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Zusammenfassung Uberregionale Partnerschaften zwi-
schen Metropolen und lédndlichen Rdumen sowie periphe-
ren Rdumen werden als wichtiger Ansatz zur Forderung
von Wachstum und Innovation und zur Weiterentwicklung
der Regional Governance angesehen. Mit diesem Ansatz
sind Erwartungen verbunden, die im Hinblick auf bisheri-
ge Aufgaben und Funktionen von Raumentwicklungspoli-
tik im Beitrag kritisch hinterfragt werden. Dazu wird auf
Ergebnisse einer Untersuchung von Modellvorhaben der
Raumordnung zu iiberregionalen Partnerschaften zuriick-
gegriffen. Es wird deutlich, welche Potenziale iiberregio-
nale Partnerschaften er6ffnen kdnnen, aber auch, welche
Voraussetzungen damit verbunden sind und wo die Gren-
zen liegen.

Schliisselworter Kooperation - Regional Governance -
Metropolregionen - Stabilisierungsrdume

Supra-regional Partnerships — What Can They
Achieve?

Abstract Supra-regional partnerships between metropoli-
tan and rural areas are seen as an approach to promote
growth and innovation. They should also give new stimu-
lation to the development of regional governance. In this
paper some expectations concerning supra-regional part-
nerships are examined regarding the tasks of spatial devel-
opment policy. The paper is based on results of an analysis
of demonstration projects of supra-regional partnerships. It
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shows some prospects of supra-regional partnerships but
also its requirements and constraints.
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1 Einleitung

Globalisierung und Regionalisierung, wirtschaftlicher
Strukturwandel zur Wissens- und Dienstleistungsgesell-
schaft, Verdnderung des Staatsverstdndnisses und Auswir-
kungen des demographischen Wandels: Die Schlagworte
machen deutlich, dass rdumliche Entwicklung komplexer
und vielschichtiger wird. Disparitéten zwischen den Regio-
nen nehmen eher zu als ab und weisen keine Verkniipfungen
auf zu Raummustern oder Raumtypen, was die Erfassung
und Beschreibung umso schwieriger macht (vgl. Gatzweiler
1998: 32). Parallel dazu wird der Spielraum fiir eine aus-
gleichsorientierte Forderpolitik immer geringer, vor allem
durch steigende finanzielle Lasten aufgrund der demogra-
phischen Entwicklung und Unsicherheiten hinsichtlich der
wirtschaftlichen Entwicklung.

Generell gewinnen derzeit Strategien an Bedeutung,
die sich in erster Linie mit der Férderung von Wachstum
beschiftigten. Auf europdischer Ebene wurde dazu die
sogenannte Lissabon-Strategie verabschiedet, die zum Ziel
hat, ,,dic Union zum wettbewerbsfahigsten und dynamischs-
ten wissensbasierten Wirtschaftsraum der Welt zu machen®
(Européischer Rat 2000: 2). Diese wurde 2010 zur Strate-
gie ,,Europa 2020 mit den drei Priorititen smart growth
(Wachstum und Innovation), sustainable growth (Nach-
haltigkeit) und inclusive growth (sozialer und rdumlicher
Zusammenhalt) weiterentwickelt (European Commission
2010:5). Die rdumlichen Implikationen der Lissabon-Strate-
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Abb. 1 Leitbildkarte Wachstum und Innovation. (Quelle: BMVBS 2006: 9)

gie wurden von den fiir Raumordung zustiandigen Ministern
der EU-Mitgliedstaaten diskutiert und in der ,, Territorialen
Agenda“ mit sechs Priorititen der raumlichen Entwicklung
festgehalten (Informelles Ministertreffen zur Stadtentwick-
lung und zum territorialen Zusammenhalt 2007: 3 ff.). ,,Seit
der Erneuerung und Revision der Lissabon-Strategie im Jahr
2005 und der gleichzeitigen Verstindigung der europdischen
Raumentwicklungsminister in Rotterdam (November 2004)
auf das Ziel, die Strategie von Lissabon mit den Mitteln der
Raumentwicklungspolitik zu unterstiitzen, kann die Forde-
rung von wirtschaftlichem Wachstum und von Innovation
auf nationaler wie auf europdischer Ebene als eine zentrale
Aufgabe der Raumentwicklungspolitik gelten® (Gatzweiler
2006: 687 f.).

Mit diesem Beitrag soll dargestellt werden, unter welchen
Umsténden tliberregionale Partnerschaften ein Baustein zur
Bewiltigung dieser Aufgabe sein konnen.

2 Neue Leitbilder der Raumentwicklung

In Deutschland wurde die Diskussion um wirtschaftliches
Wachstum und Innovation unter anderem in der Erarbeitung
der neuen Leitbilder der Raumentwicklung aufgegriffen. Im
Leitbild ,,Wachstum und Innovation“ liegt der Fokus ,,stéar-
ker auf [den] Bedingungen der Erwirtschaftung von Wohl-
stand als auf seine[r] Verteilung™ (Bundesregierung 2005:
16). Damit stellt die Raumordnung ihre Ziele und Strategien
auch unter das nationale Ziel der Férderung des wirtschaftli-
chen Wachstums (Lutter 2006: 443). In der Leitbildkarte (vgl.
Abb. 1) werden Teilrdume unterschieden, die jeweils andere
Voraussetzungen und Aufgaben im Sinne des Leitbildes
haben,! sie alle aber sollen einen Beitrag zu Wachstum und
Innovation leisten (vgl. BMVBS 2006: 8; Beirat fiir Raum-
ordnung 2007: 2 f.). Im Diskussionspapier zu den Leitbildern
heift es dazu: ,,Die Uberwindung der gesamtwirtschaftlichen
Schwiche steht im Zentrum des Leitbilds. Und die wird nicht

