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Kurzfassung

Das vorliegende Working Paper ist im Rahmen des Leitprojektes ,Stadtpolitiken im Umgang
mit Peripherisierung” (2012-2014) der Forschungsabteilung ,Regenerierung von Stadten” am
IRS entstanden. Es wertet Theorien zur Rolle von Stadten als Zentren peripherer Regionen
auf der Basis einer Literaturauswertung aus und leitet daraus einen eigenen Forschungsan-
satz fur die Durchfiihrung empirischer Fallstudien ab. Der Fokus des Working Papers liegt
dabei auf Mittelstadten in peripheren Regionen. Diese Schwerpunktsetzung begriindet sich
dadurch, dass Mittelstddten in der Raumordnungspolitik vielfach eine wichtige funktionale
Bedeutung als Ober- oder Mittelzentren und zur Stabilisierung peripherer landlicher Regio-
nen (,Ankerstadte”, Wachstumspole”) zugeschrieben wird. Gleichzeitig weisen einige Stu-
dien jedoch auf einen Bedeutungsverlust gerade der peripher gelegenen Mittelstadte durch
Bevolkerungsschrumpfung und Arbeitsplatzriickgang hin. Dies zeigt, dass eine Peripherisie-
rung nicht nur landliche Rdume, sondern auch Stadten als Zentren in peripheren Regionen
betreffen kann. In der Forschung steht der Stadttyp peripherer Zentren — im Unterschied zu
Metropolen, Metropolregionen und GrofRstddten — bisher nur wenig im Fokus der Aufmerk-
samkeit.

Wir verwenden dabei gleichzeitig die Begriffe ,peripher” und ,peripherisiert”. ,,Peripher” ist
im raumordnerischen Verstdandnis die Lage in groBstadtfernen, abgelegenen und landlichen
Gebieten. In der deutschen Raumordnungspolitik werden ,,periphere” und ,landliche” Regi-
onen weitgehend gleichgesetzt, da Peripherien mit den Indikatoren der Erreichbarkeit von
GroRstadtregionen und Siedlungsdichte gemessen werden (BBSR 2012b). Grol3stadte kon-
nen nach dieser Definition nicht peripher sein. Dagegen verwenden wir ,Peripherisierung”
als einen sozialraumlichen Prozessbegriff, der offen ist fiir unterschiedliche Raumtypen. Pe-
ripherisierung beschreibt relationale Abstiegsprozesse von Stadten und Regionen im Ver-
gleich zu anderen Rdumen. Dazu zahlen die Abwanderung von Arbeitskrdften und jungen
Menschen, die Abkopplung von der Innovationsdynamik und von Infrastrukturnetzen sowie
die Abhdngigkeit von auBerregionalen Entscheidungszentralen (vgl. ausfuhrlicher:
Kiihn/Weck 2013; Bernt/Liebmann 2013). Der prozessuale Ansatz der Peripherisierung er-
moglicht es, den Ansatz der Peripherisierung nicht nur auf landliche Rdume, sondern auch
auf Stadte zu beziehen und damit auch den Bedeutungsverlust von Zentren in peripheren
Raumen zu untersuchen.

Ziel des Working Papers ist es, theoretische Konzepte im Hinblick auf die Erklarung von Zent-
ralisierungs- und Peripherisierungsprozessen der Stadte auszuwerten sowie Handlungsan-
sdtze der Raumordnung und der Kommunen zum Umgang damit abzuleiten. Auf dieser
Grundlage wird ein Forschungsansatz entwickelt, der die Peripherisierungsdynamiken von
Mittelstadten als Zentren peripherer Regionen erfasst sowie die Handlungsmaoglichkeiten
und —restriktionen der Akteure in diesem Kontext aufzeigt.
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Das Working Paper ist wie folgt gegliedert: In Kapitel 1 wird zunachst die Problemstellung
dargestellt. Um einen theoriegeleiteten Forschungsansatz zur Entwicklungsdynamik von Mit-
telstddten als Zentren von Regionen entwickeln und addquate Hypothesen fiir empirische
Fallstudien ableiten zu konnen, werden im Kapitel 2 ausgewdhlte Theorien zur Rolle von
Stadten als regionale Zentren und zum Umgang mit Peripherisierung in Stadtregionen aus-
gewertet und auf deren Verwertbarkeit gepriift. Dabei werden funktionale und handlungs-
orientierte Theorieansatze berilicksichtigt. Zu den funktionalen Theorien zdhlen die in der
Raumordnungspolitik bis heute bedeutsame Zentrale-Orte-Theorie von Christaller (Kapitel
2.1) und die Theorien zu regionalen Wachstumspolen (Kapitel 2.2). Bei den Handlungstheo-
rien wird auf den Ansatz der Regional Governance im Kontext von Stadtregionen eingegan-
gen (Kapitel 2.3). Kritikpunkte an den jeweiligen Konzepten sowie Defizite fiir die Verwen-
dung im Hinblick auf die Analyse von peripheren Zentren werden dabei jeweils explizit her-
ausgearbeitet. In Kapitel 3 wird der Umgang mit Peripherisierung durch die Raumordnungs-
politik und die Kommunen skizziert. In Kapitel 4 wird schlieflich ein eigener Forschungsan-
satz dargestellt. In diesem Rahmen werden einzelne Prozesse der Peripherisierung unter-
schieden, Hypothesen fir die Durchfiihrung von Fallstudien formuliert und die Auswahl von
empirischen Fallstudien begriindet.
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1. Problemstellung: Mittelstadte in peripheren Regionen - zwischen
Zentralisierung und Peripherisierung

Die bisherige Forschung Uber Peripherien (Heintel 1998) und Peripherisierung (Keim 2006,
Vonderach 2006, Beetz 2008) in Deutschland bezieht sich fast ausschlieBlich auf landliche
Raume. Am Beispiel peripherer landlicher Raume werden vielfach die Probleme der demo-
grafischen Alterung und Schrumpfung, der Abwanderung sowie wirtschaftlichen Struktur-
schwache beschrieben (Kiipper 2011, ARL 2008). Teilweise werden periphere landliche Rdu-
me als ,,Regionen in der Abwaértsspirale” (Dehne 2008) dargestellt. Nur wenige Forschungs-
ansatze beschaftigen sich bisher mit der Rolle von Mittel- und Grof3stadten in peripheren
Regionen und deren spezifischen Funktionen als ,periphere Zentren”. Zu den wenigen kon-
zeptionellen Ansatzen gehoéren:

- Der Ansatz der Regiopole (Aring/Reuther 2008) versteht sich als eine Ergdnzung zu den in
der internationalen bzw. europdischen Liga agierenden Metropolregionen. In einer Ar-
beitsdefinition werden Regiopolen als kleinere GroRstadte mit mindestens 100.000 Ein-
wohnern in groBerer Distanz zu den Kernen einer Metropolregion bestimmt. Die regiona-
le Funktion von Regiopolen wird beschrieben ,als Vermdgen oder Haltung einer Stadt,
sich als regionaler Entwicklungsmotor zu verstehen. Zugleich muss die zugehdorige Region
diese Rolle akzeptieren und stiitzen” (ebda: 23). Im bundesdeutschen Stadtesystem wer-
den Regiopolen ,,zwischen Metropolregionen und Peripherien” (ebda: 8) verortet. Mittel-
stadte in peripheren Regionen werden damit definitionsgemaR nicht erfasst.

- Eine Studie zu Wachstumsmotoren auflerhalb der Metropolen geht davon aus, dass
,Ober- und Mittelzentren zusammen mit ihrem Umland die Funktion als Entwicklungspole
fir den Raum Ubernehmen und ihn somit zum Wachstumsmotor entwickeln kénnen“
(Troeger-Weiss et al. 2008: 58). Im Hinblick auf die demographischen Schrumpfungspro-
zesse werden Mittelstadte in peripheren Regionen auch als ,Ankerpunkte” (ebda.) be-
zeichnet.

- Im Kontext der Diskussion um den demografischen Wandel wird in den Planungswissen-
schaften die riicklaufige Tragfahigkeit von Infrastrukturen der 6ffentlichen Daseinsvorsor-
ge in dinn besiedelten landlichen Rdumen thematisiert. Daraus wird die Notwendigkeit
einer Anpassung und Weiterentwicklung des Zentrale-Orte-Systems der Landes- und Re-
gionalplanung abgeleitet (Hahne 2005; ARL 2008; BMVBS 2010). Anpassungsstrategien
sehen in einigen Bundeslandern die Straffung hierarchischer Ebenen, die Reduzierung der
Anzahl Zentraler Orte sowie die Herabstufung von einzelnen Zentren vor (Dehne/Kaether
2007, Gawron 2008). Um die Daseinsvorsorge in schrumpfenden Regionen zu sichern,
weist die Landes- und Regionalplanung bisher besonders in den neuen Bundeslandern
Stadt-Umland-Kooperationsraume und Zentrale Orte in Funktionsteilung aus (Greiving et
al. 2008).
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Durch die Raumforschung und Raumordnungspolitik werden Mittelstadten vielfaltige Funk-
tionen zur Stabilisierung peripher gelegener, landlicher Raume zugeschrieben. Neben der
klassisch planerischen Zuschreibung als ,,Mittel- und Oberzentren” werden dafiir zunehmend
Begriffe wie , Ankerstadte”, ,,Wachstumspole” und ,Entwicklungsmotoren” verwendet — so
im aktuellen Raumordnungsbericht (BBSR 2012a). Wahrend diese Begriffe normativ von
einer Zentralisierung der Mittelstadte in peripheren Regionen ausgehen, stellen einzelne
empirische Studien jedoch eine Schwachung der Zentrumsfunktionen von Mittelstadten in
peripheren Regionen fest:

- Eine Studie zu Peripherisierungsprozessen im Land Brandenburg stellt anhand der quanti-
tative Analyse der Wanderungs- und Beschéftigtenentwicklung im Zeitraum 2003 bis 2005
fest: ,Offenbar erodiert die Peripherisierung in besonderem MaRe auch Zentrumsfunkti-
onen von Stadten in Berlin fernen Gebieten. Hier ist die Entzentralisierung der Zentren
wesentliches Peripherisierungsmerkmal“ (Ferchland 2007: 355).

