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gerne komme ich lhrer Bitte nach, der Enquetekommission ,Norddeutsche Kooperation®

fur deren abschlieliende Redaktionsarbeiten eine kurze gutachterliche Stellungnahme

zu der am 16. Mai 2011 in der 16. offentlichen Anhorungssitzung der Enquetekommissi-

on angesprochenen Problematik grenzuiberschreitender Kooperationen in Verflech-

tungsraumen zu Ubermitteln.

Gestltzt auf die im Anhang aufgefihrte Forschungsliteratur und Quellen fasse ich die

einschlagigen Befunde und Schlussfolgerungen im Folgenden in 3 Punkten problemori-

entiert zusammen:

1. ,Verflechtungsraume®: Definition und Reichweite

2. Metropolitane Zentren und Peripherie: Leitbilddiskussionen und

Paradigmenwechsel

3. Governance in Verflechtungsraumen: institutionelle Arrangements

und deren Performanz

Fir Ruckfragen stehe ich weiterhin gerne zur Verfligung.
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Prof. Dr. M. Ruck
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1. »sverflechtungsraume®: Definition und Reichweite

Der oft gebrauchte Begriff ,Verflechtungsraum® wird in der einschlagigen Literatur expli-

zit kaum einmal operational definiert. Eine allgemeine Definition lautet:

,oer [...] ,Verflechtungsraum’ umfasst grundsatzlich die ,6ffentlichen’ und ,privaten’ so-
wie die ,gebauten’ und ,gelebten’ Raume. ,Gebaute’ und ,gelebte’ Raume sind hierbei
komplementarer Ausdruck der materiellen Bedingungen von Raum einerseits und von
der gesellschaftlichen Erfahrung ihrer méglichen Aneignungen andererseits, z.B. durch
Verflechtung von Nutzungen und Kommunikation im jeweiligen komplementaren Geflige
,Offentlicher’ und ,privater’ Raume zur Zeit am Ort.“ (Haase 2004; Hervorheb. MR)

Selbst im aktuellen ,Handworterbuch der Raumordnung® (ARL 2005) fehlt ein eigener
Artikel zum Begriff ,Verflechtungsraum®. Im Grundsatzartikel ,Raumordnung / Raumord-

nungspolitik“ heilt es dazu lediglich:

,Fur die oberzentralen Verflechtungsbereiche gilt das Erfordernis, dass innerhalb ihrer
Grenzen die wesentlichen Lebensbediirfnisse bei zumutbaren Erreichbarkeitsverhaltnis-
sen arbeitsteilig zwischen dem Zentrum und seinem regionalen Einzugsbereich abge-
deckt werden kénnen.” (Sinz 2005; Hervorheb. MR)

Als Parameter fur die Identifikation oberzentraler resp. metropolregionaler Verflech-
tungsraume werden in empirischen Studien neben dem Standardkriterium ,Pendlerver-
flechtungen® zumeist Indikatoren wie ,Unternehmensverflechtungen®, ,Einkaufsverflech-
tungen® oder ,Bildungsverflechtungen“ benutzt. Alle vier genannten Kriterien werden
etwa in einem aktuellen ,Gutachten zu den funktionalen Verflechtungen in der Metropol-
region FrankfurtRheinMain (FRM)" (Prognos AG 2010) verwendet. Im Ergebnis wird der
Pendlerverflechtungsraum als die am besten ,geeignete Grundlage fur eine sinnvolle
Abgrenzung“ der Region benannt (ebd., S. 3). Auch die 2007 vom Kieler Institut far
Weltwirtschaft erarbeitete Studie ,Potenziale und Chancen zum Aufbau einer gemeinsa-
men Wirtschaftsregion Schleswig-Holstein und Hamburg“ hatte auf den Indikator ,Pend-
lerverflechtungen® fokussiert. Ferner werden darin v.a. die bestehenden Verkehrver-
flechtungen und deren Ausbaupotentiale untersucht (Schrader u.a. 2007; vgl. Schrader
u.a. 2008).

