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l.  Einflihrung

Kaum ein politischer Prozel8 hat auf unserem Kontinent im letz-
ten halben Jahrhundert eine solche Wirkung entfaltet wie der
Prozef der Europdisierung. Europa steht heute zugleich fiir die
Chance zum Frieden und zum Wohlstand. Der integrative Im-
petus — zwischenzeitlich eher erlahmt — findet in der Euro-
pdischen Wahrungsunion mit der Einflihrung des Euro zum
1.1.1999 sein triumphales Symbol — ein Symbol, an dem sich ver-
standlicherweise auch mehr Sorgen festmachen als am alten
birokratischen Europa der Agrarmarktordnungen und Kau-
gummirichtlinien.

Wird dieses iiberstaatliche Europa ein tibermédchtiges Europa?
Kann es wie der Zauberlehrling seinen (nunmehr 15 — morgen
wieviel?) ,Meistern” entgleiten? Kann es, wird es zugleich Vertie-
fung und Erweiterung, Disparitdtenabbau und Demokratisierung
beférdern kénnen? Liegt im Sieg des Willens zur Einheit eventuell
— in selbstzerstorerischer Dialektik — zugleich der Verzicht auf

eine unserer groBten Starken, auf unser Erbe an stadtischer, regio-
naler und staatlicher Individualitdt und Vielfalt?

Ist die Formel vom ,Europa der Regionen”, die in den 80er Jahren
als Antwort auf innerstaatliche Dezentralisierungsprozesse (z.B.
in Frankreich, Spanien und Belgien) de Gaulles ,Europa der
Vaterldnder” abgeldst hat, erfolgversprechende Problemldsung
oder eher Wundpflaster aus dem Arzneischrankchen symboli-
scher Politik?

Sie werden nicht erwarten, daf ich Ihnen solche Fragen in den
kommenden Minuten umfassend und schliissig beantworten
kann. Mein kurzer Vortrag am Beginn dieser gemeinsamen
Tagung zweier Akademien, die Wissenschaftler, Praktiker und
Grenzgdnger aus dem weiten Feld der Raumpolitik vereinen,
kann nicht einer systematischen, vertieften Analyse dienen und
dabei gar ,Perspektiven fiir die einzelnen Regionen Europas”



abhandeln. Ich versuche vielmehr auf der Basis von Erfahrungen
in Deutschland, den Rahmen der Gedanken eher weit zu ziehen.
Mein Beitrag tberschreitet dabei wiederholt die dunkle Grenze
zwischen Wissenschaft und Spekulation und die etwas hellere
zwischen strenger Wissenschaft und politischer Empfehlung.

Il. Globalisierung — Regionalisierung

Die Wirtschaft ist zur Zeit unstrittig die wichtigste Determinante
der weltweiten Entwicklungen. Wirtschaftliche Zwecke dominie-
ren die Technikentwicklung und die Staatsaufgaben auf allen Ebe-
nen (,Standort Deutschland”).

Der ,6konomische Imperialismus”? zeigt sich nicht so sehr daran,
daB Professoren wirtschaftswissenschaftliche Denkinstrumente
auf neue Felder anwenden2, sondern dal frither kulturell ge-
bundenes, tendenziell einheitliches Handeln im Alltag der Gesell-
schaftsmitglieder nun zunehmend 6konomisch, das heift frei
durch individuellen Vergleich von Nutzen und Kosten, bestimmt
wird3.,

Die Wirtschaft im engeren Sinne, das System von Produktion und
Verteilung der Giiter, befindet sich weltweit im Umbruch. Drei
Tendenzen - vielfiltig verzahnt — stehen dabei im Vordergrund:
die Globalisierung, die Tertidrisierung und der Siegeszug eines
neuen technologischen Leitkomplexes (Mikroelektronik, Compu-
ter, Telematik, Internet), der einerseits raumliche Distanz entwer-
tet und insofern die heutige Globalisierung erst erméglicht, an-
dererseits die infrastrukturelle Voraussetzung fiir den Ubergang
in die Informations- und Wissensgesellschaft darstellt.

Unter diesen Tendenzen ist die Globalisierung fiir mein Thema
am wichtigsten. Dutzende weltweit vermarkteter Blicher aus den
letzten funf Jahren befassen sich mit den Ursachen, Formen und
Folgen, Verheifungen und Gefahren der Globalisierung.

1. Charakteristisch fiir den Globalisierungsprozef8 mit seinen vie-
len Facetten (wie der Entwicklung der Exporte, der Direktinve-
stitionen, der Finanzmarkte) istein Zusammenspiel von gewinn-
orientierten Unternehmensstrategien und staatlichen Politik-
strategien.

Die privaten Strategien fithren nicht nur zur Internationa-
lisierung von Beschaffung, Investition, Produktion und Absatz,
sondern auch zur Gleichzeitigkeit von spektakuldren Unter-
nehmensfusionen einerseits und weltweiten Vernetzungen
selbstandiger Unternehmen andererseits.

Die offentlichen Strategien sind gekennzeichnet durch Libe-
ralisierung und Deregulierung, also eine ,konsequente, poli-
tisch gewollte Entgrenzung von ehemals geschiitzten nationa-
len Markten” in wirtschaftlichen GroBregionen und ein wach-
sendes Gewicht globaler Institutionen (wie General Agree-

1 K. E. Boulding, Okonomie als eine Moralwissenschaft, in: W. Vogt
(Hrsg.), Seminar: Politische Okonomie. Zur Kritik der herrschenden
Nationalokonomie, Frankfurt/M. 1973, S. 107-125, hier: S. 118.

2 Z.B. ,okonomische Theorie der Politik”

3 Ein wichtiges Beispiel ist bei uns m.E. der Geburtenriickgang, ein
anderes der Wandel des Staatsbiirgers zum Kunden, der ,value for
money” fordert.

ment on Tariffs and Trade — GATT, World Trade Organization
— WTO - oder International Monetary Fund — IMF)4.

Insgesamt zeigt sich also ein uneinheitliches Bild, doch iber-
wiegt die Sorge, dal8 der demokratisch legitimierte Einfluf® der
Politik zu einer zielgenauen Gestaltung der Wirtschaft in
diesen Prozessen tendenziell sinkt.

