.

Die unmittelbar am Prozess der Leitbilderstellung betei-
ligten Autoren haben den Spezialdiskurs geprigt. Die Auto-
ren, die dem Gegendiskurs zugeordnet werden konnen,
waren entweder fiir andere Bundesministerien oder im
akademischen Bereich tétig. Der Spezialdiskurs geht nicht
von einem Paradigmenwechsel, sondern von einer Neu-
justierung bzw. Neuorientierung oder Neuausrichtung der
Raumordnung aus (Aring/Sinz 2006a: 48; Blotevogel 2006:
464; Heinrichs 2006: 653; Sinz 2006: 605, Kawka 2007: 49;
Sinz 2010: 329 ff.). Es ist die Rede von einem neuen Aufga-
benverstindnis, das sich durch einen neuen Akzent auf das
Entwicklungsziel und die Neugewichtung des Ausgleichs-
ziels auszeichne (Aring/Sinz 2006a: 46; Aring 2006: 618 f.;
Kawka 2007: 49). Nach dieser Lesart solle nicht von der
Aufgabe der Zielkategorie der Herstellung gleichwertiger
Lebensverhiltnisse gesprochen werden (Blotevogel 2006:
472; Kawka 2007: 49), sondern von einer neuen Balance
zwischen den Zielen des Ausgleichs- und des Wachstums
(Zimmermann 2005: 23; Heinrichs 2006: 658). Aus den
Leitbildern gehe hervor, dass sie alle Rdume gleichzeitig
ansprechen und somit Aufgaben statt Raumkategorien in
den Vordergrund stellen wiirden (Aring/Sinz 2006b: 455,
458; Aring 2006: 619; Einig/Kawka/Lutter et al. 2006: 623,
627; Heinrichs 2006: 653; Sinz 2006: 607; Sinz 2010: 330).
Daher ginge mit den neuen Leitbildern auch keine neue For-
derpolitik zugunsten der Raumkategorie der Metropolregio-
nen einher (Sinz 2006: 605, 608; Kawka 2007: 49; Sinz
2010: 330) Auch wird die These vertreten, dass die neuen
Leitbilder der Leitvorstellung der nachhaltigen Entwick-
lung folgen (Blotevogel 2006: 463; Sinz 2006: 606).

Die Autoren des Gegendiskurses sind der Meinung, dass
die Leitbilder einen Paradigmenwechsel einleiten (Richter
2006: 665; Knieling 2006: 481; Leber/Kunzmann 2006:
59). Sie sprechen von der Abkehr vom Ziel der gleichwer-
tigen Lebensverhéltnisse, das durch das Entwicklungsziel
ersetzt wiirde (Richter 2006: 665; Leber/Kunzmann 2006:
59; Augustin 2006: 661; Kiipper 2008: 356). Weiterhin
interpretieren sie die Leitbilder als Aufforderung zum Ent-
wurf einer neuen Forderpolitik zugunsten der Metropol-
regionen (Richter 2006: 665; Knieling 2006: 481; Hahne/
Glatthaar 2007: 117 f.). Richter (2006: 665) ist der Ansicht,
dass durch die neuen Leitbilder die klassische Regionalpoli-
tik und die Agrarpolitik fiir die l&ndlichen Rdume infrage
gestellt werden. Auch wird bezweifelt, dass die neuen Leit-
bilder dem Anspruch an Nachhaltigkeit gerecht werden
(Knieling 2006: 481; Hahne/Glatthaar 2007: 117 f.).

Die Abb. 2 und 3 fassen die verschiedenen Deutungen
und Argumente der jeweiligen Autoren kumuliert zusam-
men. Sie stellen auf stark vereinfachte Weise den hegemo-
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Erlduterungen der Intentionen - Deutungen Spezi-
aldiskurs:

Ausgleichsziel und Wachstumsziel stehen in Konkur-
renz zueinander,

raumliche und zeitliche Priorititensetzungen sind
notwendig, nicht alle Herausforderungen kénnen
gleichzeitig eingel6st werden,

Forderung von Funktionen, die logischerweise nur in
Metropolregionen wahrgenommen und ausgebaut
werden kénnen, Strategie zur Férderung der starken
Regionen,

Metropolregionen sind ein zentrales Strategieelement,
es wurde im Rahmen der Leitbilddiskussion der Ver-
such unternommen, den grofen Ballungsraumen und
den Stadten mehr Aufmerksamkeit als bisher zu wid-

wider-
spriichlich ?

men. |

Erlduterungen der Intentionen: Kein Paradig-
menwechsel, sondern Neujustierung:

- Neues Aufgabenverstdndnis: Akzent auf / stirkere
Gewichtung des Entwicklungsziels und Neugewich-
tung des Ausgleichsauftrags,

keine Abkehr vom Ziel der gleichwertigen Lebens-
verhaltnisse, Ausgleichsziel und Wachstumsziel be-
dingen sich gegenseitig, Prinzip “sowohl als auch”,
Balance zwischen Ausgleich und Wachstum,

- keine neue Férderpolitik zugunsten der Metropolre-
gionen,

die peripheren und lindlichen Raume werden nicht
vernachlassigt,

der Leitvorstellung der nachhaltigen Entwicklung
wird nachgegangen.

Argumente: +

- Raumordnung soll bestehende Entwicklungstrends begleiten, indem fir die

Gesellschaft nitzliche Entwicklungen unterstiitzt und problematische Entwick-

lungen abgefedert werden.