Durchweg gehen solche Verflechtungsstudien explizit oder implizit von der Pramisse

aus:

.Nur eine Metropolregion, die die realen funktionsrdumlichen Verflechtungen abbildet,
kann eine gute Grundlage fur eine aktive und wirkungsvolle Regionalentwicklung in un-
terschiedlichen Aufgabenbereichen darstellen.” (Prognos AG 2010; Hervorheb. MR)

Auf die erkenntnistheoretische Problematik dieser Aussage kann hier nicht eingegan-
gen werden. Generell zu beachten ist jedenfalls der Konstruktionscharakter aller Regi-

onsabgrenzungen. Bekanntlich pragen die jeweiligen Erkenntnisinteressen sowohl die



methodische Anlage empirischer Studien als auch deren Interpretation und Rezeption.
Insofern ist der Anspruch, ,tatsachliche Raum- und Interaktionsstrukturen ,objektiv“ ab-
bilden zu konnen, von vornherein zu relativieren. Immerhin sind seriose Studien der in-
tersubjektiven Uberpriifung zugénglich. Insofern bieten sie eine belastbarere Grundlage
fur regionalpolitische und raumordnerische Diskurse und Entscheidungsprozesse als
jene ,geflhlten” Regionalisierungen, mit denen oftmals in impressionistischer Manier in-

teressengeleitet hantiert wird.

Das seit Jahrzehnten raumplanerisch mal3gebliche Paradigma eines mehrstufigen zen-
tralortlichen Systems kennt grundsatzlich keine verflechtungsfreien, ,leeren® Raume
(vgl. mit weiteren Hinweisen Blotevogel 2005b; Sinz 2007a, Folie 12; vgl. etwa fur den
Landesteil Schleswig Kirsten 1985).

Das in der Bundesrepublik 1995/2005 durch Beschlusse der (Bund-Lander)-Minister-
konferenz fur Raumordnung (MKRO) politisch sanktionierte Konzept der ,Europaischen
Metropolregionen (EMR) in Deutschland“ hingegen unterscheidet ausdricklich zwi-
schen ,drinnen” und ,draufen resp Zentrum und Peripherie (vgl. dazu mit weiteren
Hinweisen Blotevogel 2005a; ferner BMVBS 2007). Die urspringlich 6, mittlerweile 11
Europaischen Metropolregionen in der Bundesrepublik Deutschland sind — wie im Ubri-
gen auch die nationale Grenzen ubergreifenden ,Euregios” (vgl. dazu Sturm 2002; Krie-
le 2005; Bottger 2006) - nicht etwa aufgrund einheitlicher Abgrenzungskriterien, son-
dern durch politische Zuordnungsentscheidungen gliedstaatlicher und kommunaler Ge-
bietskorperschaften gebildet worden. Dementsprechend heterogen ist ihre jeweilige
Binnenstruktur hinsichtlich des Mischungsverhaltnisses urbaner, landlicher und ,zwi-
schenstadtischer” Teilrdume (zu letzteren vgl. etwa Aring 2001). In aller Regel umfas-
sen die deutschen Metropolregionen jedoch ,Verflechtungsraume mehrere(r) Oberzen-
tren und die dazugehdrigen Regionen® (Sinz 2005a). Mehr oder minder ausgepragt wei-
sen diese Metropolregionen mithin eine polyzentrische Binnenstruktur auf. Dementspre-
chend komplex bieten sich ihre inneren und aufieren Verflechtungen bei naherer Analy-

se der territorialen und sachlichen Dimensionen dar.