. Globalisierung bedeutet nicht, dafl die Wirtschaftsaktivitdten

im globalen Mafistab gleichméRig vernetzt wiirden. Der
Schwerpunkt liegt in der sogenannten Triade aus Nordame-
rika, Europdischer Union (EU) und Japan/Siidostasien. Mit
New York, London und Tokio hat tibrigens jeder dieser Riume
eine unstrittige ,global city”s.

. Fiir Europa als Ganzes folgen aus der Globalisierung beson-

dere Chancen. Dies gilt vor allem makro6konomisch und aus
staatlicher Perspektive fir den ,Aullenhandelsriesen” Deutsch-
land. Aus regionaler Perspektive gibt es aber auch besondere
Gefahren, denn fiir die Regionen in Europa erzeugt die Globa-
lisierung ein spezifisches Spannungsverhaltnis:

Der Gleichschritt der global gemeinsamen 6konomischen
Zwinge unddie Gleichheitdes kontinental gemeinsamen recht-
lich-politischen EU-Rahmens treffen auf eine Disparitdt der
Ausgangslagen und Potentiale. Diese ist heute in vielen Fallen
weniger national als regional definiert. Europaweit ist das
legendére Bild der von London nach Mailand reichenden
,blauen Banane” bekannt geworden — eines Raums, fiir den
raumliche Zentralitdt mit Nachfragedichte, grofle Stadte und
innovative Manpower charakteristisch sind. Dieser Raum ist
auch deshalb begiinstigt, weil hier der Binnenmarkt die alten
Zerschneidungseffekte der Grenzen, die hier tiberdurch-
schnittlich stark wirksam waren, beseitigt hat6. lhm stehen
grofRe periphere Raume mit wirtschaftlichen Problemen
gegeniiber — von Mecklenburg-Vorpommern bis zur Pelopon-
nes.

Die Auseinandersetzung zwischen Polarisationstheoretikern,
die den Marktprozessen ein regionales Disparititenwachstum
zuschreiben, und Neoklassikern, die statt dessen eine 6kono-
mische Konvergenz erwarten, ist unentschieden. Keine der
Positionen hat bisher empirisch Geltung fiir alle Rdume und
Zeiten, alle Indikatoren und alle Aggregationsebenen erlan-
gen kénnen. Sie ist vielleicht sogar unentscheidbar, weil alles,
was wir beobachten kénnen, ein Konglomerat von Markt- und
Politikeffekten ist und die Isolierung der Politikwirkungen stets
nur sehr unvollkommen gelingt.

. Weil aber erstens die Politik sich selbst auf EU-Ebene der

Globalisierung als einem geradezu evolutorischen Trend nicht
entziehen kann und weil zweitens neoklassische Konvergenz-

(€]

R. Jochimsen, Perspektiven der Regionalen Standortpolitik — Heraus-
forderungen fiir Deutschland auf der Schwelle zum 21.
Jahrhundert. Vortragsmanuskript vom 9.9.1997.

S. Sassen, The Global City, New York 1992.

Vgl., H. Zimmermann, Zentrifugale und zentripetale Krafte im Bin-
nenmarktprozefs — das Spannungsverhiltnis zwischen Zentrum und
Peripherie, in: F. Franzmeyer (Hrsg.), Die Auswirkungen des Bin-
nenmarktes auf die Entwicklung der Regionen in der Europdischen
Gemeinschaft, Berlin 1991, S. 13 ff., hier: S. 43.



versprechen langfristig gemeint sind, wéahrend dieses regio-
nale Disparititenwachstum als eine Méglichkeit schon kurz-
fristig droht, muf} instrumentelle Vorsorge getrieben werden
— daher die Fortentwicklung der zunéchst quantitativ beschei-
denen und politisch gegeniiber den Nationalstaaten nach-
rangigen EU-Regionalpolitik in drei Richtungen:

» zur quantitativ anspruchsvollen und politisch um Domi-
nanz kdmpfenden EU-Strukturfonds- und Kohasionspolitik,

= zur inhaltlich umfassenderen EU-Raumpolitik” und

= zur rdumlich konkreteren EU-Stadtepolitiks®.

. Zugleich ist jedermann klar, dal’ diese 6konomischen Trends
in enger Wechselbeziehung zu sozialen und 6kologischen Fra-
gen stehen. Sie griinden auf sozialen und 6kologischen Voraus-
setzungen. Sie tragen bei zu Arbeitslosigkeit und Armut, oft
in rdumlicher Ballung, zu Pessimismus gerade der Jugend und
zu sozialen Desintegrationserscheinungen (Drogenkonsum,
Gewalt). Sie tragen bei zu Verkehrswachstum und extensivem
Flachenverbrauch, zu Klimabelastungen und Ressourcenver-
schleif in den Landern der Triade und — oft in gréBeren Dimen-
sionen — auch in der iibrigen Welt.

Damit sind sie eine Provokation fiir den paradigmatischen
Leitwert der ,Sustainability”, ins Deutsche meist mit ,Nach-
haltigkeit” oder ,Zukunftsfahigkeit” Gbersetzt, der als Begriff
seit dem Brundtland-Bericht von 1987 die Debatte beherrscht
und zur Zeit den Spitzenplatz in allen europdischen und
deutschen Zielformulierungen einnimmt. An ihm orientieren
sich auch Stddte und Regionen, unter anderem in ihren
Lokale -Agenda-21-Prozessen.

Er ist keine Leerformel, postuliert vielmehr zwei Ziele:

= erstens eine dynamische Systemstabilitdt: Da diese — so die
implizite Hypothese — durch die MiBachtung 6kologischer
oder 6konomischer oder sozialer Rahmenbedingungen je
fiir sich gefahrdet werden kann, miissen in allen Konzep-
tionen und Strategien stets alle drei Dimensionen ausge-
wogen beachtet werden;

= zweitens eine doppelte Verteilungsnorm: namlich Vorstel-
lungen einer fairen intertemporalen Verteilung, damit keine
Generation auf Kosten der folgenden lebt, und Vorstellun-
gen einer fairen interregionalen Verteilung, z.B. global zwi-
schen Industrie- und Entwicklungsldandern, regional zwi-
schen Stadt und Umland.