! Weitere Erlduterungen dazu auch bei Lutter (2006).
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von den Rindern geleistet werden kdnnen, sondern muss vor
allem in den Zentren ansetzen™ (BMVBW/BBR/BFAG 2005:
29). Gleichzeitig wird das Element der Kooperation betont:
»Damit sollen die Zentren aber nicht aufgefordert werden,
,sich mit dem Riicken zum Rest des Landes aufzustellen®.
Dieses Leitbild braucht deshalb die Kooperation zwischen
Kernen, Umland und Peripherie“ (BMVBW/BBR/BFAG
2005:29; vgl. auch BMVBS 2006: 11). Diese Kooperationen
werden auch als ,,Verantwortungsgemeinschaften (BMVBS
2006: 13) bezeichnet, ein Begriff, der heftig kritisiert wurde,
vor allem weil der Aspekt ,,Verantwortung* nicht den Inhalt
regionaler Kooperationen trifft. Es kann nicht darum gehen,
dass eine Region eine wie auch immer geartete Verantwortung
fiir eine andere Region tibernimmt (vgl. Knieling 2006: 483;
Hahne 2007: 53; Klee/Gatzweiler 2007: 173); hier scheint
der Begriff der ,,Partnerschaft* angebrachter (vgl. Blotevogel
2006: 18) und so wird inzwischen zumeist von ,,Uberregiona—
len Partnerschaften* gesprochen.

3 Uberregionale Partnerschaften und Regional
Governance

Uberregionale Partnerschaften sollen neue Impulse zur
Ausbildung von Strukturen einer Regional Governance
setzen (BMVBS 2006: 8). Mit dem Ausdruck Regional
Governance werden unterschiedliche Arten regionaler
Kooperationen und Netzwerke bezeichnet, die vor allem
hinsichtlich der Art und Weise des Regierens, Lenkens,
Steuerns und Koordinierens betrachtet werden; dabei stehen
die strukturellen, funktionalen und instrumentellen Aspekte
des Regierens, Steuerns und Koordinierens im Mittelpunkt
(Benz 2004: 15). Damit bildet Regional Governance eher
eine neue Sichtweise auf Kooperationen, weniger eine vol-
lig neue Form der Kooperation. Dennoch finden sich im
Ansatz der iiberregionalen Partnerschaften Aspekte, die
gegeniiber bisherigen Formen regionaler Kooperation neu
sind (beispielsweise Regionalkonferenzen, Regionalfo-
ren, sektorale Kooperationen; vgl. Fiirst 2010: 52 f.) und
somit neue Impulse liefern. Diese werden nachfolgend kurz
im Vergleich zu bisherigen Erkenntnissen iiber regionale
Kooperationen aufgezeigt.

Ein wesentlicher Unterschied ist der groBrdumige bzw.
iiberregionale Ansatz. Generell geht man davon aus, dass
regionale Kooperationen einen konkreten gemeinsamen
Bezug fiir die Akteure bieten miissen (Identifikation mit
der Region). Dieser kann je nach Akteursgruppe sehr unter-
schiedlich sein. So sind Politiker eher an Gebietskorper-
schaften orientiert (administrativer bzw. territorialer Bezug),
wihrend Akteure aus der Wirtschaft Netzwerke aufgrund
funktionaler Verflechtungen bilden (funktionaler Bezug)
(vgl. Fiirst 2010: 51).

Fiir erfolgreiche Kooperationen sind langerfristige Aus-
tauschbeziehungen zwischen den Akteuren von Bedeutung,
die auf Gegenseitigkeit beruhen und fiir Vertrauen zwischen
den Partnern sorgen (vgl. Diller 2002: 40; Benz 2004: 23).
So entstehen Regelsysteme mit Potenzialen zur Losung kol-
lektiver Probleme zwischen Akteuren, die zwar nicht iiber
Institutionen miteinander verbunden sind, die sich aber in
unterschiedlichen Kooperationen und regionalen Netzwer-
ken begegnen (vgl. Benz 2004: 19; Fiirst 2010: 56 ff.). Vor
diesem Hintergrund ist im Hinblick auf iiberregionale Part-
nerschaften zu fragen, ob und wie es gelingt, eine Basis an
gemeinsamen Werten und Ideen bzw. gemeinsam bearbeite-
ten Aufgabenstellungen zu schaffen.

Die Aufgabenstellung fiir iiberregionale Partnerschaften
ergibt sich aus dem Leitbild ,,Wachstum und Innovation®.
Demnach geht es darum, in raumiibergreifenden Entwick-
lungsstrategien die vorhandenen Wachstums- und Innova-
tionspotenziale aufzugreifen und weiter zu entwickeln und
gleichzeitig fiir strukturschwache Raume Perspektiven zu
entwickeln, sie zu stabilisieren und zu stirken (BMVBS
2006: 8). Diese allgemeinen Aufgaben miissen in den regio-
nalen Kontext iibersetzt und konkretisiert werden. Das setzt
voraus, dass sich die Akteure liber die Potenziale ihrer jewei-
ligen Region und deren Entwicklungsmoglichkeiten ver-
standigen. Wichtige Aspekte im Hinblick auf {iberregionale
Partnerschaften sind also, wer das Thema im iiberregiona-
len Zusammenhang als wichtig genug erachtet und aufgreift
und welche Akteure als Promotoren aktiv werden (vgl.
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung 1998:
5; Diller 2002: 38 f.). Diese Promotoren greifen bestimmte
Themen und Problemlésungen auf, die ihren jeweiligen
»Fahigkeiten und Kapazititen entsprechen* — andere The-
men bleiben ausgeklammert (Fiirst 2010: 62 f.). Speziell
wenn es — gemdf} der Zielsetzung im Leitbild — auch um
Verteilungsfragen geht (Umgang mit Stabilisierungsregio-
nen), ist die Wahrscheinlichkeit von Konflikten zwischen
den Akteuren hoch. Die bisherigen Erfahrungen im Rah-
men von regionalen Kooperationen lassen vermuten, dass
diese Thematik entweder ganz vermieden wird oder auf nur
wenige kompromissfahige Themen reduziert wird (Seimetz
2009: 7; Fiirst 2010: 62).