- Eine Studie zur Stadtebauférderung in landlichen Rdumen weist nach, dass insbesondere
die Mittel- und Oberzentren in peripheren Rdumen Uberdurchschnittlich von Bevélke-
rungsschrumpfung und Beschaftigungsverlusten betroffen sind. ,, Der Bedeutungsverlust
der peripheren Zentren schwacht die landlichsten Raume zusatzlich, indem die Anker-
punkte der Daseinsvorsorge unterhohlt werden” (Karsten/Hesse 2011: 22).

- Eine neue quantitative Studie zu Klein- und Mittelstddten in Deutschland weist einen Zu-
sammenhang zwischen peripherer Lage und Bevdlkerungsschrumpfung im langfristigen
Zeitraum 1955 bis 2010 nach: Je peripherer die Lage, desto starker schrumpft die Bevol-
kerung (BBSR 2012b: 60). Ein Vergleich zwischen Klein- und Mittelstadten und Umland-
gemeinden zeigt, dass sich in peripheren und sehr peripheren Raumen Bevdlkerung und
Beschaftigung in Kleinstadten stark unterdurchschnittlich und in kleinen Mittelstadten
eher unterdurchschnittlich entwickeln, wahrend grofRere Mittelstadte deutlich positiver
abschneiden als ihr Umland (ebda: S. 64).

Damit besteht eine deutliche Diskrepanz zwischen der normativen Zuschreibung stabilisie-
render Zentrums-Funktionen von Klein- und Mittelstadten in peripheren Regionen durch die
Politik und einzelnen empirischen Befunden, die teilweise auf eine Peripherisierung dieser
Stadte hindeuten.

Zur Erklarung der gleichzeitigen Verwendung der Begriffe ,peripher” und , peripherisiert”:
»Peripher” ist im raumordnerischen Verstdandnis die Lage in groRstadtfernen, abgelegenen
und diinn besiedelten Gebieten. In der deutschen Raumordnungspolitik werden ,periphere”
und ,landliche” Regionen weitgehend gleichgesetzt, da Peripherien mit den Indikatoren der
Erreichbarkeit von GroBstadtregionen und Siedlungsdichte gemessen werden. (BBSR 2012a).
Grol3stadte konnen nach dieser Definition nicht ,peripher” sein. Dagegen verwenden wir
,Peripherisierung” als einen sozialrdumlichen und relationalen Prozessbegriff. Dieser be-
schreibt mehrdimensionale Abstiegsprozesse von Stadten und Regionen im Verhaltnis zu
anderen Raumen (vgl. Kap. 4.1). ,Peripher” wird im Folgenden also als raumliche Lage ab-
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seits von GroRstadtregionen (Zustand), ,peripherisiert” als eine sozialrdumliche Relation
(Prozess) verwendet.

Das vorliegende Working Paper will theoretisch-konzeptionelle Grundlagen dafir liefern, um
Peripherisierungsprozesse nicht nur in Bezug auf landliche Rdume, sondern auch Stadte in
peripheren Regionen sowie den Umgang der Raumordnungspolitik und der Kommunen da-
mit zu untersuchen. Dazu werden zunachst zwei funktionale Theorieansatze und dann ein
handlungsorientierter Ansatz ausgewertet.

2. Stadte als Zentren von Regionen - Theoretische Zugange

Im Hinblick auf die Rolle von Mittelstddten als Zentren in peripheren Regionen werden in der
Fachliteratur zwei funktionale Zentralitdtskonzepte unterschieden (Blotevogel 2002):

- die Zentralitat der infrastrukturellen Versorgung peripherer Regionen. Dazu zahlen offent-
liche und private Dienstleistungen wie Verkehrsanschluss/OPNV, Bildung, Einzelhandel,
Gesundheit, Kultur/Freizeit/Sport, die auch unter dem Schlagwort der Sicherung der ,Da-
seinsvorsorge” in peripheren Regionen gefasst werden. Eine wesentliche konzeptionelle
Grundlage dafir liefert die Theorie Zentraler Orte (Christaller 1933).

- die Zentralitat der wirtschaftlichen Entwicklung peripherer Regionen. Dazu zdhlen Ent-
wicklungsimpulse durch Wirtschaftswachstum sowie sozio6konomische Arbeitsmarkt-
bzw. Beschaftigungseffekte auf der Basis von Innovationen der Unternehmen. Dafiir lie-
fern die regionalokonomischen bzw. wirtschaftsgeographischen Ansitze der ,Wachs-
tumspole” (Boudeville 1966, Lasuén 1969) wichtige konzeptionelle Grundlagen.

GemalR dieser grundlegenden Unterscheidung wird zunadchst die Zentrale-Orte-Theorie zu
Stadten als regionale Versorgungszentren dargestellt (Kapitel 2.1.) und dann auf Theorien zu
Stadten als wirtschaftlichen Entwicklungszentren eingegangen (Kapitel 2.2.). Die folgende
Literaturauswertung hat nicht den Anspruch, die behandelten Theorien vollstandig und um-
fassend wieder zugeben, sondern erfolgt im Forschungskontext gezielt im Hinblick auf drei
Fragen:

- wie beschreiben und erklaren die Theorien Prozesse der Zentralisierung von Stadten in-
nerhalb von Regionen?

- inwieweit werden Prozesse der Peripherisierung von Stadten als regionale Zentren be-
schrieben und erklart?

- welche konzeptionellen Defizite weisen diese Theorien fiir einen Erklarungsansatz der
Peripherisierung stadtischer Zentren auf?
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2.1 Christallers Theorie zentraler Orte: Stadte als regionale Versorgungszentren

Im Folgenden wird auf die klassische Theorie zentraler Orte von Walter Christaller eingegan-
gen, die sich auf die Versorgungsfunktionen von Stadten mit Gitern und Dienstleistungen
bezieht. Obwohl| diese Theorie bereits aus den 1930er Jahren stammt, bildet sie bis heute
eine wichtige konzeptionelle Grundlage fir die planerische Ausweisung von Ober-, Mittel-
und Unterzentren in der deutschen Raumordnungspolitik. In der normativen Anwendung
des Zentrale-Orte-Konzeptes wurde die Theorie nach und nach sogar auf 6konomische Ent-
wicklungsfunktionen von Stadten erweitert. So weist Blotevogel darauf hin, dass in der
Raumordnung bei der Definition von Zentren die Versorgungs- und Entwicklungs-Funktionen
zunehmend vermischt werden. Die Ausweisung von Ober-, Mittel- und Unterzentren beka-
me dadurch einen landesplanerischen ,Allzweckcharakter” und , verwassere” die Christaller-
sche Theorie (Blotevogel 1995:1123). Insofern erscheint es gerechtfertigt, zur Beantwortung
der Leitfragen in Bezug auf die regionalen Versorgungsfunktionen von Stadten die Theorie
von Christaller im Original erneut auszuwerten.

2.1.1 Zentralisierung von Stddten

Die wirtschaftsgeographische Theorie zentraler Orte von Walter Christaller versucht die Ent-
stehung und Verteilung von Stadten durch ihre Zentrenfunktionen zu erklaren (Christaller
1933). Diese Theorie wurde auf dem Stand der 1930er Jahre mit einem geographischen Be-
zug auf Siiddeutschland entwickelt. Sie beruht auf neoklassischen Positionen und geht von
einer ganzen Reihe vereinfachender Pramissen aus. Eine dieser Pramissen ist, dass es ein
Hauptmerkmal von Stadten ist, ,,Mittelpunkt eines Gebietes zu sein” (ebda: 23). Die Theorie
ist dabei nicht siedlungsgeographisch, sondern funktional angelegt. Sie definiert die zentra-
len Dienstleistungs-Funktionen, die Stadte fir ihr Umland haben. Christaller bestimmt die
Zentralitdt eines Ortes nach dem ,Bedeutungsiiberschuss” (ebda: 26) fir das umgebende
Gebiet. Ein Bedeutungsiiberschuss entsteht durch die Versorgung eines Gebietes mit ,zent-
ralen Gltern und Diensten” — dazu zahlt er vor allem den Handel, aber auch Banken, Hand-
werker, staatliche Verwaltung, Kirchen, Schulen, Theater, Verkehrswesen und Krankenhdu-
ser (ebda: 29). Die Zentralitat einer Stadt begriindet sich nach dieser Theorie also durch ei-
nen Uberschuss an Versorgungsleistungen fiir das Umland — wobei éffentliche und private
Angebote nicht weiter unterschieden werden. Je groRer die Anzahl und Reichweite von G-
tern und Dienstleistungen in einer Stadt ist, desto hoher ist ihre Zentralitdt und desto groRer
ist ihr Einzugsgebiet. Ein Erganzungsgebiet ist ,jenes Gebiet, in dem ein Bedeutungsdefizit
vorliegt, das durch den Bedeutungsiiberschuss des zentralen Ortes ausgeglichen wird, so
dass das Gebiet und der zentrale Ort zusammengenommen eine Ganzheit ausmachen.” (eb-
da: 31). Dem Stadtumland wird dabei als ,,Erganzungsgebiet” die funktionale Rolle einer Pe-
ripherie zugeschrieben, die ,Bedeutungsdefizite” aufweist (ohne dass der Begriff Peripherie
dafir verwendet wiirde).
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Christallers Theorie bleibt nicht auf der raumlichen MaRstabsebene einer einzelnen Stadtre-
gion stehen, sondern konstruiert auch ein System zentraler Orte (ebda: 63 ff.). Das System
zentraler Orte beschreibt die Verteilung und Hierarchie von Zentren innerhalb eines Natio-
nalstaates. Dabei unterscheidet er Zentrale Orte ,hdherer Ordnung” und ,niederer Ord-
nung“ auf verschiedenen Stufen. Ein hierarchisches System zentraler Orte entsteht, weil die
zentralen Orte ,,hoherer Ordnung” auch die Giter der ,,niederen Ordnung” anbieten (ebda:
28). In der Theorie wird das Zentrale-Orte-System durch drei verschiedene Prinzipien be-
stimmt: dem Versorgungs-, dem Verkehrs- und dem Absonderungsprinzip:

- das ,Versorgungsprinzip” wird durch die Reichweite der zentralen Guter definiert (Markt-
funktionen zentrale Orte). Christaller unterscheidet dabei Giter ,hoherer und niederer
Ordnung” nach der rdumlichen Reichweite der Nachfrage aus dem Umland. Dabei steigt
die Zentralitat mit der Anzahl, Dichte und Reichweite den angebotenen Giter und Dienst-
leistungen, durch die das Umland versorgt wird. Die GroRRe der Bevolkerung, die Hohe der
Preise und die Hohe der Einkommen steigern dabei die Bedeutung einer Stadt als Markt-
und Versorgungszentrum. Christaller weist auch drauf hin, dass die Zentralitat einer Stadt
durch Faktoren wie steigende Grundstiickspreise oder die Konkurrenz mit benachbarten
Stadten begrenzt wird (ebda: 62).

- das ,Verkehrsprinzip“ bezieht sich auf die Verkehrsfunktionen zentraler Orte. Dabei un-
terscheidet Christaller den Eisenbahn- und Autoverkehr (der Flugverkehr und die heute
zentrenbildende Wirkung von Flughéafen spielte damals noch keine groRe Rolle). Wahrend
der Eisenbahnverkehr zu einer Zentralisation entlang der Verkehrslinien gefiihrt habe, in-
dem groRe Zentren bevorzugt wurden, wirke der Autoverkehr dezentralisierend und fiih-
re zu einer Auflosung und Auflockerung der Stadte (ebda: 106 ff.). In der Hierarchie von
Zentralen Orten unterscheidet Christaller weiterhin den Fernverkehr und den Nahver-
kehr. Nach der Theorie begiinstigt der Fernverkehr die Zentralitat von héheren Zentren
und benachteiligt mittlere und untere Zentren, da die Ferneisenbahnen in erster Linie die
groRen Stadte des Welthandels verbinden (ebda: 114/115).

- Das , Absonderungsprinzip” bezieht sich auf die politisch-administrativen Ebenen und
Grenzen eines Staates. Im Hinblick auf die Hierarchie zentraler Orte betont die Theorie
die konkurrenzlosen Funktionen der ,Landes-, Provinz- und Kreishauptstadte” (ebda: 44).
Dabei geht Christaller von der Idealvorstellung aus, dass die Hauptstadte im geographi-
schen Mittelpunkt eines Territoriums liegen, wahrend die Grenzraume durch dinn besie-
delte Gebiete oder natirlichen Grenzen und Schranken gekennzeichnet seien (ebda: 82).

Diese drei Prinzipien sind nach Christaller konkurrierend und bestimmen in ihrem Zusam-
menwirken die Zentralitat von Orten. Als Erklarungsansatze der Theorie zentraler Orte flr
die Zentralisierung von Stadten im regionalen Kontext lassen sich folgende Faktoren zusam-
menfassen:

- die Zentralitat einer Stadt wird durch ihre regionalen Versorgungsfunktionen fiir das Um-
land als Marktort von Gitern und Dienstleistungen erhéht.
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- Die Zentralitat einer Stadt wird durch ihre Verkehrsfunktionen und den Anschluss an ein
Verkehrsnetz erhoht. Der Anschluss an den Fernverkehr starkt dabei vor allem die Zentra-
litdt von hoheren Zentren.

- Die Zentralitat einer Stadt wird durch politische Verwaltungsfunktionen auf den hierarchi-
schen Ebenen des Staates (Kreisstadte, Landeshauptstadte, Bundeshauptstadt) erhoht.

2.1.2 Peripherisierung von Stddten

Die Moglichkeit einer Peripherisierung von Stadten wird in der Zentrale Orte-Theorie punk-
tuell bericksichtigt, ohne dass dafiir ein zusammenhangender Erklarungsansatz konstruiert
wird. In einem eigenen, weniger rezipierten Kapitel zu ,Vorgangen der Dynamik” (ebda: 86
ff.) stellt Christaller dar, wie sich beispielsweise durch neue Verkehrsbeziehungen, neue G-
ter, technische Fortschritte oder politische Grenzziehungen Zentralitatsfunktionen raumlich
verlagern oder niedergehen. Der Niedergang von Zentren reicht dabei bis zur Méglichkeit
des , Absterbens” (ebda: 19). Als Erklarungsansatz fiir die Peripherisierung von Stadten als
Zentren lassen sich in der Zentrale Orte-Theorie wiederum die Versorgungs-, Verkehrs- und
Verwaltungsfunktionen unterscheiden:

- eine ,Abnahme der Bedeutung des zentralen Orts“ (ebda: 90) entsteht durch riickldufige
Versorgungsfunktionen aufgrund einer ricklaufigen Bevolkerungsentwicklung eines Ge-
bietes. Christaller geht davon aus, dass demografische Schrumpfungsprozesse in einer
Region auf den untersten Stufen zentraler Orte zu einem ,Aussterben” fihren, wahrend
die mittleren und oberen Stufen davon nicht betroffen seien oder sogar gestarkt wirden.
»Bei genereller Abnahme der Bevélkerung eines Gebietes sterben die ohnehin schwache-
ren hilfszentralen Orte aus, die Bedeutung der lbrigen zentralen Orte nimmt nicht im
gleichen Verhiltnis wie die Bevolkerung ab, sondern in geringerem, sie kann sogar unter
Umstdnden sogar eine Steigerung erfahren, eben durch Aufnahme der Nachfrage nach
zentralen Gutern, die nach Aufhoren des hilfszentralen Orts frei wird.” (ebda: 90 f.).

- eine rucklaufige Verkehrsfunktion von zentralen Orten kann nach der Theorie durch einen
ricklaufigen Handel oder durch neue Verkehrssysteme entstehen, die zur Verarmung ei-
ner Region fiihren. Christaller: ,,Das Netz der Verkehrslinien verliert an Bedeutung (Ver-
ringerung des Handels, oder Ersatz des Eisenbahn- durch Kraftwagenverkehr), gleichzeitig
tritt vielleicht eine gewisse Verarmung ein, so dass weniger zentrale Giter gekauft wer-
den koénnen und eine Reihe von zentralen Orten, die bisher in den Versorgungsprozell
eingereiht waren, ausfallen miissen.” (ebda: 115/116).

- eine riickldufige Verwaltungsfunktion von zentralen Orten kann nach Christaller durch
L,2Zusammenfassung mehrerer Territorien in einem groflen Staat” entstehen und dazu fih-
ren, dass zentrale Orte ,,stehen bleiben oder gar in ihrer Entwicklung zuriickgehen.” (eb-
da: 117). Damit spricht Christaller die Auswirkungen staatlicher Gebietsreformen an, die
z.B. bei einer VergrofRerung von Landkreisen zum Verlust des Status als Kreisstadt fihren
kann.



Working Paper | Periphere Zentren — Stadte in peripherisierten Regionen 11

Zusammenfassend liefert die Theorie zentraler Orte einige punktuelle Erklarungsansatze fur
die Peripherisierung von Stadten und ihrem Bedeutungsverlust als Zentren von Regionen.
Die Moglichkeit einer riicklaufigen Entwicklung der Bevélkerung, des Markthandels, des Ver-
kehrs oder der Verwaltung wird dabei — im Unterschied zu vielen 6konomischen Wachs-
tumstheorien — durchaus berticksichtigt. Jedoch geht Christaller unter der Bedingung von
regionalen Schrumpfungsprozessen normativ von einer Starkung hoéherstufiger stadtischer
Zentren aus. Eine Peripherisierung von Ober- oder Mittelzentren im Sinne einer ,,Entzentrali-
sierung” in der Region liegt daher auRerhalb seiner Vorstellungskraft.

2.1.3 Kritik und Defizite

Die Theorie zentraler Orte hat den AnstoR zu einer Vielzahl von empirischen und theoreti-
schen Untersuchungen in den Nachkriegsjahrzehnten gegeben, aber auch Kritik hervorgeru-
fen. Konzeptionelle Ausdifferenzierungen des Werkes von Christaller stellten insbesondere
die Theorie der Marktnetze von Losch (1944) und die Raumwirtschaftstheorie von v. Béven-
ter (1979) dar. Jingere Forschungen zur Zentralitat von Stadten bzw. Standorten verfolgen
haufig spezielle Einzelaspekte (wie z.B. zur Einzelhandelzentralitat) ohne den Anspruch,
Stadtentwicklungsdynamiken umfassend zu erklaren.