Die von der MKRO am 30.06.2005 verabschiedeten ,Leitbilder und Handlungsstrategi-
en fur die Raumentwicklung in Deutschland® unterscheiden unter dem ,Leitbild 1:
Wachstum und Innovation“ ausdricklich ,Europaische Metropolregionen in Deutschland
und ihre Vernetzung“ auf der einen sowie ,Dynamische Wachstumsraume aul3erhalb

der Metropolregionen® und ,Raume mit Stabilisierungsbedarf auf der anderen Seite



(BMVBS 2006, S. 8ff., insbes. Karte S. 13; zum Gesamtkonzept vgl. eingehend Aring
2006; Aring/Sinz 2006a u. 2006b; Blotevogel 2006; Knieling 2006; Lutter 2006).

2, Metropolitane Zentren und Peripherie: Leitbilddiskussionen und
Paradigmenwechsel

Die wissenschaftlichen und politischen Diskurse Uber Raumordnung und regionale Ent-
wicklung gehen Uberwiegend von der Pramisse aus, dass der sog. ,demographische
Wandel“ in den kommenden Jahrzehnten tendenziell zu einer Verscharfung der vorhan-
denen raumlichen Disparitaten in Deutschland flihren wird (vgl. dazu fur Vieles Barlosi-
us 2006; Beetz 2006; Keim 2006; Kersting 2006; Neu 2006; Sarcinelli/Stopper 2006);
Schmidt/GroRe Starmann 2006). Andauernd umstritten ist jedoch, ob und inwieweit die-
ser raumlich-funktionale Strukturwandel unter den obwaltenden Bedingungen knapper

Ressourcen politisch gesteuert werden kann und soll.

Seit den frihen 2000er Jahren haben in der wissenschaftlichen und politischen Debatte
zunehmend Positionen an Resonanz gewonnen, welche das normative Leitbild einer
zumindest tendenziell anzustrebenden ,Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse“ (Art.
72 Abs. 2 GG) unter Verweis auf die wachsende Staatsverschuldung zwar nicht aufge-
ben, wohl aber durch Wettbewerbselemente und die Konzentration der Férdermafinah-
men auf sogen. Wachstums- resp. Zukunfts-,Cluster” in seiner tatsachlichen oder be-
haupteten Nivellierungswirkung begrenzen und zugleich den Einsatz knapper Ressour-
cen effizienter gestalten wollten (vgl. mit weiteren Verweisen Kéhler 2009, S. 33f.). Ob-
wohl dabei immer wieder als allgemeiner Konsens beschworen wurde, ,dass Gleichwer-
tigkeit nicht identische Lebensverhaltnisse an jedem Ort bedeutet, sondern Gewahrleis-
tung bestimmter Mindeststandards an Daseinsvorsorge, Erwerbsmaoglichkeiten und In-
frastrukturausstattung, aber auch an Umweltqualitaten (Sinz 2005), schirten solche
Wortmeldungen insbesondere unter den Reprasentanten peripherer Gegenden im land-
lichen Raum, aber auch in den kleineren ,Wachstumsregionen fernab der Metropolen®
(Kéhler 2007a-c) die unverhohlene Sorge, eine Fokussierung auf die EMR werde die
regionalen Disparitaten nicht nur in Ostdeutschland, sondern in der gesamten Bundes-
republik nachhaltig intolerabel vertiefen (vgl. Kéhler 2009, S. 34) — zumal nach wie vor
,umstritten bleibt, wie stark die zu setzenden Standards vom Durchschnittsniveau des
Gesamtraums abweichen durfen, ohne die Leitvorstellung zu verletzen und wer letztlich
fur Interventionen zu Gunsten der benachteiligten Gebiete aufkommen muss® (Sinz
2005).



Auch unter Verweis auf die erwiesener MalRen hdhere Krisenelastizitat dezentral diver-
sifizierter Strukturen ist in diesem Zusammenhang mit Nachdruck und guten Argumen-
ten darauf verwiesen worden, dass es gerade auch in der Bundesrepublik Deutschland
eine ganze Anzahl strukturell leistungsfahiger, innovationsstarker und entwicklungsdy-
namischer Wachstumsregionen mittleren Formats jenseits der EMR gibt, von denen mit
Blick auf ihre jeweiligen Verflechtungen, v.a. Einpendler (vgl. etwa Sinz 2007a, Folie 8)
und hochwertige Versorgungsleistungen, stabilisierende Effekte auf strukturschwache
Gegenden des umgebenden landlichen Raumes ausgehen (konnen), deren gesam-
traumliche Effekte im Sinne des Gleichwertigkeitsgebotes nicht unterschatzt werden
sollten (vgl. dazu Robert 2007; Sinz 2007b; Zimmermann 2007; ferner Danielzyk 2007;
Kawka 2007).