Damit riickt ein weiterer Unterschied der iiberregio-
nalen Partnerschaften zu bisherigen Formen von regiona-
ler Kooperation ins Bild. Angestrebt werden ausdriicklich
Partnerschaften zwischen Metropolregionen und peripheren
landlichen Rdumen bzw. Stabilisierungsregionen (BMVBS
2006: 11). Dies ist insofern neu, als bisherige Kooperationen
und Netzwerke sich tiberwiegend innerhalb eines dhnlich
strukturierten Raumes gebildet haben, das heif3it, entweder
innerhalb stddtischer Rdaume (Stadt-Umland-Kooperatio-
nen) oder innerhalb ldndlicher Rdume (z. B. LEADER-Ini-
tiativen oder Initiativen ,,Regionen aktiv*) (vgl. Akademie
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fiir Raumforschung und Landesplanung 1998; Rei3-Schmidt
2000; BBR 2002; Hilligardt 2002; Umweltbundesamt 2002;
Fiirst 2010: 63). Ob Kooperationen und Partnerschaften
zwischen so unterschiedlichen Partnern wie Metropolregio-
nen und peripheren strukturschwachen Rdumen auf freiwil-
liger Basis entstehen konnen, ist eine wichtige Frage in der
wissenschaftlichen Diskussion. Zimmermann (2007: 215)
ist der Auffassung, dass Anreize fiir ein freiwilliges Einbe-
ziehen peripherer und strukturschwacher Raume fehlen und
notwendige Umverteilungsmechanismen in der Regel nicht
konsensfahig seien (vgl. auch Keim 2006: 6 f.; Leber/Kunz-
mann 2006: 60; Hahne 2007: 53). Auch sogenannte Aus-
strahlungseffekte, durch die periphere strukturschwache
Réume vom Wachstum der Metropolregionen und Wachs-
tumsrdume profitieren konnten (vgl. BMVBS 2006: 12 f;
Lutter 2006: 449), werden in Frage gestellt (vgl. Richter
2006: 668 f.; OECD 2007: 121 f.; Megerle 2008: 6). Hahne
(2007: 53 £.) und Leber/Kunzmann (2006: 60) sehen zudem
fur strukturschwache ldndliche Rdume die Gefahr, dass sie
lediglich als ,,Reserverdume® mit Kompensationsfunktio-
nen bzw. Zulieferfunktionen fiir Metropolregionen dienen.
Hahne (2007: 53) bezeichnet in diesem Zusammenhang das
Konzept der Grofirdumigen Verantwortungsgemeinschaft
als ,,Placebo [...] zur Besédnftigung landlicher und struktur-
schwacher Rdume*.

4 Modellvorhaben der Raumordnung
zu iiberregionalen Partnerschaften

Modellvorhaben der Raumordnung (kurz MORO) sind Pro-
jekte und Studien, mit denen neue innovative Ansdtze der
Raumordnung und Regionalplanung erprobt werden. Das
Programm wird durch das Bundesministerium fiir Verkehr,
Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) finanziert und durch
das Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung
(BBSR) betreut. Im Jahr 2007 wurde das Modellvorhaben
,,Uberregionale Partnerschaften — Innovative Projekte zur
stadtregionalen Kooperation, Vernetzung und gemeinsamen
groBraumigen Verantwortung® ausgeschrieben und mit ins-
gesamt sieben Modellregionen von 2008 bis 2010 durch-
gefiihrt. In diesem Modellvorhaben wurde beispielhaft
aufgezeigt, wie iiberregionale Kooperationen organisiert
werden kénnen mit dem Ziel, Wachstum und Innovation fiir
den gesamten Raum zu generieren. Gefordert war eine ,,dif-
ferenzierte Gebietskulisse mit unterschiedlich strukturierten
Teilrdumen® (BBR 2008a: 4). Weitere Anforderungen waren
die Mitwirkung regionaler Schliisselakteure aus privaten
und 6ffentlichen Bereichen, Handlungsfelder mit Bezug auf
die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit und Lebensqualitét
der Gesamtregion sowie Strategien und Projekte, die den
gesamten Raum umfassen (BBR 2008a: 4).

4.1 Forschungsfragen zur Analyse der Modellregionen

Zur Analyse der ausgewihlten Modellvorhaben musste der
unspezifische Begriff der Regional Governance auf den
Kontext der iiberregionalen Partnerschaften bezogen kon-
kretisiert werden (vgl. Benz 2004: 21). Eine Differenzierung
erfolgt in der Politikwissenschaft nach den Bereichen Struk-
tur (polity), Prozess (politics) und Inhalte (policy) (Benz
2004: 19). Weiterhin unterscheidet Benz (2004: 22) insti-
tutionelle Kontexte, Akteurskonstellationen, Probleme und
Inhalte von Politik sowie Steuerungs- und Koordinations-
verfahren. Fiir eine Betrachtung von Regional Governance
spielt auch die Sichtweise auf den Raum eine Rolle (territo-
riale vs. funktionale Ansétze, vgl. Fiirst 2003: 442 f.).

Nachfolgend werden einige Ergebnisse aus den Berei-
chen ,,Strukturen und Regeln* sowie ,,Akteure und Akteurs-
konstellationen* aufgezeigt. Die Forschungsfragen in diesen
Kategorien waren:

e Welche Organisationsformen und Steuerungsformen
eignen sich fiir tiberregionale Partnerschaften?

e Wie entstehen Gleichberechtigung und gemeinsame
Ideen sowie Ziele?

e Welche Akteursgruppen sollten eingebunden werden?

e Wer sind mogliche Promotoren? Welche Rolle(n) spielen
Akteure der ldndlichen Rdume?

Des Weiteren wurde untersucht, welche Potenziale tiberre-
gionale Partnerschaften insbesondere fiir léndliche Rdume
sowie flir strukturschwache periphere Rdume bieten und
welche Herausforderungen sich ergeben.