Die Kritik an der Theorie zentraler Orte richtete sich vor allem auf die Realitdtsferne einer
ganzen Reihe modellhafter und normativer Vorannahmen (vgl. ausfihrlicher: Blotevogel
2002; 2005). Weitere Kritikpunkte richteten sich auf die fehlende Beriicksichtigung von Ag-
glomerationsvorteilen, so dass die Entstehung von polyzentrischen Ballungsradumen wie z.B.
dem Ruhrgebiet nicht erklart werden konnen (Schéatzl 1993). Auch die Suburbanisierungs-
prozesse in Stadtregionen und die funktionale Spezialisierung von zentralen Orten durch die
Bildung von polyzentrischen Stadtenetzwerken lassen sich damit nicht erklaren.

Da die Zentrale-Orte-Theorie bereits in den 1930er Jahren geschrieben wurde, konnte
Christaller tiefgreifende Zentralisierungsprozesse der Nachkriegszeit nicht beriicksichtigen.
So ist die Theorie noch auf einen nationalstaatlichen Kontext begrenzt und berticksichtigt
nicht die zunehmende Globalisierung der Wirtschaft und Gesellschaft. Erst seit Mitte der
1990er Jahre erfolgte eine innovative Neukonzeption der Zentrale-Orte-Theorie durch die
Einfihrung von Metropolen bzw. Metropolregionen. Damit wurde eine neue Kategorie Zent-
raler Orte oberhalb der Oberzentren auf der internationalen MaRstabsebene kreiert (Blote-
vogel 2005). Metropolen beziehen sich auf die GroRenklasse von Weltstadten (,,global ci-
ties”) oder zumindest international agierenden Grof3stadten. Zur Bestimmung von Metropo-
len haben sich dabei drei zentralortliche Funktionen durchgesetzt: a) Entscheidungs- und
Kontrollfunktionen, b) Innovations- und Wettbewerbfunktionen und c) Gateway-Funktionen
(Blotevogel 2005). Neben den 6konomischen und infrastrukturellen Zentrenfunktionen be-
tont dieser Ansatz auch die politischen Zentrenfunktionen von Stadten durch Machtaspekte
(,Entscheidungs- und Kontrollfunktionen”). Dagegen ist die Theorie von Christaller stark auf
die regionalen Versorgungsfunktionen von Stadten mit Glitern und Dienstleistungen verengt.
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Im Hinblick auf eine Erklarung der Peripherisierungsprozesse von Stadten als regionale Zen-
tren ist es ein weiteres Defizit der Theorie zentraler Orte, dass sie nicht die Abstiegsprozesse
groRerer Stadte auf einer hoheren Hierarchiestufe beriicksichtigt, die in der Raumordnung
als Mittel- oder Oberzentren ausgewiesen sind. In den 1930er Jahren waren Prozesse der
Deindustrialisierung und Suburbanisierung, die in Deutschland seit der Nachkriegszeit an
Bedeutung gewonnen haben, noch nicht relevant. Auf dem heutigen Stand der Forschung ist
bekannt, dass vor allem ehemalige Industriestddte von Abwanderungen, wirtschaftlichen
Strukturschwdchen und Arbeitslosigkeit relativ starker betroffen sein kénnen als die benach-
barten Umlandgemeinden. Diese ,Entzentralisierung” von héheren Zentren lasst sich mit der
primar auf Versorgungsfunktionen bezogenen Theorie von Christaller nicht erklaren. Dies
verweist darauf, dass seiner Standorttheorie eine wichtige konzeptionelle Erklarungsgrund-
lage fehlt: die 6konomische Entwicklung von Stadten als Wachstumszentren.

2.2 Okonomische Wachstumspol-Theorien: Stidte als regionale Entwicklungszentren

2.2.1 Zentralisierung von Stddten

Ausgangspunkt von regionalokonomischen und wirtschaftsgeografischen Theorien Uber
Stadte als Wachstumszentren ist die Annahme, dass historische Zufille eine Verdichtung und
erhohte Aktivitdt an einem Standort provozierten. Dies kann sich durch gilinstige nattrliche
Bedingungen fir wirtschaftliche Aktivitat (z.B. Rohstofflagerstatten, Flusslage) ergeben,
durch politische Entscheidungen zugunsten der raumlichen Lage (z.B. Stadtgriindung, Aus-
bau zum Regierungssitz) oder durch unternehmerische Aktivitdten, etwa die personliche
Bindung von Unternehmerpersonlichkeiten an eine Region. Davon ausgehend bildet sich ein
Zentrum, von dem aus Ausbreitungs- und Entzugseffekte in und aus der Region wirken (Kul-
ke 2004: 240, Schatzl 1992).

Agglomerationsvorteile sind das Ergebnis der Verdichtung 6konomischer Aktivitdten an
Standorten. Dabei kann zwischen Urbanisierungsvorteilen und Lokalisationsvorteilen unter-
schieden werden. Erstere ergeben sich durch ein stadtisches Umfeld, das die raumliche Nahe
zu politischen Entscheidungstrdagern, Nachfragern oder Infrastruktureinrichtungen eréffnet.
Letztere sind das Ergebnis der Konzentration einer kritischen Masse an Akteuren und Unter-
nehmen in Kombination mit einer hohen Spezialisierung von Unternehmen und intermedia-
ren Akteuren auf wenige und haufig fachlich eng verknlpfte Branchen, die es erméglichen,
Austauschbeziehungen untereinander effizient zu gestalten (vgl. Kulke 2004) .

Zentren in peripherisierten Regionen sind in diesem Kontext Stadte, die in der Vergangen-
heit einmal durch historisch glinstige Bedingungen entstanden und gewachsen sind, deren
Entwicklungsbedingungen sich jedoch im Lauf der Geschichte deutlich verandert haben. Was
einst beginstigend auf deren wirtschaftliche Entwicklung wirkte, fiel als Folge von Struktur-
krisen weg oder wurde im Zuge eines Strukturwandels unbedeutend. Dementsprechend sind
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Zentren in peripherisierten Regionen durch einen Verlust von Agglomerationsvorteilen in der
Vergangenheit gekennzeichnet.

Wichtige konzeptionelle Grundlagen, um den Verlust von Agglomerationsvorteilen periphe-
risierter Stadte und Regionen nachzuvollziehen bzw. zu erklaren, liefern regionalékonomi-
sche bzw. wirtschaftsgeographische Polarisationskonzepte. Sie gehoren einer Theorieschule
an, die geeignet ist, derartige Prozesse zumindest in Ansatzen zu erklaren. Sie wurden von
Volkswirten bzw. National6konomen entwickelt, denen allerdings die regionale Wirtschafts-
entwicklung - im Sinne subnationaler Raumeinheiten - nicht das primare Anliegen war. lhr
Ausgangspunkt ist die Kritik an der neoklassischen Gleichgewichtstheorie und damit die Be-
obachtung, dass sich rdumliche Disparitdten in der Realitdt meist nicht selbstandig ausglei-
chen, wie dies in neoklassischen Theorien erwartet wird. Nicht ein ausgeglichenes Raumsys-
tem ist die Grundlage der Polarisationsansatze, sondern sich zirkuldr-kumulativ verstarkende
Disparitaten. Sie betonen interregionale Unterschiede interner Wachstumsdeterminanten
(z.B. Ausstattung mit Produktionsfaktoren, Regional- und Sektoralstruktur), die Immobilitat
der Wachstumsdeterminanten, die interregionale Abhangigkeit regionaler Wachstumspro-
zesse - Peripherien sind von Zentren abhangig - sowie oligopolistische und monopolistische
Marktstrukturen. In Polarisationsansatzen wird vorausgesetzt, dass auftretende Ungleich-
gewichte zwischen Regionen einen zirkuldr verursachten kumulativen Entwicklungsprozess
in Gang setzen, der Ungleichgewichte weiter verstarkt und regionale bzw. sektorale Polarisa-
tion hervorruft (vgl. Schatzl 1992).

Ausgehend von den Theorien Schumpeters, entwickelte Perroux die sektorale Polarisations-
theorie zur Theorie der sektoralen Wachstumspole weiter (Perroux 1964). Darin versucht er,
die Entstehung sektoralen Wachstums und die Ausbreitung von Wachstumspolen in einem
abstrakten 6konomischen Raum zu erklaren. Kernaussage des Ansatzes ist, dass wirtschaftli-
ches Wachstum sektoral ungleichgewichtig verlauft. Zentral ist dabei der Begriff der Innova-
tion. Innovationen setzen nach Perroux Wirtschaftsentwicklungen in Wellenform in Gang.
Sie sind von Nettoinvestitionen und der Bildung neuer fiihrender Branchen begleitet, die er
als ,,motorische Einheiten” bezeichnet. Motorische Einheiten entsprechen sektoralen
Wachstumspolen und sind Unternehmen, nicht-institutionalisierten oder institutionalisierten
Gruppen von Unternehmen gleichzusetzen. Dabei werden v.a. Unternehmen des sekunda-
ren Sektors als Entwicklungstrager angesehen. Strategisch wichtig ist zudem die Verflech-
tung mit anderen Wirtschaftsbereichen. Die dominierenden motorischen Einheiten tGben auf
abhdngige Wirtschaftsbereiche Anstol3- und Bremseffekte aus, die deren Wirtschaftswachs-
tum positiv oder negativ beeinflussen.

Das Konzept der sektoralen Wachstumspole wurde von Boudeville (1966) und Lasuén (1969)
zu sektoralen bzw. regionalen Wachstumspolen weiterentwickelt.