Eine graduelle Umorientierung ist unumganglich, weil:

- mit der traditionellen Fixierung der Raumordnung auf Disparitatenausgleich
und flachendeckende Daseinsvorsorge ohnehin eine Situation eingetreten ist,
die in Anbetracht des demographischen Wandels immer unrealistischer wur-
de,

- regionale Unterschiede von der Gesellschaft ausgehalten werden missen, es
muss von einer Nichtabbaubarkeit von bestimmten Ungleichheiten ausge-
gangen werden.

Es wird immer schwieriger, dem Ausgleichsziel nachzugehen, weil:

- Einnahmen und Ausgaben der 6ffentlichen Hand gerade in den vom demo-
graphischen Wandel am starksten betroffenen Regionen immer weiter ausei-
nander klaffen,

- diejenigen Regionen und gesellschaftlichen Gruppen, die den Transfer finan-
zieren, ihre Belastungen zunehmend als unangemessen hoch empfinden.

Es muss ein Akzent auf das Entwicklungsziel gesetzt werden, weil:

- die Raumordnung auf neue Rahmenbedingungen (Wachstumsschwéche)
reagieren muss und ihre Aufgabenschwerpunkte und Handlungsansatze
dementsprechend ausrichten sollte,

- Raumordnung das gesamtwirtschaftliche Wachstum unterstiitzen soll,

- das Sozialprodukt erst erwirtschaftet werden muss, bevor es umverteilt wer-
den kann,

- Skepsis gegenuber der volkswirtschaftlichen Strukturhilfen aus Steuermittel
aufkommt, wenn sie die Staatsverschuldung in die Hohe treiben,

- Besser die Starken zu starken sind, als wenn auf Dauer mit den knappen Mit-
teln die Schwachen subventioniert werden miissen,

- Wachstum eine der drei Dimensionen des Nachhaltigkeitskonzeptes im Sinne
der Lissabon-Strategie der Europdischen Union darstellt.

Es ist richtig, die Rolle von Metropolregionen hervorzuheben, weil:

- raumliche Prioritdtensetzungen auf Grund der knappen Mittel unumganglich
sind,

- Metropolregionen Wachstumsmotoren fiir die gesamtwirtschaftliche Ent-
wicklung sind,

- ein direkter Zusammenhang besteht zwischen den wirtschaftlich starken
Metropolregionen und der erfolgreichen Umsetzung der Lissabonstrategie,

- das nationale BIP besteht aus der Summe der regionalen BIPs und um erfolg-
reich zu sein muss eine Region einer Agglomeration enthalten,

- die Metropolisierung eine Realitat ist (die dann in eine Strategie integriert
worden ist).

Argumente: *

Mit den neuen Leitbildern geht keine Abkehr vom

Ziel der gleichwertigen Lebensverhiltnisse und

keine Vernachldssigung der ldndlichen Réume ein-

her:

— Es wurden politische Aufgaben statt Raumkate-
gorien in den Fokus gestellt, das Leitbild 1 rich-
tet sich an alle Raume,

— weder landliche Rdume noch Ballungsrdaume
sind einheitliche Raumkategorien,

— durch die Entwicklung von Verantwortungsge-
meinschaften tragen die Metropolenkerne eine
Mitverantwortung fiir das Gedeihen ihrer Ver-
flechtungsraume, Raume mit Stabilisierungsbe-
darf kdnnen von den Entwicklungen anderer
Raume profitieren,

— Metropolregionen strahlen Wachstumsimpulse
in die tibrigen Raume aus,

- Metropolen/Agglomerationen erwirtschaften
die Mittel fiir die Mindestversorgung in den
strukturschwachen Raumen bzw. fiir deren For-
derung,

— man kann sich wieder dem Ausgleichsziel wid-
men, wenn das Wachstum dauerhaft ist,

- mit dem Ziel der gleichwertigen,
Lebensbedingungen muss nicht einhergehen,
dass in allen Raumen die gleichen
wirtschaftlichen Bedingungen geschaffen
werden.

Abb. 2 Deutungen und Argumente des Spezialdiskurses
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Deutungen Gegendiskurs:

- Ein Paradigmenwechsel wird eingeleitet,

- eine Abkehr vom Ziel der gleichwertigen Lebensverhdltnisse
geht mit den neuen Leitbildern einher,

- das Prinzip “sowohl als auch” wird nicht eingesetzt,
Ausgleichsziel wird durch Entwicklungsziel ersetzt,

- eine neue Forderpolitik zugunsten von Metropolregionen wird
angestrebt,

- Metropolregionen werden explizit hervorgehoben, die
Bedeutung und das Interesse am und fiir den landlichen Raum
nimmt tendenziell weiter ab,

- mit den neuen Leitbildern geht eine tendenzielle Abkehr vom weil
Ziel der nachhaltigen Entwicklung einher.