Zur Beantwortung der Fragen wurden im Zeitraum
Marz/April 2009 Experteninterviews in vier ausgewéhlten
Modellregionen durchgefiihrt und Dokumente ausgewertet
(bis Stand September 2009). Damit spiegeln die Ergebnisse
einen Zwischenstand der zum Zeitpunkt der Erhebung noch
laufenden Modellvorhaben wider. Nachfolgend werden die
Modellregionen kurz beschrieben.

4.2 Ausgewdhlte Modellregionen

Die Auswahl der vier Untersuchungsregionen erfolgte ins-
besondere aufgrund der aktiven Beteiligung landlicher und
peripherer Rdume innerhalb der Partnerschaften. Die aus-
gewihlten Untersuchungsregionen waren:

e GrofBrdumige Partnerschaft Norddeutschland/Metropol-
region Hamburg (MORO Nord)

e Kooperation und Vernetzung im Nordosten (MORO
Nordost)

e FEuropdische Metropolregion Niirnberg (MORO Niirnberg)

e Wissen — Kooperation — Innovation Frankfurt/Rhein-Main
— Mittelhessen — Rhein-Neckar — Westpfalz (MORO WKI)
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Abb. 2 Raumstruktur der iiberregionalen Partnerschaft Norddeutschland. (Datengrundlage: BBSR (2009))

Das Modellvorhaben ,,GroBrdumige Partnerschaft Nord-
deutschland/Metropolregion Hamburg®™ (vgl. Abb. 2) kann
aufgrund seiner Raumstruktur (vgl. die Raumtypen in BBSR
2009) und des Wachstumsbeitrages der Teilrdume (Kawka
2007: 41) sowie der Dynamik wachsender und schrumpfen-
der Teilrdume als eine Partnerschaft zwischen einem struk-
turstarken Kern rund um Hamburg und mehr oder weniger
strukturschwachen Teilrdumen im weiteren Umfeld angese-
hen werden.

In der iberregionalen Partnerschaft ,, Kooperation und
Vernetzung im Nordosten® (vgl. Abb. 3) sind liberwiegend
periphere und sehr periphere Teilrdume zusammengeschlos-
sen (vgl. die Raumtypen in BBSR 2009). Die Partnerschaft
ist ein Beispiel fiir eine Region ohne strukturstarke Metro-
pole (Kawka 2007: 41). Die Impulse fiir eine regionalwirt-
schaftliche Entwicklung miissen ,,aus der Flache* kommen.

Auch bei der Metropolregion Niirnberg (vgl. Abb. 4)
handelt es sich um eine Partnerschaft zwischen strukturstar-
ken und strukturschwachen Teilrdumen (Kawka 2007: 41),
die sich jedoch nicht an der Zentrum-Peripherie-Struktur
orientieren (vgl. die Raumtypen in BBSR 2009).

Die liberregionale Partnerschaft ,,Wissen — Kooperation
— Innovation Frankfurt/Rhein-Main — Mittelhessen — Rhein-
Neckar — Westpfalz* (vgl. Abb. 5) umfasst nach den aus-
gewerteten Daten einen relativ groflen strukturstarken und

polyzentrischen Kern und nur wenige strukturschwache
Gebiete jeweils am Ostlichen und westlichen Rand (Kawka
2007: 41; BBSR 2009).

5 Ausgewiihlte Ergebnisse aus den Modellregionen
5.1 Organisation und Akteure

Die Organisationsstrukturen in den untersuchten Part-
nerschaften orientieren sich an den Gegebenheiten der
jeweiligen Metropolregion und an den Anforderungen der
beteiligten Partner. Die Projektleitung haben entweder Ver-
treter der Landesplanung (MORO Nord, MORO Nordost)
oder der Metropolregion (MORO Niirnberg, MORO WKI)
iibernommen. Diese Akteure sind — teilweise gemeinsam
mit anderen — auch die Initiatoren fiir die Beteiligung am
Wettbewerb. Landliche Rdume sind in den Partnerschaften
— mit Ausnahme von Niirnberg — zunéchst iiber die Regio-
nalplanung vertreten. In Niirnberg sind ldndliche Rédume
— in Anlehnung an die Organisation der Metropolregion
— vor allem liber kommunale Vertreter eingebunden. Aus
diesen Akteurskonstellationen ergibt sich die weitere Orga-
nisation der jeweiligen Partnerschaften. Die Koordination
wird iiber Steuerungs- bzw. Lenkungsgremien geleistet, in
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Abb. 3 Raumstruktur der iiberregionalen Partnerschaft im Nordosten. (Datengrundlage: BBSR (2009))

denen mindestens die ,Griindungspartner® (Landesplanung,
Metropolregion, Regionalplanung) vertreten sind. Dariiber
hinaus unterscheidet sich aber die Zusammensetzung die-
ser Gremien. Im MORO Nord sind beispielsweise weitere
Akteure aus dem politischen und wirtschaftlichen Bereich
eingebunden, wihrend in den Lenkungsgremien der MORO
Nordost und WKI keine weiteren Akteure eingebunden
sind. In den MORO Nord und Niirnberg wurde mit Hilfe
eigener finanzieller Mittel die Organisation durch ein Pro-
jektmanagement erginzt.

Die Verantwortung fiir die Organisation und Durchfiih-
rung der Einzelprojekte innerhalb der Modellvorhaben wird
dezentral organisiert. Im MORO WKI wird diese auf die

Partner verteilt, wihrend in den anderen drei untersuchten
Modellvorhaben zusétzliche Akteure aus der Gesamtregion
als Projektverantwortliche gewonnen wurden. In allen Fél-
len ist die Organisation auf Zeit angelegt — zunichst fiir die
Durchfithrung des Modellvorhabens. Inwieweit das Enga-
gement der Akteure auch nach Ende des Modellvorhabens
weitergefiihrt wird bzw. in institutionalisierte Formen iiber-
geht (z. B. Einrichtung einer Geschiftsstelle), war zum
Zeitpunkt der Befragung offen.