. Weil aber die Sicherung der Voraussetzungen 6konomischer
Leistungskraft im globalen Wettbewerb und die differenzierte
Vermeidung oder Kompensation dieser 6kologischen und so-
zialen Nebenfolgen nicht auf nationaler, geschweige denn
europdischer Ebene moglich sind, ist es in den letzten Jahren

Vgl. Informelles Treffen der fiir die Raumordnung zustandigen Mi-
nister der Europdischen Union, Glasgow, 8.6.1998: Europdisches
Raumentwicklungskonzept (EUREK), vollstandiger Entwurf, und
EUREG, in: Europdische Zeitschrift fiir Regionalentwicklung, 1997,
H. 6.

Vgl. EU-Kommission, Fiir eine stadtische Agenda in der Euro-
pdischen Union, Briissel 1997.

zu einer breiten Aufwertung der Region ,von oben” gekom-
men, und zwar als Handlungstrdger, nicht nur als Analyse-
einheit.

Dabei sollte inzwischen erkannt sein, dall das schillernde
Subsidiaritatsprinzip sich erstens auf das Verhiltnis von
Gesamtraum zu Teilraum auf allen Ebenen beziehen [4Rt, also
von der Ebene EU-Nationalstaat bis hinunter zur Ebene
Region-Gemeinde, und dafl zweitens bei seiner Anwendung
die je niedrigere Ebene von der je hheren auch nach Kréften
befahigt werden muB, die jeweiligen Aufgaben wahrzuneh-
men, ein passives Hinnehmen fehlender Eignung zur Aufga-
benerfiillung jedenfalls nicht dazu pafSt.

7. Weil der 6konomische Strukturwandel und Ausweitung sowie
Intensivierung des Wettbewerbs nicht einzelne Gemeinden
und Stadte isoliert treffen, sondern ganze Wirtschaftsregionen,
und weil auferdem Problemlosungen mit einzelgemeind-
lichen Instrumenten immer unwahrscheinlicher werden, diese
vielmehr eine Biindelung von Kréften voraussetzen, ist es
zugleich aus Eigeninteresse bei vielen Kommunen zu einer
Aufwertung der Regionen ,von unten” gekommen, und auch
hier geht es um Region als Handlungstrager im 6konomischen
Wettbewerb und nicht nur als identitétsstiftender historischer
Hintergrund. Gerade 6konomisch relativ prosperierende Stad-
te und Stadtregionen treten hier mit einem machtpolitisch ge-
tonten Selbstbewultsein gegentiber Nachbarn und staatlichen
Instanzen auf.

Alle offentlichen Akteure, Staaten wie Stddte, sind fiir einige
Probleme rdumlich zu grol’ und fiir andere zu klein. Die Region
als mittlere Ebene zwischen Staat und Stadt hat derzeit das
,Gliick”, daB die geringer werdende Wirksamkeit ,alter” Politik
unter den neuen Rahmenbedingungen der Globalisierung sie
zum Adressaten fir solche Probleme werden 1a63t, fir die der
Staat zu groB ist, und fiir solche, fir die die Stadt zu klein ist.

Es sind also dieselben Rahmenbedingungen, die die dominan-
ten Akteure Staat und Stadt zur gleichen Zeit veranlassen, die
Region zu stirken. Globalisierung und Regionalisierung sind kein
Widerspruch. Regionalisierung ist Reaktion auf Globalisierung,
und sie ist zugleich mehr: Sie ist der staatlichen und supra-
staatlichen Dominanz gegeniibergestellt und zur positiven Vision
eines ,Europa der Stadtstaaten” fortgedacht worden, fiir die das
Bild der ,Traube” von iiber den Kontinent relativ gleichmaRig
verteilten, leistungsfahigen Stadtstaaten gewahlt wurde, welches
das disparitdre Modell der ,blauen Banane” abgeldst hat?.

[l. Vielfalt der Regionsvorstellungen

Von den Regionen wissen wir also zundchst, daf sie Hoffnungs-
trager sind. Alles tibrige ist ziemlich strittig. Und bei diesem Streit

9 M. Wegener, K. Kunzmann und K. Spiekermann, Wachsendes
Europa — schrumpfender Kontinent, in: Arch +, Zeitschrift fiir Archi-
tektur und Stadtebau, 1994, H. 122, S. 28-33.



handelt es sich nur oberflachlich um einen Streit um praktikable
Definitionen. Im wissenschaftlichen Kern ist es ein Streit um lei-
stungsfahige Akteure sowie deren Arrangement und Einbettung
in leistungsférdernde Rahmenbedingungen. Und politisch ist der
Streit ein Kampf um Machtgewinn oder Machterhalt. Diese drei
Aspekte lassen sich in fast allen folgenden Uberlegungen ver-
zahnt wiederfinden, auch wenn sie nicht in jedem Einzelfall von
mir erortert werden.

1. Regionen im Staat: administrative Regionen

Strittig ist zundchst die Grole der Regionen, die in einem Span-
nungsverhdltnis zu den Ebenen und der Aufgabenverteilung des
jeweiligen Staatsaufbaus steht. Wéhlt man die Systematik der
Gebietseinheiten fiir die Regionalstatistik von Eurostat als Aus-
gangspunkt'0, dann lassen sich danach — unterhalb des Gesamt-
staates — fiinf an der Staatsorganisation orientierte Ebenen unter-
scheiden: In Deutschland entsprechen der Ebene 1 die Lander,
der Ebene 2 die Regierungsbezirke, der Ebene 3 die Kreise und
der Ebene 5 die Gemeinden. Schon hier wird deutlich, dal% ,Re-
gionen” in unserem Staatsaufbau nicht vorkommen. Sie missen
bestimmt werden.

Die EU hilft sich teilweise mit einer Regionsdefinition als ,erster
Ebene” unterhalb des Nationalstaates, womit unsere Bundeslan-
der zu Regionen werden, die damit auch Sitz und Stimme im
,Ausschufs der Regionen” erhalten. Gerade im heterogenen Euro-
pa, wo z.B. ein Nationalstaat (Luxemburg) so grof% ist wie im
Nachbarland ein Landkreis, kénnen aber nie gleichzeitig eine
aquivalente Einordnung in den jeweiligen staatlichen Ebenen-
aufbau und eine nach Raum und Bevolkerung vergleichbare
Grole gesichert werden. Diese EU-Terminologie der Region sug-
geriert Ahnlichkeit bei grofen Unterschieden in staatsrechtlicher
Qualitat, Aufgabenbreite und GrolRe.