Als Zwischenfazit dieser intensiv gefuhrten Debatte ist 2008 formuliert worden:

~Der wirtschaftliche Strukturwandel, demographische Veranderungen und der gleichzeiti-
ge Verlust traditioneller staatlicher Steuerungsmoglichkeiten erfordern neue Strategien
und Konzepte in der rdumlichen Planung. Das Konzept der Férderung Europaischer Me-
tropolregionen als Motoren der Raumentwicklung versucht, eine Antwort auf diese Her-
ausforderungen zu geben. [...] (Es) gibt gute Griinde, den Metropolregionen eine wichti-
ge gesamtraumliche Funktion fir die Innovation, fiir die Einbindung in die Weltwirtschaft
und als Eingangstor zum globalen bzw. regionalen Markt zuzuweisen. Beim aktuellen
Forschungsstand ware es aber zu kurz gegriffen, von den Theorien auf die Notwendig-
keit der Férderung der EMR zu schlieRen, um gesamtwirtschaftliches Wachstum zu ma-
ximieren. Die Ausfihrungen zum Einfluss auf die territoriale Kohasion haben verdeut-
licht, dass eine Anwendung des Konzeptes mit einer Vielzahl von Risiken und Nebenwir-
kungen verbunden ist. Es besteht die Gefahr wachsender Disparitaten und der Induzie-
rung neuer Probleme in den Metropolregionen selbst, so dass von einem Widerspruch
zur territorialen Kohasion ausgegangen werden muss. [...] Die Konzentration birgt die
Gefahr, Chancen in anderen Raumen auszulassen.“ (Kipper 2008, S. 356)

In Wirdigung solcher Argumente wurden die ,Leitbilder und Handlungsstrategien flr die
Raumentwicklung in Deutschland“ vor ihrer Verabschiedung durch die MKRO am
30.06.2005 um einen Passus erganzt, welcher die Bedeutung kleinerer Raume mit In-
novations- und Wachstumspotential au3erhalb der Metropolregionen explizit hervorhebt
(vgl. Kéhler 2009, S. 35). Zur praktischen Erprobung dieses Entwicklungsansatzes hat
das Bundesministerium flir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung von 2008 bis 2010 in
sechs Metropolregionen das Modellvorhaben fir Raumordnung (MORO) ,Uberregiona-
le Partnerschaften® gefordert (BMVBS 2006, S. 15f.; vgl. Kohler 2009, S. 36ff.).



3. Governance in Verflechtungsraumen: institutionelle Arrangements
und deren Performanz

Der Modus des politischen Prozesses in nationalen und (erst recht) in transnationalen
Verflechtungsraumen (vgl. dazu BMVBS 2011) folgt heute zumeist der oft zitierten Ma-
xime ,Governance statt Government®. Unter ,Governance“ wird dabei allgemein eine
Politikproduktion in (Uberwiegend) nicht-hierarchischen Netzwerken staatlicher, kommu-
naler, 6ffentlicher und ggf. auch privater Akteure verstanden (vgl. dazu umfassend Blu-
menthal/Brochler 2006; Schuppert 2005; Benz u.a. 2007; Benz /Dose 2010).