Argumente:

- wenn die Raumordnung nicht als Anwalt der territorialen
Zusammengehdorigkeit und der nachhaltigen Entwicklung fungiert,
erleidet sie einen Legitimationsverlust,

- die klassische Regional- und Agrarpolitik werden in Frage gestellt,

- es ist fraglich, ob durch die Férderung der Metropolregionen die
internationale Wettbewerbsfahigkeit steigt und Deutschland seine
Wachstumsschwache liberwinden kann,

- es gibt keine empirische und theoretische Evidenz dahingehend, dass
Metropolregionen Wachstumsmotoren sind,

- es kann nicht plausibel festgelegt werden, in welchen Regionen die
Wachstumschancen am gréften sind,

- die heutigen Starken kénnen die Schwachen von morgen sein,

- durch die Vernachlassigung der “Restraume”/ der landlichen Rdume -
d. h. solcher Rdume, die weder als Metropolen noch als
Problemregionen eingestuft werden kénnen, jedoch zum Wachstum
beitragen - wird auf wirtschaftliche Potenziale verzichtet,

- das Konzept der Verantwortungsgemeinschaft ist keine realistische

Vorstellung; die Hoffnung, dass positive Entwicklungen in den

Metropolregionen auf weiter entfertne landliche oder

strukturschwache Raume ausstrahlen werden, ist nicht begriindet: Das

Bild der Lokomotivfunktion von Metropolen und der landlichen Rdume

als Waggons trifft nicht zu; die Basis einer wirtschaftlichen

Zusammenarbeit ist aufgrund der Anzahl der Kooperationspartner und

ihrer divergierenden Interessen nicht gegeben,

die Resultate der Raumordnungspolitik sind nicht so erntichternd wie

behauptet: Das deutsche Siedlungssystem wird im Europdischen

Raumentwicklungskonzept (EUREK) als durchaus glinstig erachtet,

- Ballungsnachteile kénnen durch eine forcierte Politik der
Zentralisierung zum Tragen kommen,

- der Verteilungskampf zwischen den Regionen wird geschiirt,

raumliche / regionale Disparitaten werden zunehmen,

- der soziale Frieden wird gefahrdet, soziale und ckologische Ziele
drohen vernachlassigt zu werden.

Abb. 3 Deutungen und Argumente des Gegendiskurses
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nialen wissenschaftlichen Diskurs — Spezialdiskurs — und
den Gegendiskurs dar. Das Schema zeigt, dass anhand von
,Regeln‘ und dhnlichen Interpretationen der Leitbilder und
Argumente in Bezug auf verschiedene Themen zwischen
einem hegemonialen Spezialdiskurs und einem Gegendis-
kurs unterschieden werden kann.

Auch wenn es kaum mdglich ist prizise zu bestimmen,
ob die Neuorientierung der Leitbilder den Charakter eines
Paradigmenwechsels hat, wurde der Leitbildwandel von
den zum damaligen Zeitpunkt hegemonialen gesellschaft-
lichen und 6konomischen Diskursen geprigt. Die starke
Betonung der wettbewerbsorientierten Logik, die sich in
den Metropolregionen manifestiert, verleiht den Leitbildern
den Status der Okonomischen Modernisierungsstrategie
(Aring 2009). Auf die Frage, ob die Metropolraum- bzw.
Wachstumsorientierung einer hegemonialen Wettbewerbs-
rhetorik geschuldet war, hat ein Grof3teil unserer Interview-
partner mit ,,ja*“ geantwortet (I 6 Abs. 18-22; I 5 Abs. 82
und 163; 14 Abs. 55-56, 192-196; 1 2 T 2 Abs. 207-216; 1
3 Abs. 25). Im Kontrast zum Leitbilddokument wird diese
Neuorientierung von einigen Autoren als kritiklose Einrei-
hung in einen Mainstream bzw. als Nachvollzug von ohne-
hin ablaufenden Trends angesehen (Knieling 2006: 481 f.;
Hahne/Glatthaar 2007: 118). Leber und Kunzmann (2006:
60) sind sogar der Meinung, die neue raumordnerische
Schwerpunktsetzung wiirde sich einer neoliberalen Wirt-
schaftspolitik ,,unterwerfen®.

Ein Teil der Interviewpartner ist nicht der Auffassung,
dass das Ausgleichsziel vom Entwicklungsziel abgeldst
wurde, also de facto ein Paradigmenwechsel verfolgt wiirde
(I2;15;16;17). Dabei erldutern einige Interviewpartner,
weshalb diese Frage nicht pauschal beantwortet werden
konne: Zu Beginn des Prozesses hitte man moglicherweise
zu Recht einen Paradigmenwechsel als Zielkorridor vermu-
ten konnen. Durch den politischen Diskussionsprozess in
der Ministerkonferenz fiir Raumordnung seien jedoch kon-
troverse Formulierungen, die noch in den ersten Entwiirfen
des begleitenden Forschungsprojektes enthalten waren,
abgeschwicht worden. Aufgrund einer typischen ,Jein®-
Haltung der Raumordnung sei es nicht eindeutig, ob hier
ein Paradigmenwechsel eingeleitet wurde oder nicht (I 5
Abs. 15). Die Dreigliedrigkeit der Leitbilder wiirde die klas-
sische Haltung der Raumordnung darlegen, offen fiir alle
Diskurse zu sein. AuBlerdem sei in gewisser Weise schon ein
Paradigmenwechsel eingeleitet worden, aber eher subtil for-
muliert, um Widerstand im politischen Raum zu vermeiden
(I3 Abs. 17).

Diese Deutungen wurden durch die Dokumentenana-
lyse bestitigt. Im Zuge des Prozesses hat sich die Tonlage
in Bezug auf das Ziel der gleichwertigen Lebensverhalt-
nisse stark verdndert. Der Bericht zum ersten Workshop
ging davon aus, dass der verteilungspolitische Ansatz ,,zur
Disposition stehe (BfAG 2004a: 5). In den Leitbildern

wurde dagegen bereits in den Vorbemerkungen klargestellt,
dass diese dem Ziel der Gleichwertigkeit verpflichtet seien
(MKRO 2006: 5). Anhand des Berichts des ersten Work-
shops sowie von [Inputs beim zweiten Workshop kann
einerseits gezeigt werden, dass bereits am Anfang des Leit-
bildprozesses der Fokus auf das Konzept der Metropolregio-
nen gelenkt wurde. Bezug nehmend auf die New Economic
Geography wird den Ballungsgebieten eine besondere Rolle
zugesprochen. Andererseits waren sich die Initiatoren von
Anfang an bewusst, dass eine primére Metropolregionspoli-
tik auf Widerstand stolen wiirde und die Unterscheidung
von Metropolregionen und ,Restrdumen‘ problematisch
sein konnte.