Andererseits operiert die EU, etwa bei den operationellen Pro-
grammen ihrer Regionalpolitik, mit einem Regionsbegriff, der
dem in Deutschland eingefiihrten Begriffsverstandnis eher ent-
spricht und Raumausschnitte bezeichnet, die kleiner sind als die
Bundesldnder, in der Regel aber gréler als Kreise.

Ein solches System mit seiner Hierarchie der Grenzen und Raume
kann unschwer zweidimensional in einer Karte abgebildet wer-
den. Die Suche nach der ,Region” ist dann die Suche nach der
,richtigen” Ebene im System der administrativen Gebietsgliede-
rung.

2. Regionstypen

Bekanntlich unterscheidet man daneben aber nicht nur in
Deutschland weitere administrative Regionen (Beispiele: Regio-
nen der Regionalplanung, Arbeitsamtsbezirke und Kammerbezir-
ke) und viele Typen statistischer und wissenschaftlicher (6kono-
mischer, 6kologischer, sozialer) Analyseregionen, teilweise

10 Nomenclature des unités territoriales statistiques (NUTS).

kunstvoll nach Homogenitdts- oder Verflechtungsprinzipien
gebildet (Raumordnungsregionen, Arbeitsmarktregionen, Stadt-
regionen usw.). Die Grenzen fallen bei den letzteren je nach
Fragestellung zwangsldufig auseinander — aber auch bei den
ersteren, was nur theoretisch vermeidbar wire. Uberall werden
selbst innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung im weitesten Sinn
praxistaugliche Kompromisse gesucht: unter der Spannung zwi-
schen fachlicher Optimierung, die zur Inkongruenz der Gebiete
fiihrt, und Einrdumigkeit der Verwaltung, die mit fachlichen
Abstrichen einhergeht. Inkongruenz besteht — oft aus traditionel-
len historischen Griinden — auch zwischen der allgemeinen
offentlichen Verwaltung und den Gebietsabgrenzungen von Para-
fisci (etwa Sozialversicherungen), Einrichtungen des , Dritten Sek-
tors”, Verbandsgebieten usw. Einmal decken sich Regierungs-
bezirk und IHK-Bezirk, ein andermal umfalst ein Regierungs-
bezirk finf Kammerbezirke. Es entsteht so ein ,Schnittmuster-
bogen” der Regionen, den wir leichter als eine quasi dreidimen-
sionale, komplexe ,Architektur der Raume” denken konnen.
Zugleich entsteht notwendigerweise eine Konkurrenz in der
Region um die addquaten Regionsgrenzen. Konfliktlinien werden
sichtbar: Was wird einbezogen? Wer wird ausgeschlossen? Was
in einer Betrachtung zusammengehort, ist in der anderen geteilt,
wie etwa das Ruhrgebiet auf drei Regierungsbezirke.

3. Regionale Netze

Die bisherigen Uberlegungen gingen von einem Vorverstindnis
der Region als Flache aus, sei es im Sinne von flichendeckend
wie bei den Gebieten der 6ffentlichen Verwaltung, sei es als Insel,
wie bei den Fordergebieten oder Stadtregionen. Im neueren Ver-
standnis dringt nun ein Konzept von Region vor, das weniger vom
Bild der Flache als vom Bild des Akteursnetzes geprégt ist. Dies
gilt z.B. fiir die (regionalen) Stadtenetze, die seit dem ,Raum-
ordnungspolitischen Orientierungsrahmen” — gleichzeitig mit
dem Aufschwung des Netzwerkansatzes in Politikwissenschaft
und Regionalokonomie — als Instrument empfohlen werden
und in einem eigenen Programm des Experimentellen Wohnungs-
und Stadtebaus vom Bund geférdert und evaluiert werden. In
diesen Regionen geht es darum, wer mitmacht und wie weit die
Fahigkeit zum Konsens reicht. Die rdumlichen Grenzen haben
ihre konstitutive Wirkung verloren und entstehen eher zufallig ex
post.

In solchen meist inselhaften Regionen arbeiten zudem private
und offentliche Trager zusammen (Unternehmen und Kammern,
Universitaten und Institute, Gewerkschaften und Vereine), um
Vernetzungen aufzubauen oder zu verstiarken, Informationen
auszutauschen, Leitbilder zu entwickeln, gemeinsame Projekte
zu verfolgen, Synergien zu realisieren. Regionale Entwicklungs-
konferenzen bilden dazu oft den Einstieg, regionale Entwick-
lungskonzepte auf der Basis von Starken-Schwachen-Analysen
oft die erste Arbeitsaufgabe. In den hierarchiefreien Netzen wan-
delt sich der regionale Staat zum (Verhandlungs-)Partner, der hier
nicht befiehlt, hdchstens moderiert, um durch eine Aktivierung

11 Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau,
Raumordnungspolitischer Orientierungsrahmen. Leitbilder fiir die
raumliche Entwicklung der Bundesrepublik Deutschland, Bonn
1993.



moglichst aller ,endogenen Potentiale” die Region zu profilieren
und im Wettbewerb der Regionen, der durch die Globalisierung
verstarkt wurde, voranzubringen. Charakteristisch sind z. B. auf
europdischer Ebene die Euroregionen. In Nordrhein-Westfalen
hat die ,Regionalisierte Strukturpolitik” seit den Programmen
ZIM und ZIN ein solches Regionskonzept beférdert 12. Auf natio-
naler Ebene liegt dieses Konzept von intraregionalen strategischen
Stadtenetzen den neuen Regionswettbewerben zugrunde, z.B.
BioRegio oder Mediapolis (jetzt: MEDIA@komm) des Bundesmi-
nisteriums fiir Bildung, Wissenschaft, Forschung und Technologie
(BMBF) oder den ,Regionen der Zukunft” des Bundesmini-
steriums fiir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau (BMBau),
bei denen solche Kooperation geradezu Bewerbungsvorausset-
zung ist13.