Boudeville (1966) beschaftigte sich mit der regionalen Ausbreitung von Wachstumsimpulsen
und bezog damit als erster den physischen Raum in Polarisationsansatze mit ein. Boudeville
projiziert sektorale Polarisationseffekte auf den Raum und zieht hierflir Standorttheorien
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von Christaller (1933) und Losch (1944) hinzu. Er nimmt an, dass sektorale Polarisation
gleichzeitig zu regionaler Polarisation fuhrt. Miteinander eng verflochtene Wirtschaftseinhei-
ten fihren aufgrund von Lokalisationsvorteilen und raumlicher Konzentration zur Bildung
sektoral-regionaler Pole. Dabei sind sogenannte ,p0les de développement” Stadte, die in-
dustriell gepragte Agglomerationen vereinen und im Zentrum einer polarisierten Region lie-
gen. Sie Ubertragen Wachstumsimpulse auf Siedlungen niedrigerer Ordnung, sog. ,poles de
croissance”. Die Abgrenzung polarisierter Regionen erfolgt nach zentralortlichen Kriterien.

Am umfassendsten erweitert und vertieft wurde das Perroux’sche Wachstumspolkonzept
durch Lasuén (1969). Er betont den Zusammenhang zwischen Wirtschaftswachstum und
Urbanisierung und stellt die Entwicklung dynamischer raumlicher Systeme von Wachstums-
polen heraus. Auch Lasuén integriert Elemente der Zentrale-Orte-Theorie und des Zentrum-
Peripherie-Modells in die Wachstumspoltheorie. Er nimmt an, dass sich regionale und sekt-
orale Wachstumspole mit einer regionalen Exportaktivitdat um eine Schlisselindustrie her-
ausbilden. Die Entwicklung der Wachstumspole ist abhangig von Impulsen, die die nationale
Nachfrage verursacht. Die Impulse werden durch regionale Exportaktivitdten weitergegeben
und verteilen sich entsprechend deren Wettbewerbsfahigkeit auf die Pole. Von den Polen
ausgehend wird das Wachstum auf die sektorale Peripherie tbertragen. Auch bei Lasuén
sind Innovationen entscheidend bei der Entstehung von Wachstumspolen. Durch eine Kom-
bination der sektoralen Polarisationstheorie mit Elementen aus den Standorttheorien und
verschiedener regionaler Wachstums- und Entwicklungstheorien schafft Lasuén einen An-
satz, der als Grundlage fiir eine allgemeine Theorie langfristigen Wirtschaftswachstums die-
nen konnte.

Jingere theoretische Ansdtze versuchen nicht wie die Polarisationsansatze, einen Gegen-
entwurf zur neoklassischen Gleichgewichtstheorie zu entwickeln, sondern beide Theoriepo-
le, die neoklassischen Theorien mit den Polarisationsansatzen, zu verkniipfen. Die neue
Wachstumstheorie (Krugman 1991) ist bemiht, auf der Grundlage der neoklassischen
Wachstumstheorie endogenes Wachstum zu erkldaren. Wachstumsraten werden dabei ohne
Einbezug exogener Faktoren erklart. Dabei werden polarisationstheoretische Ansatze in das
neoklassische Instrumentarium (Wachstum beruht auf Arbeit, Kapital und technischem Fort-
schritt) integriert.

Auch Forschungen der jiingeren Zeit zur Genese von Wissensgesellschaften in peripheren
Raumen auBerhalb von Metropolraumen und Entwicklungskorridoren in ldandlichen Zwi-
schenzonen erscheinen im Hinblick auf Entwicklungen peripherer Zentren in Deutschland
relevant (Dybe 2003; Stein/ Kujath 2012). Peripheren Raumen werden dort massive wissens-
gesellschaftliche Defizite zugeschrieben. In Einzelfillen resultieren dort aus Disparitdten zu
den Zentren der Wissensgesellschaft schwer Uberbriickbare raumliche Polarisierungen
(Stein/Kujath 2012). Wissensgesellschaftlich periphere Raume zeichnen sich durch eine
schwache privatwirtschaftliche Basis in Ostdeutschland und schlechte Bildungsindikatoren in
Westdeutschland aus. Trotzdem sind diese Lagenachteile in vielen Fdllen mit technischen
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und o6konomischen Indikatoren aus den Feldern Tourismus, Gesundheitswirtschaft oder
Landwirtschaft verknlpft und damit zumindest Ansatze einer Wissensgesellschaft vorhan-
den. Durch Vernetzungen mit Wissenschafts- und Dienstleistungsstandorten in der Region
konnen so theoretisch auch wissensgesellschaftlich periphere Zentren wissensékonomische
Starken und einen Anschluss an die Wissensgesellschaft erreichen (ebda: 158).

2.2.2 Peripherisierung von Stddten

Die regionalokonomischen und wirtschaftsgeografischen Theorien zu Entwicklungszentren
beziehen sich fast ausschlielRlich auf die Erklarung von Wachstumsprozessen von Stadten
und Agglomerationen. Aussagen zur negativen regionalen Wirtschaftsentwicklung sind nur in
den Polarisationstheorien zu finden, welche sich jedoch nicht auf die innerregionale, son-
dern auf die interregionale Mal3stabsebene beziehen. Aussagen zum Niedergang von Stad-
ten konnen dabei nur teilweise und v.a. nur indirekt aus Thesen zum Wachstum abgeleitet
werden.

Einen moglichen Erklarungsansatz fiir die wirtschaftliche Peripherisierung von Stadten liefert
der Ansatz der regionalen Polarisation (Myrdal 1957). Myrdal versucht mit dem ,,Prinzip der
zirkuldren Interdependenz innerhalb eines Prozesses kumulativer Verursachung” die Struk-
tur endogener Entwicklungsprozesse zu erfassen. Zentral ist hier die Abkehr vom stabilen
Gleichgewicht. Myrdal konzentriert sich aullerdem auf die Erklarung sozialer Systeme durch
das gleichzeitige, interdependente Wirken zweier Faktoren. Diese Faktoren werden nicht nur
durch exogene Krafte beeinflusst, sondern sie beeintrachtigen sich auch permanent gegen-
seitig, d.h. zirkular.

Ausloser dieses kumulativen Prozesses sind Veranderungen von interdependenten Wirt-
schaftsfaktoren wie z.B. der Nachfrage oder Einkommen. Dies fiihrt zu einer Polarisierung in
dynamische und stagnierende oder riickldufige Regionen. Eine positive Veranderung bewirkt
kumulatives Wachstum, eine negative kumulative Schrumpfung. Wachstum und Schrump-
fung laufen dabei nicht unabhangig voneinander ab. Sie sind liber interregionale Faktor- und
Gutermobilitdt miteinander verbunden. In stadtischen Zentren wirken Agglomerationseffek-
te, die hohere Lohne und Renditen ermdglichen und mobile Produktionsfaktoren wie Kapital
und Arbeitskrafte anziehen. Damit werden periphere Regionen gegeniiber Zentren benach-
teiligt. Das Entwicklungspotenzial von Zentren wird auf Kosten der Peripherien gestarkt.
Auch vom Handel profitieren einseitig Zentren vor peripherisierten Regionen. In Zentren
angesiedelte Unternehmen haben aufgrund interner und externer Ersparnisse Konkurrenz-
vorspriinge, die es moglich machen, in peripheren Regionen ansadssige Unternehmen in ihrer
Entwicklung zu hemmen. Periphere Regionen unterliegen so negativen Effekten, sog. Ent-
zugseffekten (backwash effects), die die Folge von Wirtschaftswachstum in Zentren anderer
Regionen sind. Den entgegen gesetzten positiven Effekten, sog. Ausbreitungseffekten
(spread effects), stehen in schwach entwickelten peripheren Regionen Hindernisse entge-
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gen. So ist dort das Qualifikationsniveau der Bevolkerung gering und dementsprechend die
Innovationsaktivitdat schwach (vgl Myrdal 1957).

Eine Weiterentwicklung der Polarisationstheorien stellt die Zentrum-Peripherie-Theorie von
John Friedmann dar. In seinem Aufsatz ,A theory of polarized development” (Friedmann
1975) werden 6konomische und politische Aspekte miteinander verbunden, um Prozesse
der rdumlichen Peripheriebildung zu erklaren. In seiner Theorie unterscheidet Friedmann
zwischen Kernregionen (,core regions”) und peripheren Regionen (,peripherial regions”).
Kernregionen sind die Zentren technischer, 6konomischer und sozialer Innovation, Periphe-
rieregionen sind alle Gibrigen Gebiete. Kerne und Peripherien konstituieren ein rdumliches
System zwischen den Polen von Innovationsdichte und Innovationsschwache. Das Verhaltnis
zwischen beiden ist durch Dominanz und Abhdngigkeit gepragt. Friedmann spricht sogar von
einer organisierten Abhangigkeit (,,organized dependency”: ebda: 51) der Peripherien durch
die Macht der Zentren. Damit bezieht er sich auf die lateinamerikanische Dependenztheorie.
Die polarisierte Entwicklung zwischen Zentren und Peripherien wird durch selbstverstarken-
de Effekte hervorgerufen. Dabei unterscheidet er Dominationseffekte (durch Entzug von
Ressourcen aus der Peripherie), Informationseffekte (durch eine hohere Interaktionsdichte
in Zentren), psychologische Effekte (innovativere Milieus in Zentren), Modernisierungseffek-
te (offenere Werte, Attitliden und Institutionen in Zentren), Kopplungseffekte (Innovationen
schaffen neue Maérkte in Zentren) und Produktionseffekte (Kostenreduktion durch Innovati-
onen in Zentren). Das politische Verhaltnis zwischen Zentren und Peripherien ist durch Kon-
flikte zwischen zentralen und peripheren Eliten gepragt.