In den Expertengesprachen wurde deutlich, wie schwie-
rig es ist, in relativ kurzer Zeit Strukturen aufzubauen, die
eine Beteiligung aller Teilraume ermdglichen, ohne dabei
auch Parallelstrukturen zu bereits existierenden Institutio-
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Abb. 4 Raumstruktur der iiberregionalen Partnerschaft Metropolregion Niirnberg. (Datengrundlage: BBSR (2009))

nen aufzubauen. Dementsprechend profitiert vor allem das
Modellvorhaben in Niirnberg davon, dass das Modellgebiet
identisch mit der Metropolregion ist und somit die iiberre-
gionale Partnerschaft auf die Organisation der Metropolre-
gion zurlickgreifen kann. Diese Struktur ist nach und nach
seit Mitte der 1990er Jahre unter Einbeziehung insbesondere
der kommunalen Ebene gewachsen und allseits akzeptiert.
In den untersuchten Beispielen wird weiterhin deutlich,
dass es nicht die eine geeignete Herangehensweise gibt,
sondern die konkreten Rahmenbedingungen innerhalb der
iiberregionalen Partnerschaften von grofler Bedeutung sind.
So war es fiir das MORO Nordost entscheidend, zunédchst in
einem kleinen Kreis zu beginnen und erst nach und nach mit
konkreten Ideen und Anfragen weitere Akteure einzubin-
den. Hier fehlten zum Zeitpunkt der Befragung z. B. noch
Akteure aus der Metropole Berlin, was zeigt, dass es sich um
einen lingeren Aufbau- und Uberzeugungsprozess handelt.
Fiir die Situation innerhalb der iiberregionalen Partnerschaft
Nord dagegen war es wichtig, auf breiter Basis moglichst
viele Akteure bereits in der Ideenfindung und Projektent-
wicklung zu beteiligen, so dass hier entsprechende Work-
shops in verschiedenen Teilrdumen organisiert wurden. Eine
breite Unterstiitzung in Politik und Wirtschaft spiegelt sich
unter anderem in der Besetzung des Lenkungsausschusses
wider. Dass ein zu enger Akteurskreis auf Dauer problema-

tisch ist, zeigt die Erfahrung im MORO WKI. Alle Aufgaben
waren hier auf die vier Partnerorganisationen konzentriert,
so dass personelle Verdnderungen und auch eine fehlende
breite Unterstiitzung insbesondere aus der Politik letztlich
zum Scheitern der Partnerschaft fiihrten.

Allen Projekten gemeinsam ist die Einteilung der Orga-
nisationsstruktur in eine Arbeitsebene, eine Lenkungsebene
sowie eine Koordinationsebene. Damit verbunden ist weiter-
hin eine Zweiteilung der Partnerschaftsstruktur in ein stra-
tegisches Gesamtnetzwerk unter Einbeziehung vorhandener
Netzwerke und Institutionen der einzelnen Teilrdume und in
zweckgerichtete, operative Teilnetzwerke fiir einzelne Pro-
jekte, in denen viele verschiedene Akteure projektbezogen
mitwirken. In allen untersuchten Modellvorhaben kommen
so Akteure aus unterschiedlichen Teilrdumen und Bereichen
zusammen, die vorher nicht miteinander kooperiert haben.

Die praktische Umsetzung der Anforderung, dass alle
Akteure innerhalb der Partnerschaft gleichberechtigt agie-
ren, fallt sehr unterschiedlich aus. Im MORO Niirnberg
profitieren die Partner von den Regeln innerhalb der Met-
ropolregion. So hat z. B. im Rat der Metropolregion jeder
Vertreter (Oberbiirgermeister, Biirgermeister, Landrite)
eine Stimme (Gleichberechtigung aller Mitglieder), es gilt
das Konsensprinzip. Diese Regeln sind erprobt und allseits
akzeptiert. In den anderen Modellvorhaben miissen solche
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Abb. 5 Raumstruktur der iiberregionalen Partnerschaft Wissen — Kooperation — Innovation. (Datengrundlage: BBSR (2009))

Regeln zwischen den Partnern zundchst ausgehandelt wer-
den. Auch gemeinsame Ideen zu den Inhalten und Zielen
der tiberregionalen Partnerschaft sind zu Beginn nicht vor-
handen. Es wird deutlich, dass sehr unterschiedliche Part-
ner — hinsichtlich Organisation, Aufgaben, Arbeitsweisen,
Ressourcen etc. — nur auf Augenhdhe zusammenarbeiten
konnen, wenn sich alle Beteiligten dieser Anforderung
bewusst sind und die Gleichberechtigung durch Regeln wie
beispielsweise in Niirnberg bewusst erzeugt wird. Dabei
miissen sowohl unterschiedliche ,,Kulturen™ beriicksichtigt
als auch unterschiedliche Ziele und Erwartungen transpa-
rent gemacht werden. Dazu wurde z. B. im MORO WKI ein
eigener interner Partnerworkshop durchgefiihrt, nachdem
es aufgrund der unterschiedlichen Erwartungshaltungen zu
Konflikten kam. Auch im MORO Nord wird deutlich, dass
eine gemeinsame Idee fiir den Gesamtraum mit metropoli-
tanen und ldndlichen peripheren Strukturen nur sehr lang-
sam entstehen wird. In vielen kleinen Aktionen zeigt sich

das fehlende Verhiltnis zum Gesamtraum, z. B. wenn ein
Workshop angeboten wird und eingeladene Akteure Unver-
stindnis duBern, warum ein Workshop in einem anderen
Bundesland fiir sie interessant sein kdnnte. Ein wichtiger
Impuls des Modellvorhabens liegt darin, solche Diskus-
sionsprozesse in Gang gesetzt zu haben.

Eine wichtige Frage innerhalb der Analyse war, welche
Rolle Akteure ldndlicher Rdume spielen und ob und wie
insbesondere strukturschwache periphere Rédume an der
Partnerschaft teilhaben, das heifit, ob sie nicht nur formal,
sondern auch inhaltlich eingebunden sind, wie gegebenen-
falls mit Verteilungsfragen umgegangen wird und ob es so
etwas wie Stabilisierungsstrategien?® tatsachlich gibt.