Als wesentliche Handlungsressourcen resp. Erfolgsbedingungen fir erfolgreiche Regio-
nal Governance (vgl. dazu eingehend Adamaschek/Prohl 2003; vgl. allgemein Bocher
2006; Furst 2007 u. 2010) gelten vor allem zwei Voraussetzungen: Zum einen eine hin-
reichend grole, allseits benennbare Schnittmenge gemeinsamer Interessen. Zum an-
deren ein ,enttduschungsfest ausgepragtes Vertrauen in die langfristige Kooperations-
willigkeit der beteiligten Akteure und deren stabile Bereitschaft, sich jenseits unmittelba-
rer ,Zug-um-Zug-Geschafte” auf die ,Verrechnung“ temporarer Vor- resp. Nachteile bei
,Einzel- und Koppelgeschaften im weiteren Verlauf des Zusammenwirkens einzulas-

sen.

Welche institutionellen Arrangements jeweils angemessen und umsetzbar sind, um die-
se essenziellen Bedingungen zu fordern und die betreffende Region als solche wie
auch im Wettbewerb mit anderen Regionen voran zu bringen, I&sst sich nur im Einzelfall
konkretisieren. Zu unterschiedlich sind etwa die Voraussetzungen zwischen der bevol-
kerungsreichen, stark verdichteten, polyzentrischen, weiterhin vom industriellen Struk-
turwandel gepragten Metropolregion Rhein-Ruhr in einem Bundesland (vgl. dazu Pet-
zinger 2009) und der wesentlich kleineren Drei-Lander-Metropolregion Rhein-Neckar
(vgl. dazu Koénig 2007a u. 2007b; Mandel 2009) oder zwischen der monozentrischen,
territorial ausgreifenden Metropolregion Hamburg mit einem gliedstaatlich und kommu-
nal homogenen Kernraum sowie Teilraumen in drei angrenzenden Bundeslandern (vgl.
dazu Feil 2005; MAGALOG 2006; Fischer 2007; Schwieger 2009) auf der einen Seite
und der fast ebenso grolden, allerdings polyzentrischen und strukturell stark diversifizier-
ten Metropolregion Hannover-Braunschweig-Goéttingen-Wolfsburg in einem Bundesland
(vgl. dazu Brandt u.a. 2008; Wassermann 2008; Martinsen 2009) auf der anderen Seite.

Das gilt im Ubrigen nicht nur fir die 11 deutschen Metropolregionen (vgl. dazu die Ein-
zelbeitrage in Ludwig u.a. 2009), die im Network of European Metropolitan Regions and

Areas (METREX; URL: http://www.eurometrex.org) transnational vernetzt sind und de-



ren aktuelle Entwicklung der Initiativkreis Europaische Metropolregionen (IKM) im Zwei-
jahresbericht ,Regionales Monitoring“ seit 2006 regelmaflig dokumentiert wird (IKM
2006, 2008, 2010). Auch die gut 40 Ballungsraume um kleinere Kernstadte in Deutsch-
land (Wikipedia 2011) stehen vor der zwar allgemeinen, doch jeweils auch singularen
Herausforderung, das gemeinsame Planen und Handeln territorial wie funktional in auf-
einander bezogener resp. angewiesener Akteure ohne gegenseitiges Weisungsrecht in-
stitutionell und prozessural so zu organisieren, dass ein kollektiver Mehrwert erzielt
wird, ohne einzelne Beteiligte (dauerhaft) zu benachteiligen und/oder in ihrem Streben
nach teilautonomer Gestaltung der eigenen Angelegenheiten allzu stark einzuschran-

ken.

So stehen die Metropolregion Hamburg und die Metropolregion Rhein-Neckar (um Hei-
delberg, Ludwigshafen und Mannheim) fur unterschiedliche Ansatze und Akzentsetzun-
gen in der regionalen Kooperation. Die erst 2005 konstituierte, territorial hochfragmen-
tierte Region im Raum der gerne beschworenen ,Kurpfalz“ (URL: http://www.m-r-
n.com/) reklamiert fur sich den Status eines ,Best-Practice-Beispiel(s) in der Zusam-
menarbeit von Wirtschaft und Politik“ (vgl. den Umschlagtext von Koénig 2007a u.
2007b). Tatsachlich sind wesentliche Impulse zur Uberwindung der Uber Jahrzehnte
hinweg eher stockenden Kooperation nicht zuletzt von den hier ansassigen GrofRunter-
nehmen internationalen Formats (u.a. BASF, SAP, ABB, Daimler, Heidelberger Druck,
Freundenberg) sowie den ebenso prominent wie zahlreich vertretenen Hochschulen der

Region ausgegangen.