Ubertragen auf die Fragestellung des Working Papers im Hinblick auf Zentren in peripheri-
sierten Regionen, bewirken zirkuldr verursachte kumulative Prozesse auf regionaler Ebene
eine raumliche Differenzierung in zentrale Wachstumsregionen einerseits und periphere,
wirtschaftlich zurickbleibende Regionen andererseits. Dabei treten zentripetale Wachstums-
und zentrifugale Ausbreitungseffekte auf, die Wanderungsbewegungen, die Verdanderung
Arbeits- und Lebensbedingungen und die Verlagerung mobiler Produktionsfaktoren zuguns-
ten von Zentren verursachen. Zunehmende Produktionspotenziale und Wettbewerbsvorteile
in Zentrenregionen sind die Folge. Fir die peripheren Regionen positiv kdnnen sich die Aus-
breitungseffekte der Zentrenregionen auswirken. Sie konnen dort Entwicklungsimpulse aus-
|6sen.

2.2.3 Kritik und Defizite

Im Hinblick auf die Erklarung von Peripherisierungsprozessen stadtischer Zentren weisen die
dargestellten regional6konomischen Theorieansatze folgende konzeptionelle Defizite auf:

- die Polarisationstheorien gehen von einer immanenten Verscharfung der Disparitaten
zwischen Zentren und Peripherien aus. Die historischen Dynamiken des Niedergangs von
ehemaligen Zentren oder des Aufstiegs von Peripherien kdnnen damit nicht erklart wer-
den (Dybe 2003: 91, vgl. Nitz 1997).
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Die Theorieansatze zu sektoralen Wachstumspolen (Perroux 1964) und regionale Wachs-
tumspolen (Lasuén 1969) beziehen sich ausschlielRlich auf die 6konomische Entwicklungs-
funktionen des sekundaren Sektors, sind also stark industriebasiert. In vielen Fallen ist die
Peripherisierung von Stadten heute jedoch das Ergebnis von Prozessen der Deindustriali-
sierung, das heillt des Abbaus von Wirtschaftsaktivitdten des industriellen Sektors im
Kontext der Globalisierung. Nach Perroux wiirde alleine eine Restrukturierung des sekun-
daren Sektors und damit industrieller Aktivitaiten Wachstum hervorbringen. Im Kontext
der Globalisierung und des sektoralen Strukturwandels erscheint es unrealistisch, Rein-
dustrialisierungsprozesse zu fordern. Stattdessen entstehen Ansatze zur Regenerierung
von Stadten und Regionen gerade in post-industriellen Dienstleistungsbranchen wie z.B.
dem Bildungsbereich und wissensintensiven Bereichen, Kultur-, Kreativwirtschaft und Be-
ratung.

Die Wachstumspol-Theorien zielen im Kern auf die Erklarung von Wachstumsprozessen
durch Innovationen. Dieser Ansatz ist bis heute sehr aktuell und wird zum Beispiel in Kon-
zepten der Wissensokonomie und der Metropolen bzw. Metropolregionen verwendet.
Einen Erklarungsansatz fiir den Verlust von Innovationsfahigkeit peripherisierter Regio-
nen, der zur sozialrdumlichen Abkopplung von der Innovationsdynamik als wirtschaftliche
Dimension der Peripherisierung fiihrt, liefern die Wachstumspol-Theorien allerdings nicht.

Die Wachstumspol-Theorien gehen nicht auf einen politischen Faktor ein, dem heute eine
grofle Bedeutung fiir die Zentrenbildung von Stadten zugeschrieben wird: dem Sitz von
Entscheidungszentralen in Wirtschaft und Politik. So werden die , Entscheidungs- und
Kontrollfunktionen” von Metropolen durch die Sitze der Unternehmenshauptquartiere
grofler nationaler und internationaler Unternehmen, des Finanzwesens und der Banken,
der staatlichen Regierungen sowie internationaler Organisationen bestimmt (Blotevogel
2005). Aus diesem Ansatz lasst sich indirekt ableiten, dass ein Bedeutungsverlust von
Stadten als Wirtschafts- und Wachstumszentren in peripherisierten Regionen durch die
Abwanderung von Unternehmenszentralen, die Aufgabe oder Ubernahme mittelstandi-
scher Betriebe und die Dominanz von abhadngigen Unternehmensfilialen entsteht.

2.3 Steuerungstheorien: Governance in Stadtregionen

Um das politisch-planerische Handeln von Akteuren und die Steuerungsformen von Mittel-

stadten in peripherisierten Regionen zu bericksichtigen, wird im Folgenden auf den hand-

lungsanalytischen Ansatz der Governance eingegangen. Nach einer knappen Darstellung all-

gemeiner theoretischer Governance-Ansatze (2.3.1) wird auf die besonderen Handlungsbe-

dingungen von Governanceformen in Stadtregionen (2.3.2) eingegangen. Unter ,Stadtregio-

nen” werden sowohl monozentrische Stadt-Umland-Regionen als auch polyzentrische Stad-

tegruppen gefasst.
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2.3.1 Theoretische Ansditze in der Governanceforschung

Governance ist im letzten Jahrzehnt zu einem Schlisselbegriff der Politik- und Planungswis-
senschaften geworden. Der Begriff wird jedoch bisher nicht einheitlich verwendet und un-
terschiedlich interpretiert. Im engen Verstandnis ist er ein Gegenbegriff zum staatlichen Re-
gieren durch ein Government (Rhodes 1997). Im weiten Verstandnis ist er ein Oberbegriff fir
alle Formen der kollektiven Steuerung durch Wettbewerbe auf Markten, staatliche Hierar-

Ill IH

chien und Netzwerke (Kooiman 2003). Raumbezogene Attribute wie ,local”, ,regional”, ,ur-
ban“ oder ,metropolitan®“ werden in der Governance-Forschung bisher jedoch nicht trenn-
scharf verwendet. In den Politik- und Planungswissenschaften in Deutschland werden unter
Governance komplexe Steuerungs- und Koordinationsstrukturen verstanden, die formelle
und informelle Elemente, staatliche und nicht-staatliche Akteure sowie hierarchische, kom-
petitive und kooperative Akteursbeziehungen umfassen (Benz 2004; Benz/First 2003; Kilper
2010). Im Hinblick auf die Konstellation von 6ffentlichen und privaten Akteuren lassen sich
folgende Formen unterscheiden: Governance by government: Interaktionen staatlich-
offentlicher Akteure (Politik und Verwaltung), Governance with Government: Interaktionen
offentlicher und privater Akteure (Politik/Verwaltung mit Wirtschaft/Bilirgerschaft) und
Governance without Government: Interaktionen zwischen privaten Akteuren (Wirtschaft

und/oder Blirgerschaft) (Kilper 2010).

Das vorliegende Working Paper bezieht sich auf die theoretischen Ansdtzen der Social-
political Governance (Kooiman 2003) und der Multilevel Governance (Peters/Pierre 2001;
Benz 2004). Kooiman definiert Social-political Governance umfassend als Mischung aller
Formen der sozialen und politischen Steuerung, die durch Interaktionen von 6ffentlichen
und privaten Akteuren zur Losung von kollektiven Problemen entstehen (Kooiman 2003: 3).
Die Grenzen zwischen Staat und Gesellschaft werden mit diesem erweiterten Steuerungs-
verstandnis aufgehoben. Interaktionen sind dabei konstitutiv flir Governance, weil hier Ak-
teure und Handlungen zusammentreffen. Kooiman unterscheidet nach der Art der Interakti-
onen drei Formen der Governance (modes of governance): a) Co-Governance: informelle
oder formelle Kooperationen von Steuerungseinheiten, b) Hierarchical Governance: formel-
les Regieren von staatlicher Politik und Verwaltung der Blirger und c) Self-Governance: auto-
nome Selbststeuerung und -organisation von Akteuren (Kooiman 2003: 73 ff.). Kooimann
unterscheidet weiterhin drei Ebenen der Governance (orders of governance), wobei die ers-
ter Ebene Steuerungsprozesse zur Losung von Problemen und Herstellung von kollektiver
Handlungsfahigkeit umfasst, die zweite Ebene den institutionellen Kontext von Governance-
Interaktionen und die Meta-Ebene den normativer Rahmen, der Governance-Prozesse und
Kontexte zusammenhalt (Kooiman 2003: 135 ff.).

Kooimans Unterscheidung von Ebenen verweist bereits auf den zweiten theoretischen An-
satz der Multilevel Governance (Peters/Pierre 2001). Mit diesem Ansatz werden die Interak-
tionsformen innerhalb einer Ebene (intragovernmental) und zwischen verschiedenen Ebe-
nen (intergovernmental) in Mehrebenensystemen erfasst (Benz 2004). Multilevel Gover-
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nance ist charakteristisch fir vertikal organisierte Staaten, deren Steuerungskompetenzen
und Ressourcen auf verschiedenen Ebenen verteilt sind. Mit dem Konzept wird berticksich-
tigt, dass Stadte und Regionen trotz der kommunalen Selbstverwaltung in ein System von
staatlichen Planungs- und Ausgleichspolitiken eingebettet sind. Die Interdependenzen und
engen Kopplungen zwischen den Ebenen nehmen dabei zu. Die Beziehungen zwischen den
vertikalen Ebenen konnen dabei auch einzelne Hierarchiestufen Gberspringen. Dies wird in
der Literatur als ,bypassing” bezeichnet (Peters/Pierre 2001: 131).