Durch solche Regionen wird die relativ dauerhafte , Architektur”
der Rdume nicht nur temporar provoziert, sondern faktisch er-
ganzt, flexibilisiert, gleichsam verflissigt. Regionale Netze ge-
winnen durch die Vernetzung liber Systemgrenzen hinweg (Ver-
waltung — Wissenschaft, Unternehmen — Staat — Dritter Sektor)
eine Fahigkeit zur Dynamik, die eine angemessene Reaktion auf
die wachsende Beschleunigung des Strukturwandels ist, und sie
sind in dieser Hinsicht der bestgewahlten ,Region” im Aufbau
der offentlichen Verwaltung iiberlegen. Dies gilt auch gegeniiber
der ,raumordnerischen Regionalplanung”, die ,an ihrer starken
rechtlichen Verfalitheit, an dem hoheitlichen Habitus ihrer
Handlungsformen und insbesondere an starren Grenzziehungen
leidet”14. Dal’ aber auch solche neuen sogenannten ,Govern-
ance”-Strukturen zwischen Markt und Staat, die tbrigens ,im
Schatten der Hierarchie” am besten gedeihen 5, neben Starken
auch spezifische Schwichen haben, wird zunehmend erkannt
werden'6.

Es zahlt zu den ,Perspektiven fiir ein Europa der Regionen”, dal’
sich dauerhaft ein Gewirr von problembezogenen Regionen zei-
gen wird, nicht nur in wissenschaftlichen Analysen, sondern auch
im praktischen Handeln. Weder hier noch dort gibt es eine Chance
fir ein umfassendes, einheitliches ,Konzept aus einem GufR”.
Solche Regionen als Akteure und Akteursnetze werden nicht
mehr nur links und rechts ,mit Nachbarn” konkurrieren (z.B. um
Fordermittel, aber auch um Aufmerksamkeit und im Hinblick auf
ihr Image), sondern auch ,mitVorder- und Hintermannern”, also
anderen Regionen und Netzen mit sachlich oder raumlich abwei-
chendem Zuschnitt, aber tiberlappenden Aufgaben- und Gebiets-
definitionen: ,neue Uniibersichtlichkeit”.

12 ZIM: ,Zukunftsinitiative Montanregionen” (1987), ZIN: ,Zukunfts-
initiative fiir die Regionen Nordrhein-Westfalens (1989), vgl. zu-
letzt, F.-J. Bade, Moglichkeiten und Grenzen der Regionalisierung
der regionalen Strukturpoliltik, in: Raumforschung und Raumord-
nung, 1998, H. 1, S. 3-8.

13 ,Sowohl der rdaumliche Zuschnitt als auch die organisatorische
Tragerschaft der angesprochenen Regionen wurden dabei als varia-
bel angesehen. Im Wettbewerb selbst soll sich entscheiden, welche
,Regionen’ und welche ,Trager’ sich als erfolgreich bei der Reali-
sierung einer nachhaltigen Raum- und Siedlungsentwicklung
erweisen.” (Informationen aus der Forschung des BBR, 3/1998,
S. 2). Im doppelten Offenhalten des Regionszuschnitts setzt der
Bund hier in kluger Bescheidenheit auf die innovativen Krifte des
Wettbewerbs statt auf hierarchische Vorentscheidung.

Vor diesem Hintergrund wird die These vertretbar, da8 nichts zu-
gunsten einer einheitlichen Regionsdefinition spricht und wenig
zugunsten der flichendeckenden Einfligung einer neuen staats-
rechtlichen Ebene ,Region” zwischen Land und Kommune in der
Bundesrepublik Deutschland. Die Unbestimmtheit des Regions-
begriffs mag die wissenschaftliche Diskussion erschweren,
zugleich liegt in dieser Plastizitdt sicher ein Grund fiir seine poli-
tische Attraktivitdt. Dies hat die Region Ubrigens mit Europa
gemeinsam, das ja auch einmal als Flache und ein andermal als
Netz gedacht wird, einmal als identitétsstiftendes Erbe und ein
andermal als Gestaltungsaufgabe.

[V. Strategische Regionsbildung

Firdie Region als Gestaltungsaufgabe einer strategischen Regions-
bildung von unten lassen sich zwei heute dominierende Griinde
nennen. Es sind dies

» das regional gemeinsame Betroffen-Sein und
« die regional erforderliche Kooperation als Voraussetzung
erfolgreicher Politik.

Zum gemeinsamen Betroffen-Sein soviel:

» Es beruht teilweise auf der Homogenitdt der Wirtschafts-
struktur, wenn etwa in der Region dominierende Unterneh-
men oder Branchen von konjunkturellen oder strukturellen
Absatzproblemen betroffen werden.

= Es beruht teilweise auf den in der Region etablierten Zu-
lieferer-Abnehmer-Verflechtungen zwischen Unternehmen
auch verschiedener Branchen.

Es gibt gute Argumente 17, dal mit dem weltweiten Strukturwan-
del in vielen Regionen beide Begriindungslinien an Gewicht zu-
genommen haben, dal} also die sektorale Spezialisierung der Re-
gionen wachst, zumindest was bestimmte international konkur-
renzfdhige Produktionszweige betrifft, und zugleich auch die nah-
raumliche Verflechtung (z.B. via Just-in-time).

Nun zur regional erforderlichen Kooperation als Voraussetzung
erfolgreicher Politik. Auch hierfir gibt es verschiedene Argumen-
tationsstrange. Der eher traditionale sieht ein wichtiges Kenn-
zeichen vieler Politikfelder darin, dal® auf der kommunalen Ebe-
ne Probleml6sungen — etwa fiir Flichennutzungskonflikte — in-
nerhalb einer Stadt immer seltener gefunden oder zumindest

14 E.-H. Ritter, Raumpolitik mit ,Stadtenetzen” oder: Regionale Politik
der verschiedenen Ebenen, in: Die Offentliche Verwaltung, 1995,
Nr. 10, S. 393-403, hier: S. 399.