2 Viele strukturschwache Regionen befinden sich in einer sogenannten
Abwirtsspirale aus Abwanderung, mangelnder Auslastung und Riick-
bau der Infrastruktur, mangelnder Attraktivitit fiir Unternehmen und
riickldufiger Nachfrage nach Giitern und Dienstleistungen, Abbau von
Arbeitspldtzen und weiterer Abwanderung. Mit Stabilisierungsstra-



Uberregionale Partnerschaften — was kdnnen sie leisten?

253

In den untersuchten Modellvorhaben wird die Anforde-
rung, iiberregional zu kooperieren, unterschiedlich verwirk-
licht. Es gibt gemeinsame Ideen, die jeweils teilregional
individuell umgesetzt werden (z. B. Regionalkampagne
Niirnberg). In anderen Projekten werden {iiberregionale
Netzwerke innerhalb bestimmter Branchen aufgebaut.
Oder die Partnerschaft wird als gemeinsame iibergeordnete
,Klammer‘ gesehen, unter der verschiedene Projekte mit
wechselnden teilrdumlichen Bezligen umgesetzt werden
(Stichwort ,,variable/flexible Geometrie*).

Hinsichtlich der Frage, was die stiddtischen und lénd-
lichen Teilrdume jeweils typischerweise zur Partnerschaft
beitragen, betonten Experten in den Interviews, dass dieser
Aspekt insbesondere fiir landliche Rdume nicht im Vorder-
grund stehen darf. Vielmehr miissten alle Teilrdume unab-
hingig vom Strukturtyp ihre Potenziale und Stirken fiir
die Partnerschaft definieren und vertreten (Konzentration
auf Inhalte). So kann vermieden werden, dass landliche
und strukturschwache Réume tatséchlich auf eine Rolle
als ,,Reserverdume® (Hahne 2007: 53) reduziert werden. In
einem Teilprojekt im MORO Nord wird nach einer gemein-
samen Position der ldndlichen Rdume gesucht und nach den
Aufgaben und Funktionen gefragt, die landliche R&dume
(auch innerhalb der Metropolregion) in einer Partnerschaft
mit den metropolitanen Teilrdumen tibernehmen kdnnen und
sollen. Generell ist festzustellen, dass Akteure aus landli-
chen Raumen innerhalb der einzelnen Modellvorhaben sehr
unterschiedliche Ansichten zu dem Ansatz der tiberregiona-
len Partnerschaft vertreten — von engagierter Mitwirkung
bis hin zu grundsitzlicher Ablehnung. Eine aktive Beteili-
gung von Akteuren aus ldndlichen Rdumen hingt stark von
den jeweiligen Schliisselakteuren, z. B. Landréten, ab. Das
Interesse ist dabei nicht abhéngig von der raumlichen (peri-
pher/zentral) oder wirtschaftlichen Lage (strukturschwach/
strukturstark) der Landkreise.

Der Grundsatz der Freiwilligkeit in der Mitwirkung fiihrt
dazu, dass sich nicht alle strukturschwachen peripheren
Regionen, aber auch nicht alle ,,Wachstumsmotoren* an der
Partnerschaft beteiligen.

In den Modellvorhaben werden viele kleinere Netz-
werke und Projekte auch der ldndlichen Raume in die iiber-
regionale Partnerschaft eingebunden und auf groBrdumiger
Ebene Koordinierungsansitze entwickelt. So werden mehr
und neue Ressourcen fiir die Entwicklung der Teilrdume
erschlossen, z. B. wenn {iber einen Zusammenschluss ver-
schiedener Regionalinitiativen neue Absatzmdglichkeiten
fiir regionale Produkte entstehen, weil nun auch Grof3abneh-
mer bedient werden koénnen, oder wenn es gelingt, durch
eine Koordination von Giiterstromen bzw. Transportbedar-

tegien wird versucht, eine solche Abwirtsspirale zu durchbrechen;
zentral ist dabei die Aufrechterhaltung eines Mindeststandards der Inf-
rastrukturversorgung.

fen den Ausbau von Schienenwegen und somit eine Verlage-
rung auf die Schiene anzustofen. In den meisten Projekten
lasst sich jedoch eine konkrete Wirkung insbesondere fiir
die peripheren strukturschwachen Raume nicht benennen.
Hier spielen eher allgemeine Erwartungen in Bezug auf die
Mitwirkung in Netzwerken eine Rolle, z. B. ein Profitieren
durch den Austausch von Erfahrungen und Informationen,
der Aufbau einer Vertrauens- und Wissensbasis und in der
Folge eine bessere Mitwirkung in Entscheidungsprozessen
innerhalb der Metropolregion mit Auswirkungen auch auf
periphere Teilrdume.

Verteilungsfragen im Sinne eines iiberregionalen Aus-
gleichs werden in den untersuchten Modellvorhaben
nicht thematisiert und kdnnen nach Ansicht der befragten
Experten auch nicht Gegenstand in einer iiberregionalen
Partnerschaft sein. Auch Stabilisierungsstrategien fiir struk-
turschwache Réume sind in den untersuchten Modellvorha-
ben kein Projektinhalt.