2.3.2 Governance in Stadtregionen

Die Untersuchung des politisch-planerischen Umgangs von Akteuren mit Peripherisierungs-
prozessen erfordert eine Spezifizierung auf die Handlungsbedingungen der Governance in
Stadtregionen unter Bericksichtigung von regionalen Zentrenstrukturen. Dabei lassen sich
drei Dimensionen zur Erhebung von Governanceformen in Stadtregionen unterscheiden:

- Interaktionsmodi (Kooperation/Konkurrenz/Hierarchie)

Im Hinblick auf die regionalen Interaktionsmodi zwischen den Akteuren werden in der For-
schung die drei Grundtypen Hierarchie, Kooperation und Konkurrenz unterschieden, deren
Kombination die konkrete Form der Regional Governance bestimmt (Benz/Flirst 2003: 26).
Dabei wird davon ausgegangen dass die stadtregionale Zentrenstruktur einen starken Ein-
fluss auf die Interaktionsmodi hat.

- regionale Zentrenstruktur (monozentrisch/polyzentrisch)

Im Hinblick auf die Zentrenstrukturen lassen sich zwei Grundtypen unterscheiden: eine mo-
nozentrische Stadtregion entsteht, wenn eine Mittelstadt als einzelnes Zentrum mit den Um-
landgemeinden interagiert. Eine polyzentrische Stadtregion entsteht, wenn sich mehrere
Nachbarstadte zu einem Stadtenetz bzw. Stadteverbund zusammenschlieRen. Die regionale
Zentrenstruktur ist dabei nicht durch die Siedlungsstruktur physisch determiniert, sondern
konstituiert sich als ein flexibler Handlungsraum durch die Akteure (Kilper 2010). Die Zen-
trenstruktur hat einen starken Einfluss auf das Verhaltnis von Kooperation, Konkurrenz und
Hierarchie in Stadtregionen. Wahrend in monozentrischen Stadtregionen eine interkommu-
nale Hierarchie der Kernstadt Uber die abhangigen Umlandgemeinden besteht, sind poly-
zentrische Stadtregionen durch eine Konkurrenz zwischen gleichwertigen Stadten gekenn-
zeichnet (Herrschel/Newman 2003).

- Verflechtung raumlicher Steuerungsebenen (Region/Land/Bund/EU)

Eine dritte Untersuchungsdimension der Governance in Stadtregionen ergibt sich aus dem
Verhaltnis der raumlichen Steuerungsebenen zueinander (Multilevel Governance). Dabei
lassen sich die Grundtypen regional autonomer Ansatze (self-governance) und hierarchisch
initiierter Ansatze (hierarchical governance) unterscheiden. Im foderalistischen Staatsaufbau
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Deutschlands werden die Kontextbedingungen fir regionales Handeln stark durch die Ebe-
nen der Lander und des Bundes gesetzt. So weisen Benz und First darauf hin, dass das Ver-
héltnis von Kooperation und Konkurrenz in den Regionen stark durch den staatlichen ,Schat-
ten der Hierarchie” gepragt wird. Der Staat kann interkommunale Kooperationen durch For-
derprogramme oder interkommunale Konkurrenzen durch Wettbewerbe férdern
(Benz/Flirst 2003). Neue territoriale Gebietskorperschaften und Gemeindefusionen entste-
hen oft nur durch den Druck der staatlichen Mehrebenenhierarchie. Auch interkommunale
Kooperationen gelten bisher nicht als Selbstlaufer, sondern sind von der Steuerung durch die
Ebene der Bundesldander abhdngig (Karsten/Hesse 2011: 42). Polyzentrische Stadtenetze in
schrumpfenden Regionen entstehen ebenso bisher weitgehend durch staatliche Vorgaben
der Landes- und Regionalplanung (Greiving et al. 2008: 14).

Die konkreten Steuerungsformen der Governance in Stadtregionen ergeben sich durch die
regionsspezifische Kombination der Dimensionen. Dieser Ansatz stellt einen spezifischen
konzeptionellen Rahmen fiir die empirische Erforschung der Governance auf stadtregionaler
Ebene dar.

2.3.3 Kritik und Defizite

Die Governance-Ansdtze erweitern die bisherige Forschungsperspektive auf die Steuerungs-
fahigkeit von Stadtregionen in doppelter Hinsicht: 1. Sie beziehen sich nicht nur auf Formen
der interkommunalen Kooperation, sondern betrachten die Gleichzeitigkeit der Steue-
rungsmodi von Kooperation, Konkurrenz und Hierarchie. 2. Sie beziehen nicht nur das Han-
deln 6ffentlicher Akteure der Politik und Verwaltung ein, sondern auch von privaten Akteu-
ren in Wirtschaft und Biirgerschaft und analysieren deren Zusammenwirken.

Im Hinblick auf die Analyse der spezifischen Handlungsbedingungen von Mittelstadten in
peripherisierten Regionen bestehen in der Governance-Forschung vor allem folgende Defizi-
te:

- Der Einfluss der Zentralitat von Stadten auf die Governanceformen in Stadtregionen ist
allgemein wenig erforscht. Empirische Studien liegen vor allem fir Metropolregionen
(,metropolitan governance”) in Deutschland vor, wéhrend es zu Mittelstadten in periphe-
ren landlichen Regionen kaum Untersuchungen dazu gibt. Konzeptionelle Defizite beste-
hen dabei vor allem in der Erklarung bzw. Beschreibung von Unterschieden in der Steue-
rungsfahigkeit zwischen monozentrischen und polyzentrischen Stadtregionen (Herr-
schel/Newman 2003).

- Bisher ist die Forschungsstand zu peripheren landlichen Regionen durch einen normati-
ven Uberhang auf das Thema der interkommunalen Kooperationen gekennzeichnet, wih-
rend die Bedeutung der Steuerungsmodi von Konkurrenz und Hierarchie unterbelichtet
sind. Aus der Literatur gibt es jedoch Hinweise darauf, dass sich unter der Rahmenbedin-
gung von demografischen und wirtschaftlichen Schrumpfungsprozessen interkommunale
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Konkurrenzen verscharfen, Verteilungskonflikte zunehmen und damit Kooperationen
hemmen (Kersting 2006; Greiving et al. 2008; Kiipper 2011).

- In der Governance-Forschung zu Stadtregionen steht bisher die Bildung von horizontalen
Netzwerken zwischen den Akteuren auf dem gleichen Level interkommunaler Beziehun-
gen im Vordergrund. Dagegen gibt es nur wenige vertikale Multilevel-Governance-
Analysen. Offen bleibt insbesondere die Frage, welchen Beitrag vertikale Netzwerke von
Kommunen zu den héheren staatlichen Ebenen der Lander, des Bundes oder der EU fiir
den Umgang mit Peripherisierungsprozessen haben.

3. Umgang mit Peripherisierung: Handlungsansatze der Raumordnung und
Kommunen

3.1 Anwendung des Zentrale-Orte-Konzeptes in der Raumordnungspolitik

In der Raumordnungspolitik des Bundes und der Lander ist die Ausweisung von Ober-, Mit-
tel- und Unterzentren bis heute ein wesentliches Instrument der Raumplanung. Im Folgen-
den wird zunachst die Genese des Zentrale-Orte-Konzeptes kurz skizziert (3.1.1), bevor auf
aktuelle Handlungsansatze in peripheren landlichen Regionen eingegangen wird (3.1.2). Da-
bei wird die raumordnerische Definition von , peripheren Raumen” als grol3stadtferne und
landliche Gebiete zugrunde gelegt und die Rolle von Mittelstddten in diesen Rdumen thema-
tisiert.

3.1.1 Zentrale Orte in peripheren Regionen — Entwicklungsphasen des Konzeptes

Die Theorie zentraler Orte ist seit den 1950er Jahren eine konzeptionelle Grundlage fiir die
Raumordnungspolitik in der Bundesrepublik Deutschland und seit 1990 auch in den ostdeut-
schen Bundeslandern. Im Hinblick auf die spezifische Rolle von Zentren in peripheren Regio-
nen lassen sich folgende Phasen in der Anwendung durch die Raumordnungspolitik zusam-
menfassen (vgl. zum folgenden ausfihrlicher: Blotevogel 1995; Blotevogel 2002):

- in den 1950er Jahren stand in Westdeutschland das Problem der Abwanderung aus land-
lichen Raumen im Mittelpunkt der Raumordnung. Durch den Ausbau landlicher Mittel-
punktsiedlungen vor allem in Unterzentren sollte die Grundversorgung in der Flache ge-
wahrleistet werden.

- in den 1960er Jahren forderte das Raumordnungsgesetz 1965 in Gebieten mit ,zuriickge-
bliebenen Lebensbedingungen” die Forderung von ,,Gemeinden mit zentralortlicher Be-
deutung einschlieRlich der zugehorigen Bildungs-, Kultur- und Verwaltungseinrichtun-

"

gen”.
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- in den 1970er Jahren wurde die herausragende Bedeutung der Mittelzentren und Mittel-
bereiche fiir die Versorgung in der Flache betont. Zugleich wurden die zentralortlichen
Versorgungsfunktionen auch im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs bericksich-
tigt. Durch die in der Praxis so genannte ,Einwohnerveredlung” erhalten Ober-, Mittel-
und Unterzentren in den meisten Bundeslandern eine hohere Finanzzuweisung pro Ein-
wohner als nicht-zentrale Orte.

- Seit den 1970er Jahren wurde die auf Versorgungsfunktionen bezogenen planerischen
Zentrale Orte-Konzepte zunehmend durch Entwicklungsfunktionen erweitert. Die zentra-
len Orte wurden jetzt auch als demografische und wirtschaftliche Entwicklungsschwer-
punkte einer Region angesehen. Es entstand das Konzept der sog. ,,Entwicklungszentren®,
das sich an den Theorien zu ,Wachstumspolen” orientierte. Ausgewahlten Mittel- und
Oberzentren sollten danach als Schwerpunkte der gewerblichen Entwicklung zum Abbau
regionaler Disparitdten beitragen.