15 F. W. Scharpf, Games Real Actors could Play: Positive and Negative
Coordination in Embedded Negotiations, in: Journal of Theoretical
Polities, 1994, Nr. 6, S. 27-53, hier: S. 40, zitiert in B. Jessop,
Changes in Local Governance and Forms of Governance Failure,
Juni 1998, S. 5, 14 (unverdffentlichtes Manuskript).

16 Jessop.

17 St. Kratke u.a., Regionen im Umbruch: Probleme der Regionalent-
wicklung an den Grenzen zwischen ,Ost” und ,West”, Frankfurt/M.
und New York 1997.



immer ineffizienter werden, wenn beispielsweise Doppelinvesti-
tionen getdtigt werden. Einige Prozesse sind hier besonders her-
vorzuheben:

» Technische Entwicklungen fiihren in einigen Infrastruk-
tursektoren vor allem der Telekommunikation, der Ver- und
Entsorgung, des Verkehrs, aber auch der Freizeit dazu, daf8
die einzelne Kommune fiir optimale Betriebsgroflen zu
klein wird. Fiir sperrige, in ihrer Ndhe negativ bewertete
Infrastrukturen (z.B. Miillverbrennungsanlagen) miissen auf
regionaler Ebene Standorte gesucht werden. Regionale Ener-
gie- oder Verkehrskonzepte gelten seit tiber 20 Jahren als
Notwendigkeit rationaler Planung.

» Die Stadt ist angewiesen auf ihr Umland. Dieses dient der
Stadt als Versorgungsraum (etwa bei Trinkwasser) und Ent-
sorgungsraum (etwa bei Abfall und Abwasser), aber auch
als Naherholungsgebiet und 6kologischer Ausgleichsraum
(Luftzirkulation). Sie hangt so vor allem 6kologisch ,am
Tropf” des Umlandes18. Sie benétigt es zudem als Flachen-
reservoir, unter anderem fiir Ausgleichs- und Ersatzflachen.

» Das Umland ist seinerseits angewiesen auf die Stadt. Sie
versorgt es vor allem mit zentralortlichen Leistungen (von
Flughafen und Bahnhof bis zu Oper und Universitat), mit
Innovationen und mit Arbeitspldtzen.

» Der Prozel8 der Suburbanisierung — vielféltig gespeist —
schwemmt Wohnfunktion, Einzelhandel und Arbeitsstétten
tber die engen administrativen Grenzen der Stadt und
erzeugt neue problematische Verflechtungen (etwa beim
Pendelverkehr) und neue problematische Lastenverteilun-
gen (etwa bei den Kommunalfinanzen).

In der eher aktuellen Argumentation werden andere Zusammen-
hdnge betont: Die Internationalisierung der Wirtschaft und im
EU-Raum die Errichtung des Binnenmarktes haben das Bewuft-
sein in den Kommunen gestarkt, da8 sie sich — mit ihrer lokalen
Wirtschaft — in einem oft internationalen Wettbewerbszusam-
menhang befinden, der von Globalisierung, Tertidrisierung und
Telematik gepragt ist. Der Wettbewerb der Unternehmen auf dem
Markt der Produkte wird so ergdnzt durch die Konkurrenz der
Stadte und Gemeinden um Markte und Entwicklungspotentiale,
von denen ich fiinf hier unterscheiden mochte:

» Erstens geht es um Sachkapital, um produktive Investitionen
meist privater Unternehmen als Voraussetzung fiir das Schaf-
fen von Arbeitspldtzen und damit von Einkommenschancen
fiir die Bevolkerung und Einnahmechancen fiir 6ffentliche
Haushalte.

» Zweitens konkurrieren Kommunen um qualifizierte Arbeits-
krafte als Anreiz fiir solche Investitionen und als Steuer-
quelle,

18 L. Finke, Stadtentwicklung unter 6kologisch verdnderten Rahmen-
bedingungen, in: Zukunft Stadt 2000, Stuttgart 1993, S. 317-382.
19 K. Brake, Aufgabenspektrum und Wirkungspotentiale von Stadtenet-
zen, Manuskript Auftaktseminar Stadtenetze Berlin, 30./31.5.1994.

= drittens um erwiinschte offentliche Investitionen hoherer
Ebenen (Behordenstandorte, Hochschulen usw.) oder auch
nur um Zuschiisse von oben einschlieRlich der Europaii-
schen Union.

= Viertens konkurrieren sie um eine intakte Umwelt, um Ver-
schonung von unerwiinschten o6ffentlichen Investitionen
(z.B. Sondermiillverbrennungsanlagen und kerntechnische
Anlagen).

» SchlieBlich gibt es eine Konkurrenz um Besucher und Tou-
risten und um attraktive Ereignisse, die diese anlocken und
die Kommune weit, moglichst weltweit bekanntmachen.

Auch diese Konkurrenzen um Markte und Entwicklungspoten-
tiale kdnnen von der einzelnen Stadt nur suboptimal durchgestan-
den werden. Stadte betreiben daher verstarkt strategische Re-
gionsbildung, um ihre individuellen Ziele besser zu erreichen,
um z.B. flir interessierte Investoren mit einer Stimme zu sprechen
oder staatliche und suprastaatliche Férdermittel zu erhalten.
Intraregionale Kooperation wird selbst zum Standortfaktor.

Dabei ist der angestrebte Vorteil der intraregionalen Kooperation
nicht nur darin zu sehen, dalt mehr finanzielle Ressourcen aufge-
bracht oder — allgemeiner — gleichartige Krifte gebiindelt wer-
den. Es kénnen auch Vorteile der intraregionalen Arbeitsteilung
zur Geltung gebracht werden. Wenn jede Gemeinde in der
Region ihre komparativen Vorteile zu entfalten versucht, kann
durch intraregionale Spezialisierung im ,kooperativen Gesamt-
standort”19 der Lebensstandard der Gesamtregion wachsen. So-
weit fiir einzelne Gemeinden mit solchen Spezialisierungen
(fiskalische) Nachteile verbunden sind, wird man sie allerdings
nur iiber Kompensationsangebote zum kooperativen Handeln
bewegen konnen. Wie iiberhaupt eine Vielzahl von Gegenkriften
in der Realitdt sinnvolle Kooperation behindert: die ungleiche
GroRe der Partner, die ungleiche Finanzausstattung, das politisch
motivierte ,Kirchturmdenken” oder das faktische oder einge-
bildete Dominanzstreben der Kernstadt. Schon die Bezeichnung
des Umlandes als ,Umland” — aus dem Mund eines Kernstadters
— ruft im Umland leicht Verletzungsgefiihle hervor.