Als Ausweg aus diesem Dilemma diente die Idee der
groBBrdumigen Verantwortungsgemeinschaften, auf der
Basis der Szenarien von Stiens (vgl. BFAG 2004a: 5, 10 ff.;
BfAG 2004b: 3 ff.). Obwohl das Konzept der Verantwor-
tungsgemeinschaften schon wéhrend des ersten Workshops
und auch spdter immer wieder kritisch betrachtet wurde
(BfAG 2004a: 14; BfAG 2004b: 10 f.; BfAG 2005a: 12;
BfAG 2005b: 5 f.), wird dieses Konzept durchgéngig her-
angezogen, um zu zeigen, dass alle Rdume angesprochen
wiren bzw. ,,niemand vergessen™ werde (BfAG 2004a: 14;
BMVBW 2004: 5; MKRO 2005: 1 f.; BFAG 2005b: 29 ff,;
MKRO 2006: 16). Schon im ersten Workshop wurde dies
auch als ,,Etikett zur politischen Beruhigung® bezeichnet
(BfAG 2004a: 14). Die Einfithrung abstrakter, nicht klar
definierter Begriffe flihrte dazu, dass die Leitbilder auf
Basis der Kritik kaum nachvollziehbar neuformuliert wur-
den (vgl. Abb. 4).

4.5 Haufigkeiten im Gebrauch von Schliisselwortern

Das Leitbilddokument wurde im Hinblick auf die erkennt-
nisleitende Frage nach der Dimension des Leitbildwan-
dels auch quantitativ ausgewertet, und zwar auf der Ebene
der Worter, der Sdtze und der Kapitel bzw. Unterkapitel.
Zunichst wurde eine lexikometrische Frequenzanalyse
durchgefiihrt, um die Héaufigkeit aller benutzten Worter
zu ermitteln.” Bei der Analyse standen diejenigen Begriffe
im Zentrum, die sich auf Raumkategorien beziehen. Der
Begriff ,,regional” kommt zusammen mit seinen Flexions-
formen 57 mal vor, das Wort ,,Metropolregion® 42 mal,
das Wort ,,Region” 40 mal. Sie stehen an der Spitze der
benutzten Worter, die einen Bezug zu Raumkategorien
aufweisen. Das Wort ,,landlich® und seine Flexionsformen

7 Mithilfe des Programms Wordsmith wurde eine Wortliste erstellt,
in der die einzelnen Grapheme, d. h. die unterschiedlichen grammati-
schen Formen eines Wortes, einzeln ausgezihlt wurden. Darauf folgte
eine Lemmatisierung, d. h. eine Reduktion der verschiedenen Fle-
xionsformen, die alle dasselbe Grundwort darstellen (Dzudzek/Glasze/
Mattissek et al. 2009: 240, 255). Die Gruppe von Wortern wird Lexem
genannt, die Grundform eines Wortes wird Lemma genannt.
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Untergliederung

bezieht sich auf

die Leitbilder im
Allgemeinen

Workshop 1
(noch keine klare

Metropolrdume als

dinn besiedelte

Groftregionen als

X ! Ausstrahlungsrdume Schrumpfungsraume / | Verantwortungs-
Unte;?;fi?;:;?nnach Teilkonzept / Motoren andere RAume geselischatt
Metropolrdume intermedidre Raume oder diinn besiedelte nicht
Workshop 2 von européischer Briickenriume zentrale / periphere Srenzriume-Ost”
Bedeutung Schrumpfungsrdume

Untergliederung
bezieht sich auf das
erste Leitbild

Diskussionspapier

Metropolitane

Metropolitane Ergénzungsnetze (in den

R&ume zwischen den
metropolitanen Kern-

Metropolitane

(20.10.2004) Kernnetze &uleren Metropolrdumen) und Erganzungsriumen Grofliregionen
Ergénzung des Ansatzes der Metropolregionen und
metropolitanen Netze:
Fortschrittsbericht ; * Vernetzung der Metropolregionen mit Stadten / Clustern GroRraumige
24.02.2005 / Mettopoliegionen und | augerhalb dieser Verantwortungs-
Workshop 3 P Wachstumsmotore aulerhalb der Metropolregionen gemeinschaften

Wissenscluster
(dinn besiedelte periphere Raume)

Diskussionspapier
(01.09.2005)

Metropolregionen und
metropolitane Netze

Ergénzung des Ansatzes der Metropolregionen und

metropolitanen Netze:

+  Vernetzung der Metropolregionen mit Stadten / Clustern

aulterhalb dieser

+  Wachstumsmotore aufierhalb der Metropolregionen

+  Wissenscluster
*  (dinn besiedelte periphere Rdume)

Grofirdumige
Verantwortungs-
gemeinschaften

Européische
Metropolregionen in
Deutschland und ihre
Vernetzung
(+ Verantwortungs-
gemeinschaft)

beschlossene
Leitbilder

Dynamische Wachstumsraume
aulerhalb der Metropolregionen

Réaume mit
Stabilisierungsbedarf

* Diese Kategorie wurde in der entsprechenden Sitzung behandelt, letztlich aber verworfen und nicht in das Ergebnis iibernommen.