5.2 Potenziale liberregionaler Partnerschaften

Die Initiierung und Stirkung von Netzwerken und Koope-
rationen entspricht der Erkenntnis, dass diese als Faktoren
fiir regionale Entwicklung an Bedeutung gewinnen (vgl.
Benz/Fiirst/Kilper et al. 1999: 29). Aus den Experten-
interviews wird deutlich, dass es als Vorteil gesehen wird,
wenn in liberregionalen Partnerschaften iiber den bisheri-
gen Tellerrand z. B. von Stadt-Umland-Kooperationen oder
Kooperationen im ldndlichen Raum hinaus geblickt wird.
Die Metropolrdume lernen ihr Hinterland mit bisher unbe-
kannten Potenzialen kennen und es werden Defizite z. B. in
der Anbindung an konkreten Beispielen deutlich. Um die
individuellen Stdrken und Potenziale aller Teilrdume entwi-
ckeln zu konnen, sollte die Diskussion neben den Agglome-
rationsvorteilen und Metropolfunktionen auch Stirken und
Potenziale ldndlicher Rd&ume umfassen. Dazu wurden in den
Modellvorhaben wichtige Diskussionsprozesse ausgeldst,
welche Potenziale dies jeweils sind und wie diese in eine
Partnerschaft mit metropolitanen Teilrdumen eingebracht
werden konnen (vor allem in den MORO Niirnberg und
Nord). Solche Potenziale zu erkennen fallt fiir strukturstarke
landliche Raume leichter als fiir strukturschwache, die auf
den ersten Blick kaum Potenziale aufweisen, die sich im
Rahmen einer solchen Partnerschaft ,in Wert setzen® lassen.
Fiir diese Rdume steht sicherlich eine Unterstiitzungswir-
kung durch iiberregionale Partnerschaften im Vordergrund.
So kann der Zusammenschluss mehrerer strukturschwacher
Rdume in einer Grofiregion und eine gemeinsame Formu-
lierung der Interessen deren Wahrnehmbarkeit und Durch-
setzungskraft verbessern. Die Einbindung in Kooperationen
und Netzwerke mit Agglomerationsrdumen bzw. Wachs-
tumsraumen kann auf unterschiedliche Weise helfen, eigene
Schwichen auszugleichen und vorhandene Potenziale zu
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entwickeln. Beispiele aus den Modellvorhaben sind die Ver-
besserung der Anbindung und Erreichbarkeit in gemeinsa-
men Verkehrskonzepten, der Ausbau von Informations- und
Kommunikationstechnologien, die ErschlieBung regionaler
Markte tiber eine Einbindung in Wertschopfungsketten, die
Unterstiitzung klein- und mittelstindischer Unternehmen
durch Unternehmensnetzwerke und Cluster oder Netzwerke
zwischen Wissenschaft und Wirtschaft und gemeinsame
Strategien zur Aus- und Weiterbildung sowie Bindung von
Fachkréften in der GroBregion.

5.3 Voraussetzungen und Grenzen

Uberregionale Partnerschaften koénnen ihre Wirkung nur
dann entfalten, wenn es in allen Teilrdumen Netzwerke gibt,
die die Impulse der iiberregionalen Ebene umsetzen und
weitergeben konnen. Wéahrend Metropolregionen und auch
strukturstarke ldndliche Raume hier zumeist gut aufgestellt
sind und die eigenen Stdrken in entsprechenden Analysen
ermittelt wurden, werden in vielen strukturschwachen land-
lichen Regionen diese Themen kaum oder nur kleinrdumig
diskutiert.?

Landliche Rdume miissen allgemein ihre Stirken und
Potenziale im Zusammenhang mit einer iiberregionalen
Partnerschaft (er-)kennen und auch die relevanten Themen
zunéchst intern klaren. Dazu werden regionale Foren bend-
tigt, in denen diese Themen gefunden, definiert und behan-
delt bzw. verhandelt werden konnen. ,,Wo regionale Foren
fehlen, in denen solche Themen kollektiv verhandelt werden
konnen, ist es wesentlich schwieriger, regionale Handlungs-
fahigkeit zu entwickeln. Vielmehr sind es i. d. R. einzelne
Personlichkeiten, die entsprechende Problemsensibilitdten
schaffen und diese dann in ihren jeweiligen Institutionen
oder Netzwerken zum Thema machen. Daraus kann ein
regionaler Diskurs entstehen; aber die Hiirden, solche Dis-
kurse zu initiieren und zu organisieren, kdnnen sehr hoch
sein® (First 2003: 441). Speziell fiir Akteure aus landlichen
Réumen hat das Modellvorhaben hier wichtige Diskussio-
nen angestoflen, wie sie gemeinsam auf die wirtschafts-
strukturellen Verdnderungen reagieren konnen und wollen
und wie sie gemeinsam mit den Metropolregionen (nicht in
Opposition) ihre Stirken entwickeln (und welche das sind).

Periphere und strukturschwache Raume sollten bei der
Entwicklung eigener Strategien unterstiitzt werden (vgl.
Richter 2006: 667). Eine solche Unterstiitzung kann durch
Beratung und Information sowie den Einsatz von Fordermit-
teln geschehen. Vorhandene Ansétze aus Regionalinitiativen
(Leader+, Regionen Aktiv, ILEK) miissen weiter entwickelt
werden (vgl. Segert/Zierke 2007). Die Wirkungen fiir struk-
turschwache und periphere Rdume liegen nach Meinung der

3 Zur Bedeutung von Netzwerken und Regionalinitiativen in Rdumen
auflerhalb der Metropolen vgl. BBR (2008b).

Experten vor allem darin, dass Entwicklungsimpulse gege-
ben werden bzw. Chancen fiir neue Entwicklungen eroff-
net werden, unter anderem durch einen Informations- und
Erfahrungsaustausch innerhalb der Netzwerkstrukturen.
Damit sich diese Wirkungen entfalten konnen, muss jedoch,
so die Experten, mindestens eine entsprechende Erreichbar-
keit gegeben sein, und es muss in den peripheren struktur-
schwachen Regionen ,,Andockstellen” fiir Vernetzungen
und Verflechtungen geben (entsprechende Unternehmen,
Einrichtungen, Institutionen, Angebote etc.).