Denn charakteristisch fiir reale Kooperation, die einem solchen
Idealbild kontrastierend gegeniibergestellt werden muf, ist der
Fortbestand der Konkurrenz, ein Phdnomen, das sich auf allen
Ebenen und in vielen sektoralen Zusammenhiangen findet. Dies
gilt auf EU-Ebene fiir die Kooperation der Staaten genauso wie
auf Regionsebene fiir die Kooperation der Gemeinden. Wenn
hier, z. B. im Rahmen eines international orientierten koopera-
tiven Regionalmarketing, Investitionen oder Besucher in die
Region gelockt werden sollen, bleibt die Konkurrenz durch den
Wunsch der einzelnen Gemeinde als Standort gewéhlt zu wer-
den, fortbestehen. Ganz dhnliche Arrangements von ,coopeti-
tion“20 werden im Ubrigen aus der Privatwirtschaft berichtet, in
der Kooperation von Unternehmen, z. B. bei Forschung und Ent-

20 Bei Giersch ,Koop-Kurrenz”, vgl. R. Baumheier, Stadtenetze -
Raumordnungspolitische Ziele und Anforderungen an den weiteren
Ausbau stadtischer und regionaler Vernetzung, in: Raumforschung
und Raumordnung, 1994, H. 6, S. 383-391, hier: S. 390.



wicklung oder in der Citylogistik, die Konkurrenz um den ein-
zelnen Kunden keineswegs ausschlief3t. Dal8 diese intraregiona-
len Kooperationen heute durch das Zusammenwirken von &ffent-
lichen und privaten Akteuren ihre spezifische Auspragung erhal-
ten, ist oben schon angesprochen worden.

Das prozedurale Leitbild der Kooperation kann dabei nie im glei-
chen Sinne Zielcharakter haben wie das inhaltliche Leitbild der
Nachhaltigkeit. Denn erstens sind mit seiner Umsetzung hohe
6konomische Transaktionskosten und politische Kompromif-
kosten verbunden und zweitens gefidhrdet seine Verallgemeine-
rung die dynamisierende und innovative Kraft des Wettbe-
werbs21. Die gleichzeitige Steigerung von Wettbewerbs- und
Kooperationsfahigkeit, von Wettbewerb und Kooperation, intrare-
gional und interregional, ist also nicht widerspriichlich, sondern
ein Signal, dal die lokalen und regionalen Einheiten in Europa
versuchen, Potentiale beider Steuerungsprinzipien fir sich nutz-
bar zu machen, ohne daf8 hier und heute Modell-L6sungen iden-
tifiziert wéren.

V. Erfolgsfaktoren fiir Stadtregionen

Fragt man abschliefend nach den Erfolgsfaktoren fiir einzelne
Stadtregionen in diesem Wettbewerb der Regionen, ergibt sich
folgendes Bild:

1. Erfolgreiche Stadtregionen pflegen einen neuen Mix an Stand-
ortqualitdten. In der Standorttheorie ist es zu einer Aufwer-
tung, aber nicht Vorherrschaft der ,weichen Standortfakto-
ren”22 gekommen: Neben die traditionellen Faktoren wie
Lagegunst und Lohnhdhe, Infrastruktur und Steuersidtze treten
neue Begriffe wie Wissensbasis, Vernetzungsgrad oder Lern-
performanz23. Sie zeichnen sich durch Unschérfe, schlechte
Quantifizierbarkeit, das Uberschreiten von Systemgrenzen
und relative Instabilitdt aus: dies erschwert die Theoriebildung.
Diese Faktoren sind mit dem regionsinternen Arrangement von
Kooperation und Konkurrenz verzahnt, mit dem Willen zur
Zusammenarbeit und zur geteilten Verantwortung und mit der
auf Vertrauen basierenden gemeinsamen ,Kultur”24: dies
erschwert ihre Steuerbarkeit, das heifit ihre Zuganglichkeit als
sInstrumente” fiir einzelne politische Akteure.

2. Auf der staatlichen Ebene erkennen wir es als eine besondere
Starke unseres foderativen Systems, dal’ es — in Abhangigkeit
von situativen externen Kraften und internen Interessen — zu
einer Pendelbewegung in der Lage ist zwischen einem mehr
kooperativen Féderalismus, mit seinen Chancen und Gefah-
ren, und einem mehr kompetitiven Foderalismus, wie er viel-
leicht jetzt vor uns liegt (Elastizitdt des Systems). In gleicher

21  G. Grabher, Wachstums-Koalitionen und Verhinderungs-Allianzen
— Entwicklungsimpulse und -blockierung durch regionale Netzwer-
ke, in: Informationen zur Raumentwicklung, 1993,H.11,S. 749-758.

22 B. Grabow u.a., Weiche Standortfaktoren, Stuttgart 1995 (Schriften
des Deutschen Instituts fur Urbanistik, Bd. 89).

23 J. Huber, Regionalentwicklung in der Kommunikationsgesellschaft,
Opladen 1993.

24 H. HauBermann und W. Siebel, Die Kulturalisierung der Regio-
nalpolitik, in: Geographische Rundschau, Jg. 45 (1993), H. 4,S.218-
223.