Abb. 4 Gliederung der Leitbilder/des Leitbilds 1 anhand von Raumkategorien

wurden nur 17 mal verwendet, ,,peripher(en)* sieben mal.
In einem zweiten Schritt wurde der Leitbild-Text mit Hilfe
des Programms MAXQDA kodiert.® Das Resultat dieser
Haufigkeitsanalyse ist in Abb. 5 illustriert. Die Anzahl der
Satze, die die regionale Ebene (regional als Adjektiv 45 mal,
Region als Substantiv 33 mal) ansprechen, ist am grofBiten.
Die Metropolregionen werden in 37 Sétzen — relativ haufig
— angesprochen. Léandlicher Raum wird explizit nur in 18
Séatzen erwihnt.

In einem dritten Schritt wurde die Struktur des Textes
untersucht, indem der Umfang der Kapitel und Unterkapi-
tel sowie deren Verkniipfung mit Raumkategorien ermittelt
wurden.’ Im Vergleich zu den Leitbildern 2 und 3 und ihren
jeweiligen Handlungsansétzen (56 Sétze bzw. 79 Sitze) ist
das Leitbild 1 ,,Wachstum und Innovation® zusammen mit
seinen Handlungsansitzen mit 91 Satzen am umfangreichs-

# Als Kode wurden in einem ersten Schritt verschiedene Raumkate-
gorien identifiziert. Im Unterschied zu der vorherigen Analyse kon-
nen die Raumkategorien aus mehreren Wortern bestehen wie z. B.
,metropolitaner Verflechtungsraum*. Kleinster und grofter Material-
bestandteil ist der Satz. Es wurden demnach Sétze kodiert, in denen ein
Bezug auf eine bestimmte Raumkategorie genommen wurde. Darauf-
hin wurden eine Haufigkeitsanalyse durchgefiihrt und die Anzahl der
Séatze mit Bezug auf die verschiedenen Raumkategorien addiert.

° Da die drei Leitbilder die unterschiedlichen Themen ,,Wachstum und
Innovation®, ,,Daseinsvorsorge sichern® und ,,Ressourcen bewahren,
Kulturlandschaften entwickeln behandeln, konnte analysiert werden,
welche Raumkategorien jeweils bevorzugt im Kontext eines Themas
angesprochen wurden.

ten. Die Summe aller Sdtze mit Bezug auf die verschiedenen
Raumkategorien im Leitbild 1 ,,Wachstum und Innovation*
und dessen Handlungsansitzen zeigt, dass Metropolregio-
nen als Schliisselelement dieses Leitbilds fungieren. Diese
Raumkategorie wurde in 41 Sétzen angesprochen (33 mal
als Metropolregion, sieben mal als metropolitaner Verflech-
tungsraum, einmal als Metropolraum). Die ,,Wachstums-
rdume auflerhalb der Metropolregionen™ wurden 12 mal,
die ,,Stabilisierungsraume* 14 mal, die ,,ldndlichen Rdume*
siecben mal, die ,,regionale Ebene” acht mal und die ,,Ver-
antwortungsgemeinschaft™ fiinf mal in Sdtzen aufgegriffen.
Die quantitative Auszdhlung zeigt, dass dem Leitbild 1 weit
mehr Raum zukommt als den anderen Leitbildern und dass
die Metropolregionen iiberproportional stark vertreten sind.
Die kritische Einschitzung unserer Gesprachspartner findet
hier eine Bestatigung.

4.6 Begriffliche Konstruktion des metropolitanen Raums

Diskursive Muster zeigen den Grad der sprachlichen Aufla-
dung oder Konstruktion eines Gegenstandes an. ,,Der Begriff
,Metropole‘ hatte pl6tzlich eine merkwiirdige Strahlkraft, dies
konnte man an dem Interesse der Stidte sehen™ (I 4 Abs. 56).
Die Erfinder des Konzeptes seien selbst davon iiberrascht wor-
den, dass das Konzept in diesem Male aufgegriffen wurde.
Dies sei der Raumordnung ,,noch nie passiert™ (I 4 Abs. 189).
Das ,,Bildversprechen* des Metropolitanen bietet Verheiflun-
gen fiir die Zukunft, wie Modernitit, Wachstum, Bedeutung.
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der Metropolregionen (8)

entwicklungsschwach /
strukturschwach (5)

engeren metropolitanen
Verflechtungsraume (4)

Region (33)
regional (45)
engerer metropolita:l:)r\l"erﬂechtungsraum ( 3 7 ) Metropolraum (1)

Wachstumsraume aulerhalb der
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. . semi-urban (1)
Iandmrtschaf?hch genutzte Raume, peripher (5) historischer Stadtiem (1)
Agrargebiete kommunal (5) Umland (5
Dorf (1) iend (3)
grofistadtfern (1) frihindustrialisiert (1) Verdichtungsraum (1)
stadtnah (1) Grofistadt (1)
Agrarlandschaften (1)
Flussiandschat (3) Kulturlandschaften sl INNUUNE Moo
iediungsgebiete t s¢ itteista
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Weide- und Wikdnislandschaften (1) (20) alindustrialisiert (2) Ballungsraum (1)
Waldlandschaften c#sg‘ex P H Kustenraum (11) Kleinstadt (1)
Freiraum (12) Zwischen. oder Umbaulandschaft (1) Stadtregion (4)
Zentrale Orte System/
dunn besiedelt (5) dicht besiedeR (1) Konzept (7) stadtregional (1)
schrumpfend (3) wachsend (demographisch) (2) Zentrale Onte (2)
Oberzentren (2) / oberzentrale (1) GroBstadiregion (1)

mittelzentrale Standorte (1) Stadtenetz (5)

Metropolregion

metropolitaner Verflechtungsraum (3) metropoltan (1)

weiterer metropolitaner Verflechtungsraum
2)

Westdeutschiand (1) Ostdewtschiand (1)

grenzuberschreitend /
transnational (20)

Stadiesystem (2)

Abb. 5 Bedeutung unterschiedlicher Raumkategorien in den Leitbildern

Das Metropolitane demonstriert hier auf dhnliche Weise wie
andere Begriffe und Deutungsmuster den Hang zur GroBe im
raumpolitischen Diskurs (vgl. Petrin/Knieling 2009 zur sym-
bolischen Dimension).