Nicht minder selbstbewusst prasentiert sich die nordlichste Metropolregion (URL:
http://metropolregion.hamburg.de/) als Referenzmodell fur ,erfolgreiche Regional Go-
vernance auf der Grundlage von Freiwilligkeit und Konsens® (Schwieger 2009). Zwar
steht die Wirtschaft auch im Grof3raum Hamburg nicht beiseite. Die institutionelle Struk-
tur und die laufende Arbeit der bereits seit 1995 aktiven Metropolregion Hamburg sind
jedoch deutlich starker als im Sudwesten durch die Mitwirkung gliedstaatlicher und kom-
munaler Gebietskorperschaften und 6ffentliche Wirtschaftsférderungsgesellschaften ge-
pragt. Spurbarer als im Rhein-Neckar-Dreieck treten hier bisweilen eine Polaritat der In-
teressenlagen und Ungleichgewichte der politisch-administrativen Moglichkeiten zwi-
schen dem Land Hamburg, das zugleich als Einheitskommune agieren kann, und sei-
nen stark fragmentierten Anrainern in drei Landern zutage. In anderen Metropolregio-
nen wie etwa auch der Metropolregion Mitteldeutschland (vgl. dazu Schneider 2009)

wirkt deren polyzentrische Struktur solchen Asymmetrien und daraus resultierenden



Vertrauenskrisen allein schon strukturell entgegen. In der Hauptstadtregion Berlin-Bran-
denburg hingegen sorgen die monozentrische Struktur der Region und eingespielte Ko-
operationsbeziehungen dafir, dass die alltagliche Zusammenarbeit in dieser Metropol-
region intensiver und irritationsarmer funktioniert (vgl. dazu Matthiesen 2002; Segebade
/Elsing 2009).

Generell 1asst sich festhalten: Bei aller unvermeidlichen, grundsatzlich produktiven Kon-
kurrenz innerhalb einer Metropolregion mussen die multilateralen Beziehungen von ei-
nem belastbaren Vertrauen in den nachhaltigen Nutzen und die langerfristige Gegen-
seitigkeit (Reziprozitat) dieser nicht-hierarchischen Kooperation gepragt sein. Ausgefeil-
te institutionelle Arrangements kdnnen diesen Grundkonsens weder herbeifihren noch
ersetzen, wohl aber durch flexible Formalisierung und Routinisierung férdern und vers-

tetigen.

Das gilt ebenfalls fur jene grol3raumigen ,Wachstumsbuindnisse und Verantwortungsge-
meinschaften® (Sinz 2007a, Folie 19), mit denen Kooperationen zwischen den Metropol-
regionen und ihren weiteren Verflechtungsbereichen im Rahmen des bundesweiten
,Modellvorhabens der Raumordnung“ (MORO) geférdert worden sind (vgl. oben) — so
auch im Rahmen des Teilprojekts ,MORO Nord: Grof3raumige Partnerschaft Nord-
deutschland/Metropolregion Hamburg“ (2008-2010), das freilich den Norden Schleswig-

Holsteins mit dem ,unvollstandigen Oberzentrum® Flensburg nicht mit einbezogen hat.

URL:
ttps://www.hcu-hamburg.de/fileadmin/documents/Professoren_und_Mitarbeiter/Ingrid_Breckner/Forschung/MORO_Nord_Flyer.pdf
http://metropolregion.hamburg.de/kooperationen/2351936/projektpartnerschaft-nord.html
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