Eine ebenfalls wichtige Voraussetzung fiir iberregionale
Partnerschaften ist die Offenheit der Metropolregionen bzw.
Agglomerationsraume fiir die ,,Angebote” der landlichen
Réume bzw. auch die Bereitschaft strukturstarker Raume,
mit strukturschwachen Ridumen eine Partnerschaft einzu-
gehen. Hier sind Anreize von ,,aulen bzw. ,,oben‘ (wie es
z. B. durch die Ausschreibung des Modellvorhabens erfolgt
ist) erforderlich. Es gibt keine wirtschaftlichen Interessen,
die zu einer Einbindung strukturschwacher Raume fiihren
(vgl. Blatter/Knieling 2009: 245 f.; Knieling/Matern 2009:
345), von privaten Akteuren kann nicht erwartet werden,
dass sie ,, Verantwortung fiir einen bestimmten Raum* tiber-
nehmen (Planungsgruppe 4/DIFU/BFAG 2008: 63). Die
generelle Bereitschaft der Metropolrdaume, landliche Rdume
nicht nur als Ausgleichs- und Erholungsrdume, sondern als
eigenstandige Wirtschaftsraume anzuerkennen, ist in den
Modellvorhaben nach Aussage der Experten unterschied-
lich entwickelt. In Hamburg ist ein solches Denken noch
neu, wéchst aber langsam heran. In Niirnberg war diese
Einstellung die Grundlage fiir die ersten Kooperationen, die
schlieBlich zur Bildung der Metropolregion fiihrten. In Ber-
lin fehlt eine solche Erkenntnis, wiahrend im Rhein-Main-/
Rhein-Neckar-Raum dieser Aspekt fiir das Modellvorhaben
keine Rolle spielte, da der Aufbau eines Branchennetzwer-
kes unabhdngig von Raumstrukturen erfolgt ist.

Uberregionale Partnerschaften stellen besondere Anfor-
derungen an die beteiligten Akteure. Die Akteure miissen
in der Lage und motiviert sein, sich auf andere Sicht- und
Arbeitsweisen sowie Denkkulturen einzulassen, da sie nicht
nur aus unterschiedlichen Zusammenhéngen (Politik, Ver-
waltung, Wirtschaft, Wissenschaft), sondern zusétzlich auch
mit unterschiedlichen Hintergriinden (Metropolregion, land-
liche Rdume) in die Partnerschaft eintreten. Eine gemein-
same Idee und ein gemeinsames Ziel fiir den Gesamtraum
miissen erst entwickelt werden —ein Prozess, der ldngere Zeit
in Anspruch nehmen wird. Darin liegen aber auch Chancen,
die relevanten Engpassfaktoren fiir die wirtschaftliche Ent-
wicklung in einem gréBeren rdumlichen und funktionalen
Zusammenhang zu erkennen und mit gezielten Strategien
und Konzepten anzugehen.

Ein gezielter bzw. alle betroffenen Gebiete umfassen-
der Abbau von Disparititen kann iiber freiwillige Koope-
rationen in liberregionalen Partnerschaften nicht erfolgen



Uberregionale Partnerschaften — was kénnen sie leisten?

255

und wird in den untersuchten Modellvorhaben auch nicht
angestrebt. Hier miissen weiterhin die vorhandenen Inst-
rumente insbesondere im fiskalischen Bereich (Finanzaus-
gleich, Steuer- und Sozialpolitik) greifen. Die Mitwirkung
in iiberregionalen Partnerschaften beruht auf Freiwilligkeit,
aber nicht jede strukturschwache Region ist bereit oder sieht
sich in der Lage, sich aktiv an einer solchen Partnerschaft zu
beteiligen. Auch aus der Perspektive der Metropolregionen
steht das Ausgleichsziel nicht im Vordergrund (Knieling/
Matern 2009: 345). Den Anspruch, dass ,,der regionale Aus-
gleich zwischen den starken und den schwachen Regionen
[...] verstarkt auf der Ebene von grofregionalen Verantwor-
tungsgemeinschaften stattfinden* soll (Lutter 2006: 449),
konnen iiberregionale Partnerschaften nicht erfiillen.

6 Fazit und Ausblick

Eine abschlieBende Einschitzung, ob iiberregionale Part-
nerschaften als Baustein zur Férderung von Wachstum und
Innovation in der Raumentwicklungspolitik funktionieren,
ist derzeit noch nicht moglich. Hier muss zunichst abge-
wartet werden, ob die Prozesse, die im Rahmen der Modell-
vorhaben angestolen wurden, auch dauerhaft tragen und
Wirkungen entfalten kdnnen.

Uberregionale Partnerschaften eignen sich nicht flichen-
deckend fiir alle Teilrdume in Deutschland, sie kénnen auf
freiwilliger Basis (mit entsprechenden Anreizen fiir die
Akteure) nur dann entstehen, wenn Akteure sowohl in Met-
ropolregionen als auch in ldndlichen R&umen hierin Vorteile
und Potenziale sehen und bereit sind, Ressourcen (Personal,
Zeit, Geld) in eine solche Partnerschaft zu investieren.

Die Modellvorhaben — und hier auch die Partnerschaf-
ten, die nicht weitergefiihrt werden — geben eine Reihe von
Anbhaltspunkten, worin die Vorteile und Potenziale einer
solchen iberregionalen Partnerschaft liegen konnen und
welche Herausforderungen dabei zu bewiltigen sind. Mit
der Einbindung von Akteuren aus verschiedenen Bereichen
und Ebenen wird eine breite Palette an Losungsoptionen
eroffnet und es stehen mehr Ressourcen fiir Problemldsun-
gen zur Verfligung. Auch eine fachiibergreifende Sichtweise
eroffnet neue integrierte Losungsansédtze. Voraussetzung
dafiir sind allerdings funktionierende Partnerschaften, die
Mechanismen zur Konfliktbewaltigung entwickeln. Ob dies
eine realistische Perspektive ist, wird sich in den Modell-
regionen im weiteren Verlauf zeigen miissen.

Offen ist derzeit auch, ob und wie es gelingt, die Moti-
vation der Akteure iiber einen lingeren Zeitraum aufrecht-
zuerhalten. Erfahrungen aus anderen Kooperationen zeigen,
dass diese Motivation nach einer Phase der ,,Anfangseupho-
rie* schnell abnimmt. Ein wichtiger Aspekt ist diesbeziiglich
sicherlich die Regelung, wer kiinftig welche Ressourcen in

die Partnerschaft einbringen kann und wird und mit wel-
chem Erfolg die verschiedenen Teilprojekte umgesetzt wer-
den konnen.
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