In der territorial eindeutigen Zuschreibung des Metrop-
olitanen und der verbreiteten Hoffnung auf eine klare
Kausalbeziehung zwischen dem Raum und seinem Inhalt
(hier: wirtschaftliches Wachstum) artikuliert sich in den
Metropolregionen insofern auch eine Art essenzialistisches
Denken. Ob die hier betrachteten Rdume Metropolregionen
sind, ist insofern eine Deutungsfrage; ob sie als Motoren
wirtschaftlichen Wachstums gelten konnen, ist zweifellos
kontextabhéngig. Unseres Erachtens handelt es sich um
Stadtregionen oder Agglomerationen (vgl. die Terminolo-
gie des Raumordnungspolitischen Orientierungsrahmens
(BMBau 1993)) — eingebettet in einen mehrschichtigen
Kontext von Entwicklungen auf unterschiedlichen Skalen-
niveaus. Diese Stadtregionen befinden sich, die eine mehr,
die andere weniger, seit einiger Zeit im Prozess der Metro-
polisierung, d. h. unter dem steigenden Einfluss externer
Verflechtungen und interner Ausdifferenzierung. Dies spielt

in den heutigen Verdichtungsrdumen eine grofere Rolle als
in der industriellen Stadt, wenn auch nicht iiberall. Aber
sind es damit gleich Metropolen?

Also wenn ich (...) Impulse dazu geben wiirde, wiirde
ich sagen, dieses Leitbild 1 mit den Metropolregionen,
wir rudern von dem Metropolitanen etwas zuriick und
nennen und betonen die Rolle der regionalen Gover-
nance-Strukturen, also (...) sozusagen die Uberwin-
dung von Grenzen, von starren Ressortprinzipien
durch eine systematische Vernetzung zur Entwick-
lung von Qualitdten und Potenzialen. Ich glaube das
hat sich letztlich aus dem Metropolregionen-Diskurs
als etwas zumindest mal Positives, Anregendes und
Niitzliches entwickelt, und das wiirde gleichzeitig
erlauben, von dieser Starrheit Metropole versus Nicht-
Metropole wegzukommen und, das auf diese Stddte in
der zweiten und dritten Reihe (...) auszuweiten, also
wenn man sozusagen nicht so sehr das Metropolitane,
was eben immer noch als Orden empfunden wird,
wegkommt, zu diesem Thema, Leute organisiert euch
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(...) und zwar nicht nur in euren territorialen Gren-
zen, sondern iiber Ressort und Raumgrenzen hinaus
und iiber staatliche Grenzen hinaus. Also das wire fiir
mich das, was flir die reale (...) Entwicklung etwas
gebracht hat und was man sinnvoll weiter entwickeln
konnte. (I3 Abs. 28)

Die offizielle Terminologie des Bundesamtes fiir Bauwesen
und Raumordnung (BBR) schwankt hier, trotz feinkorniger
Ausweisung und Messung von metropolitanen Indikato-
rensets, zwischen Metropolregionen und Metropolrdumen.
In einigen Dokumenten wird der Begriff ,,Metropolraum*
bzw. ,,Metropolraume* nicht benutzt, sondern es wird von
»Metropolregionen* gesprochen (IKM 2006; IKM/BBR
2008). Bei den Dokumenten, in denen beide Begriffe auf-
tauchen, muss zwischen zwei Gruppen von Texten unter-
schieden werden. Einerseits gibt es jene Texte, die meistens
den Begriff der Metropolregion benutzen und in denen die
Bezeichnung Metropolraum nur ein oder zweimal vor-
kommt, beispielsweise das Schlussdokument der neuen
Leitbilder (BMVBS 2006: 13,15), der BBSR-Bericht zur
Positionierung Europdischer Metropolregionen (BBSR
2009: 2), das Monitoring der Europdischen Metropolregio-
nen in Deutschland von 2010 (BBSR 2010: 5, 30).

Andererseits liegen jene Texte vor, die beide Begriffe hiu-
figer benutzen. Im Raumordnungsbericht 2005 (BBR 2005:
176 ff.), im Beitrag von Einig/Kawka/Lutter et al. (2006: 624)
sowie in einem Aufsatz von Michel (1998: 58) werden beide
Termini mehrmals verwendet. Jedoch kann aus dem Inhalt
der Texte nicht die Schlussfolgerung gezogen werden, dass
die Begriffe quasi synonym benutzt wiirden. Auch ist unklar,
wann bzw. wofiir jeweils eher der eine Begriff oder der
andere Begriff benutzt wird. In mehreren Veréffentlichun-
gen werden Erkldrungen fiir die unterschiedliche Verwen-
dung dieser beiden Begriffe gegeben (Lutter 2006: 448 f.;
Blotevogel 2007: 8 f.; BBSR 2010: 11). Der Unterschied
liege in der Abgrenzung dieser Raume: Die ,,Metropolre-
gionen” seien politisch abgegrenzte Kooperationsraume, die
,Metropolrdume* wiirden analytisch abgegrenzt und stellen
die Standortcluster metropolitaner Funktionen dar. Auch in
den Interviews wurde fiir eine klarere Abgrenzung zwischen
den Begriffen pladiert (I 4 Abs. 59-61; 1 1 Abs. 84).