Weise sollten wir auf der regionalen Ebene im Gestaltungs-
prozefd ebenfalls Elastizititen einzubauen versuchen, die die
Méglichkeit zu mehr Wettbewerb — ohne Aufkiindigung der
Region! — und die Moglichkeit zu engerer Abstimmung — ohne
Aufkiindigung der kommunalen Selbstverwaltung! — eréffnen.
Ob eine ,erneuerte, inhaltlich verschlankte Regionalpla-
nung”25 zum zentralen Akteur in der Region mit Initiativ- und
Moderationsaufgaben fortentwickelt werden kann, ist bisher
strittig. Dagegen steht die Auffassung: ,Die Regionalplanung
darf insbesondere nicht mit der Erwartung lahmgelegt werden,
sie kdnne die Kooperation zwischen Kernstadt und Umland
leisten.”26

3. Stadtregionen benétigen auf Dauer eine 6ffentlich-rechtliche,
kommunal verfaf8te Institutionalisierung jenseits flexibler Ak-
teursnetze. ,Die Planungs- und Verwaltungsorganisation der
Verdichtungsraume zeichnet sich durch eine grolle Formen-
vielfalt und durch haufige Reformen aus. Eine dem Problem-
druck angemessene einheitliche Verwaltungsstruktur und ein
ihr angepalStes Planungsinstrumentarium konnte noch nicht
geschaffen werden.”27 Die Stadtregionen miissen dabei eine
hinreichende GroRe und ein hinreichendes Aufgabengewicht
besitzen, um im Konzert der Akteure geho6rt und ernst genom-
men zu werden. Diese Bedingung erfolgreicher Arbeit der Re-
gion steht in einem offenkundigen Spannungsverhéltnis zum
Postulat, keine weiteren Ebenen in das Staatsgefiige einzu-
ziehen, und zur Wahrscheinlichkeit der Entstehung der Re-
gion. Denn GrofRe und Aufgabengewicht der Region mobili-
sieren gleichzeitig Angste sowohl bei den Kommunen (Ge-
meinden und Kreisen) hinsichtlich ihrer Selbstverwaltung als
auch Angste von Landesregierung und Landtag hinsichtlich
der Fiigsamkeit der Region einerseits, der Ausstrahlungseffekte
auf den Aufgabenbestand des Landes andererseits.

4. Stadtregionen miissen neben der schwierigen vertikalen Zu-
ordnung der rdaumlichen Planung zwei Finanzierungsproble-
me |0sen: auf einer Seite eine tragfihige Proportion von Um-
lagen, Zuweisungen und eigenen Einnahmen finden, auf der
anderen Seite die grundsétzliche Frage beantworten, wie Um-
verteilung zwischen den Ebenen in Richtung auf groRere Auf-
gabenangemessenheit in Zeiten stagnierender Einnahmen po-
litisch realisiert werden soll.

Losungen fiir solche Entscheidungsprobleme zu finden, bleibt in
jedem Fall schwierig und eine politische Daueraufgabe. Es kon-
nen m.E. zudem nur individuelle Lésungen sein. Zu gro8 sind
die Unterschiede zwischen Stadtstaaten und Fldchenstaaten,
zwischen monozentrischen und polyzentrischen Stadtregionen,
zwischen dichtbesiedelten und diinnbesiedelten Raumen, pros-
perierenden Metropolregionen und kleinen Grofstadten im land-

25 P. Altenburger, Kommunale Impulse zur regionalen Raumordnung
— Entwicklung und Interessenlagen in der Region Frankfurt am Main,
in: Magistrat der Stadt Frankfurt am Main (Hrsg.), Raumordnung in
der Region Frankfurt am Main, Frankfurt/M. 1998, S. 12-19.

26 W. Miiller und R. Rohr-Zanker, Die Stadte und ihr Umland: Pladoyer
fir einen Perspektivenwechsel, in: RaumPlanung, 1997, Nr.78,S.157.

27 G. Schmitz u.a.: Modelle eines neuen Plantyps fiir Verdichtungs-
raume. Gutachten fiir das BMBau, 1997, S. VI (unveréffentlichtes
Manuskript).



lichen Raum. Selbst fiir Falle, die auf den ersten Blick ahnlich
aussehen mogen, wie Stuttgart und Frankfurt, Miinchen und Han-
nover, werden unterschiedliche Konzepte entwickelt und rea-
lisiert werden. Doch warum soll nicht auf der Ebene der Re-
gionen ein dhnlicher kommunalverfassungsrechtlicher Flicken-
teppich entstehen, wie wir ihn auf der Ebene der Gemeinden
(von der kreisfreien Stadt tiber die Einheits- und Verbandsgemein-
de bis zur Ortsgemeinde) schon langst haben? Dies ist nicht per
se chancenlos.

In jedem Fall wird das neue groraumigere Tandem (Europa und
Regionen) gegen das alte kleinrdumigere Tandem (Staat und Ge-
meinden) sowohl auf der Ebene der objektiven Leistungsfahigkeit
wie auf der Ebene der politischen Durchsetzung seine Probleme
haben. Eines der gréBten sehe ich in der schwierigen Etablierung
von Verfahren demokratischer Legitimation nicht nur in Europa,
sondern gerade auch in der Region. Dabei geht es nicht aus-
schlieRlich um die Frage ,wie oft geht der Biirger mit Verstand
und Motivation wahlen?” (fiinfmal? in Europa — Bund — Land —
Region — Gemeinde?), sondern mindestens so sehr um die Fragen,

= ob diese Demokratisierung die Region nicht so deutlich ins
offentliche hierarchiebestimmte Institutionengefiige hinein
driickt, daRR bestimmte Vorteile lateraler Netzwerkkommu-
nikation auch zum Privatsektor verschwinden, und

= ob diese Demokratisierung im Parteienstaat nicht gleichfalls
heutige Vorteile von Regionen (Flexibilitat, Projektorientie-
rung) schwacht.

Hinzu kommt die machtpolitische Frage, ob die Landtage und
kommunalen Vertretungskorperschaften (Gemeinderéte, aber vor
allem Kreistage) bereit sein werden, diesen neuen politischen Ak-
teur mit dem nennenswerten Aufgabenbestand zu etablieren, der
erst eine direkte demokratische Legitimation erfordert und mit
Sinn erfiillt. Die abstrakte Region wollen alle verbal gern starken,
die konkreten, politisch verfaBten Stadtregionen haben dagegen
naheliegende ,Feinde”, deshalb sind sie selten.

An der Politik ist es, das machbare Beste auf eigenes Risiko in
die Praxis umzusetzen, auf der staatlichen Ebene Kraft zur Sy-
stemgestaltung zu zeigen, in der kommunalen Politik Kreativitat
im System zu beweisen.

Dabei ist es ein besonderer Vorzug des Standorts Deutschland im
externen, im internationalen Wettbewerb, dalR er mit seiner fo-
derativen Ordnung den internen Wettbewerb institutioneller
Innovationen begtinstigt.
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