5 Diskussion und Ausblick

Die neuen Leitbilder der Raumentwicklung und darin das
Konzept der Metropolregionen stellen sich aus unserer
Sicht sehr widerspriichlich dar. Gestartet waren sie als Ver-
such, der Raumordnung dezidiert ein neues Paradigma zu
verleihen, in sich relativ widerspruchsfrei und schliissig in
ihrem 6konomisch geleiteten Begriindungszusammenhang,
mithin praktisch alternativlos. Als programmatische Leit-

vorstellung lassen sie sich aber — Absicht oder nicht — sehr
vielseitig deuten. Das 2006 beschlossene Leitbilddokument
ist Resultat einer ausgeprigten Verhandlungssituation.
Im Laufe dieses Prozesses wurde die relativ eindeutige
Anfangsposition zugunsten eines politischen Konsenses
modifiziert. Man konnte auch sagen: der Spezialdiskurs
wurde vom Gegendiskurs beeinflusst und aufgrund der
geduflerten Kritik angepasst. Im Bewusstsein des politischen
Widerstandes gegen eine dezidierte Metropolregionspolitik
wurde frithzeitig nach Gegenargumenten (Verantwortungs-
gemeinschaften, Leitbilder 2 und 3) gesucht — auch um zu
zeigen, dass Befiirchtungen in Richtung eines Paradigmen-
wechsels der Raumordnungspolitik unberechtigt seien.

Hier spielt vermutlich auch die traditionelle Konsens-
orientierung der Raumordnung eine Rolle, die darauf
bedacht ist, Formeln und Konzepte zu produzieren, mit
denen méglichst viele Akteure ,leben® konnen. Wenn diese
Beobachtung zutrifft, dann stellt sich die Frage, ob solche
mehr oder minder kontingenten, flexibel interpretierba-
ren Leitbilder zielfithrend sind, ob sie dem Stellenwert der
Raumordnung dienen oder diese tendenziell unscharf, poli-
tisch womdglich obsolet machen.

Bei der Formulierung von Leitbild 1 und der Bedeutung,
die den Metropolregionen darin zugesprochen wird, konn-
ten weiterhin theoretisch und empirisch valide Annahmen
und Befunde nur begrenzt eine Rolle spielen: zum einen in
Ermangelung schliissiger theoretischer Konzepte, zum ande-
ren aufgrund der zeitversetzten Entscheidungsfindung. Inso-
fern sind diese Prozesse sehr viel stirker Ausdruck politischer
Setzungen, als seinerzeit offenbart wurde. Sie gingen im Zuge
der Leitbilderstellung und erst recht der zeitlich vorgeschal-
teten Ausweisung der Metropolregionen der Definition und
Messung von Indikatoren fiir Metropolregionen bzw. -rdume
voraus — ,,theory led by policy* (vgl. Lovering 1999).

Genese und Begriindungszusammenhang von Leitbil-
derstellung und Metropolregionen sollte man nicht isoliert
von ihren jeweiligen ideologischen Kontexten betrachten.
Offenbar standen beide Diskurse in Verbindung zu neoklas-
sischen bzw. neoliberalen Paradigmen in der Okonomie,
die bis vor kurzem hegemonial fiir Politik, Gesellschaft
und auch die Raumplanung waren. Ungleiche rdumliche
Entwicklung, Deregulierung und Wettbewerb sind zentrale
Merkmale dieser ,,neoliberal reason, wie dies Peck (2010)
genannt hat. Diese Sinngebung manifestiert sich unseres
Erachtens auch in den neuen Leitbildern. Wenn ihre Pro-
blemsicht zeitgebunden sein sollte, dann koénnte man ver-
muten, dass sie zum heutigen Zeitpunkt womdglich anders
formuliert wiirden (siche beispielsweise die in jiingster Zeit
zu beobachtende Renaissance von Ausgleichsideen und die
neuerliche politische Hinwendung zum landlichen Raum).

Die enge Kopplung von Metropolregion und Wachstum
werde heute nicht mehr als zutreffend bewertet und prak-
tisch zur Disposition gestellt (I 4 Abs. 26). Gelegentlich
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wird die Forderung regionaler Selbstorganisation in einem
groBBer gewordenen, institutionell asymmetrischen Hand-
lungsraum der GroBstadtregionen als unstrittiger Erfolg der
neuen Leitbilder und der Metropolregionen herausgestellt.
Dies diirfte fallweise iiberpriifbaren Nutzen stiften. Es wird
zugleich aber auch, so einige Interviewpartner, von einer
Verselbststdndigung der Europédischen Metropolregionen
(EMR) in Richtung Wirtschaftsforderung gesprochen, die
an der Raumordnung vorbei ginge (I 4 Abs. 76-78). Auf
diese Weise wiirden nicht-6konomische Aspekte der Raum-
entwicklung vernachlédssigt. Die sich weiter wandelnde
Gebietskulisse der Europidischen Metropolregionen, etwa
durch die erhebliche Expansion der Raumbeziige in Ber-
lin/Brandenburg, Sachsen/Sachsen-Anhalt/Thiiringen und
Hamburg/Mecklenburg-Vorpommern, legt die Interpreta-
tion nahe, dass eine ,,neoliberal reason‘ hier verteilungspoli-
tisch ausgehebelt werden soll — durch schlichte rdumliche
Expansion der Gebietszuschnitte. Interessenbedingt strittig
ist auch die Diskussion in der Metropole Ruhr, die einerseits
auf die Errichtung eines einheitlichen Ruhrgebiet-Regions-
teils zielt, zum anderen von der drohenden Abspaltung der
rheinischen Regionsteile Diisseldorf-K6ln-Bonn gepragt ist.

Welche Konsequenzen ergeben sich daraus? Aus Sicht
der hier vorgenommenen diskursanalytischen Betrachtung
stellen sich primédr epistemologische und konzeptionelle
Fragen, etwa nach der Angemessenheit von Begriffen und
Kategorien, nach der Verschrankung von theoretischen Kon-
zepten und empirischem Wissen, nach der Schnittstelle von
Forschung und Praxis. Insofern ist hier die Rolle der Wis-
senschaft bei der Produktion selektiven Wissens und damit
bei der Verbreitung von ganz bestimmten Theoremen, Leit-
bildern und Denkstilen direkt beriihrt: Die Formierung des
Metropolendiskurses ging unseres Erachtens mit der Her-
ausbildung einer ,,epistemic community* einher, das heift,
dieser Diskurs entstand auf der Basis gemeinsamer Auffas-
sungen von einer Sache, die durch diese geteilte Perspektive
erst hegemonial werden konnte. Dieses Phéanomen ist von
der Entstehung verschiedener Schulen wissenschaftlichen
Denkens her einschldgig bekannt (vgl. etwa Miller/Fox
2001; fir die Raumplanung vgl. Faludi 2002). Eine solche
selektive Pragung wissenschaftlichen Wissens ist durchaus
problematisch. Wissenschaft hat in dem hier untersuchten
Prozess als Rat- und Stichwortgeber fungiert, einer konkre-
ten Anwendungsorientierung folgend. Allerdings waren die
normativen Interessen dem theoretisch-empirischen Gehalt
klar iibergeordnet. Die Nédhe wissenschaftlicher Akteure
zur politisch-planerischen Praxis, oft als Vorteil disziplin-
iibergreifender Tétigkeit gewiirdigt, kann sich hier auch als
Nachteil in Folge zu enger Kopplung erweisen.

In Anlehnung an Arbeiten aus der jiingeren Leitbild-
forschung (Giesel 2007; Streich 2011: 98 ff.) geht es viel-
mehr darum, den konstituierenden und intentionalen Gehalt
von Leitbildern zu bestimmen, also sich differenziert ihren

inhaltlich-materiellen Dimensionen, normativen und dis-
kursiven Kategorien zu ndhern. Dazu sind dem jeweiligen
Gegenstand angemessene theoretische Konzepte zu disku-
tieren, jeweils riickgekoppelt mit empirischen Befunden.
Nicht-standardisierte und insbesondere konstruktivistische
Forschungsansétze konnen hierzu wichtige Vorausset-
zungen schaffen, auch wenn — oder gerade weil — sich ihr
Untersuchungsgegenstand wie im vorliegenden Fall als sehr
differenziert und subtil herausstellt. Moglicherweise gibt die
Hinterfragung der kommunikativen Dimension von Raum-
forschung und Raumplanung aber auch Hinweise darauf,
wie die komplexen und zweifellos nicht deutungsunabhén-
gigen empirischen Befunde in die — bevorzugt eindeutigen
— Empfehlungen an die Politik iibersetzt werden kdnnen.
Dies fiihrt zur Frage nach dem Selbstverstdndnis von
Raumordnungspolitik und Raumforschung. Auch die
Raumordnung ist mit der widerspriichlichen Anforderung
konfrontiert, einerseits ,auf der Hohe der Zeit* bleiben und
sich modernisieren zu sollen, aber andererseits ithren norma-
tiven Kern (und damit ihre Legitimation) nicht aufzugeben.
Mit den Leitbildern der Raumentwicklung war genau dieser
Spagat beabsichtigt. Aufgrund der seit 2006 vergangenen
Zeit steht eine Fortschreibung dieser Leitideen im Raum.
Dazu sind im Raumordnungsbericht 2011 erste konkrete
Formulierungen enthalten, die auf eine Aktualisierung der
bestehenden drei Leitbilder sowie die Ergdnzung um neue
Leitbilder (,,Klima und Energie*, ,,Mobilitit und Logistik®)
zielen (vgl. BBSR 2012: 210 ff., 216 ff.). Im Licht dieser
zunehmenden thematischen Aufficherung wird es zur Her-
ausforderung, einerseits eine differenzierte Diskussion zu
fiihren und andererseits den eindeutigen, normativen Cha-
rakter von Leitbildern beizubehalten. Aus unserer Analyse
der jiingeren Entwicklungen leiten wir die Schlussfolge-
rung ab, die anstehenden Prozesse pluralistisch und mit
einem Sinn fiir offenkundig bestehende Widerspriiche und
Vielfalt der Positionen zu organisieren — ohne dabei auf
selektive Weise konsensuale Oberflichen zu produzieren,
die vermutlich genau das nicht leisten, was man sich von
ihnen verspricht: Raumentwicklungen und Raumpolitiken
so abzubilden, dass sie den heutigen Rahmenbedingungen
angemessener sind als tradierte Leitbilder und Konzepte.
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