- in den 1980er Jahren geriet das Zentrale-Orte-Konzept durch die wachsende Diskrepanz
mit der realen Siedlungsentwicklung und den erkennbaren Steuerungsdefiziten in die De-
fensive. Die zugrunde liegende Zentrale-Orte-Theorie geriet zunehmend in die Kritik und
galt vielfach als veraltet.

- seit der Jahrtausendwende erfdhrt das Zentrale-Orte-Konzept im Kontext der deutschen
Einigung und der neuen Ausweisung von Metropolregionen mit européischer Bedeutung
eine gewisse Renaissance. In einigen Schrumpfungsregionen Ostdeutschlands werden
durch die Landespolitik Fordermittel auf regionale Wachstumskerne in zentralen Orten
konzentriert.

Blotevogel analysiert diese Entwicklung als eine zunehmende Entkopplung zwischen der
Zentrale-Orte-Theorie und der normativen Anwendung des Zentrale-Orte-Konzeptes in der
Raumordnungspolitik. Er stellt folgende Unterschiede zwischen beiden heraus: , Erstens wird
er in den meisten Ldndern mit ganzen Gemeinden oder Siedlungen gleichgesetzt. Zweitens
werden weitere Bereiche der 6ffentlichen Infrastruktur und haufig auch die Arbeitsmarkt-
funktion (und insofern indirekt auch der gesamte gewerbliche Sektor) in das Spektrum zent-
raler Funktionen einbezogen. Und drittens wird der Zentrale Ort mit raumplanerischen Zie-
len belegt, wobei im Lauf der letzten Jahrzehnte die urspriinglich allein bericksichtigte Ver-
sorgungsfunktion durch die Entwicklungsfunktion ergdnzt wurde.” (Blotevogel 2002: 15).
Der zweite und dritte Punkt verweisen darauf, dass sich die Praxis neben der Zentrale-Orte-
Theorie zunehmend auch auf Theorien der Wachstumspole bezieht. Versorgung- und Ent-
wicklungsfunktionen werden dabei vermischt.

Nach der Theorie der Wachstumspole ist zum Erreichen von 6konomischem Wachstum in
peripherisierten Regionen ein stadtisches Zentrum erforderlich, das Agglomerationsvorteile
aufweist. Zentral ist dabei bis heute der Begriff der Innovation. Die aktuelle Regionalpolitik
der EU und in Deutschland bezieht sich nach wie vor auf die Wachstumspol-Theorien, um
Innovationen in Gro3- und Mittelstadten als Zentren von Regionen gezielt zu férdern. Inno-
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vationen werden dabei durch die Férderung von Forschung und Entwicklung (FUE), den Aus-
bau von Hochschulstandorten in peripheren Regionen sowie die Unterstiitzung von Techno-
logietransfer unterstltzt. Neuerdings wird auch die Netzwerkbildung zwischen Akteuren,
Unternehmen und Stadten geférdert, um die Innovationsfahigkeit von Regionen zu verbes-
sern.

Die kurze Riickschau der Anwendung der Theorien in der Politik zeigt, dass die Problematik
peripherer Zentren in der Raumordnungspolitik nicht neu ist, sondern bereits in den Nach-
kriegsjahrzehnten in Westdeutschland thematisiert wurde. Was wir heute als , Peripherisie-
rung” verstehen, wurde damals unter dem Begriff der ,zuriickgebliebenen Gebiete” disku-
tiert.

3.1.2 Schrumpfung als neue Herausforderung des Zentrale-Orte-Konzeptes

Ein neuer Handlungsansatz in der aktuellen Diskussion zu Zentralen Orten in peripheren
l[andlichen Regionen ist die Anpassung der Zentrale-Orte-Systeme an den demografischen
Wandel. Damit werden erstmals demografischen Schrumpfungsprozessen anerkannt und
beriicksichtigt, die seit der Jahrtausendwende zunachst vor allem in Ostdeutschland als
Strukturproblem deutlich wurden (Gawron 2008). Da sich demografische Schrumpfungsregi-
onen inzwischen auch in Westdeutschland ausbreiten (Herfert/Osterhage 2012) gewinnt
diese Problematik eine bundesweite Relevanz. Demographische Schrumpfungsprozesse fiih-
ren besonders in dinn besiedelten Regionen zur sinkenden Tragfahigkeit und Ausdiinnung
von Angeboten und damit zu einer Schwachung der Funktionen Zentraler Orte.

Ein Arbeitskreis der Akademie fir Raumforschung und Landesplanung kommt in seinen Emp-
fehlungen zu Zentrenkonzepten in diinn besiedelten ldndlichen Raumen zu folgenden Er-
gebnissen: ,,Gerade in diinn besiedelten, peripher gelegenen landlichen Raumen kommt den
Potenzialen der Mittelzentren in ihrer Rolle als Entwicklungsschwerpunkte eine Schlisselrol-
le zu. In diesen strukturschwachen Gebieten haben sie die Aufgabe, bei einem ggf. unver-
meidlichen Riickbau der 6ffentlichen Infrastrukturen im Sinne eines , Auffangnetzes” dafir
Sorge zu tragen, dass die Dienstleistungsangebote im Bildungs- und Gesundheitswesen so-
wie im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung erhalten bleiben, um weiteren Entleerungspro-
zessen entgegenzuwirken. Darlber hinaus sollte zumindest in dem daflir geeigneten Mittel-
zentren versucht werden, durch offentliche MaRnahmen der Wirtschaftsférderung eine ,,kri-
tische Masse” fir eine wirtschaftliche Eigendynamik anzuregen und zu unterstiitzen.” (Blo-
tevogel 2002: XXXIII).

Eine Expertengruppe zur Sicherung der Daseinsvorsorge und der Zentrale-Orte-Konzepte
kommt zu einem adhnlichen Ergebnis: ,Fir die Zukunft stellt die ricklaufige Bevolkerungs-
entwicklung, bzw. die Schrumpfung die groRte Herausforderung fiir die Sicherung der Da-
seinsvorsorge dar, wovon die zentralen Orte als deren wesentliche Standorte unmittelbar
betroffen sind. Dadurch wird (...) die Tragfahigkeit von Einrichtungen der Daseinsvorsorge
gefahrdet. Das bedingt ggf. SchlieBungen und Riickbau und somit weitmaschige Versor-



24 Manfred Kithn, Hanna Sommer

gungsnetze. Zugleich bedingt die ricklaufige Daseinsvorsorge in der Flache eine zunehmen-
de Bedeutung der zentralen Orte in diesen Raumen fiir die Versorgungssicherung unter
Schrumpfungsbedingungen.” (BMBVS 2010: 58).

Waéhrend die Expertengruppe einerseits die besondere Betroffenheit der Versorgungsfunkti-
onen peripherer Zentren von Schrumpfungsprozessen herausstellt, wird den Zentralen Orten
andererseits eine zunehmende Bedeutung fiir die Versorgung peripherer Regionen zuge-
schrieben. Hier zeigt sich ein dhnliches normatives Festhalten an den zentralortlichen Funk-
tionen von Stadten wie schon bei Christaller. Im Raumordnungsbericht 2012 wird neben der
Straffung und Flexibilisierung der Zentrale-Orte-Systeme auch verstarkt auf die Kooperation
von Kommunen verwiesen (BBSR 2012a:225). Dabei stellt sich die Frage, mit welchen Hand-
lungsansatzen die kommunalen Akteure in peripherisierten Regionen selbst einem weiteren
Zentralitatsverlust von Stadten entgegen wirken kdnnen?

3.2 Umgang der Kommunen mit Peripherisierung

In der Forschung und Praxis werden bisher zwei kommunale Handlungsansatze im Umgang
mit Peripherisierung als zentral herausgestellt. Zum einen der horizontalen Netzwerken in
Form von interkommunaler Kooperation (innerregional), zum anderen der vertikalen Netz-
werke zu staatlichen Ebenen (liberregional).

3.2.1 Horizontale Netzwerke: Interkommunale Kooperationen

Ein wesentlicher Handlungsansatz zur Sicherung der Daseinsvorsorge in peripheren landli-
chen Regionen sieht die Raumforschung bisher in der interkommunalen Kooperation (ARL
2008: 12). Aus den Politik- und Planungswissenschaften wird an die Kommunalpolitik in
schrumpfenden Regionen vielfach die Forderung erhoben, die lokale , Kirchturmspolitik” zu
Uberwinden und interkommunal zu kooperieren (Sarcinelli/Stopper 2006: 8; Kersting 2006:
35; Adam 2006: 108). Auch die staatliche Politik fordert die interkommunale Kooperation auf
allen Ebenen. Einige Beispiele:

- die Territoriale Agenda der Europdischen Union fordert neue ,Stadt-Land-
Partnerschaften” auch von Klein- und Mittelstadten als Regionalzentren in landlichen Ge-
bieten;

- das neue Stadtebauforderprogramm des Bundes ,Kleine Stddte und Gemeinden —
Uberortliche Zusammenarbeit und Netzwerke” sieht die Stadte als Ankerpunkte der Da-
seinsvorsorge im landlichen Raum und férdert interkommunale Kooperationen;

- die interkommunale Kooperation ist im Rahmen des Programms ,Stadtumbau in Hessen*
eine verbindliche Fordervoraussetzung fiir die Stadte des Landes;

- in Mecklenburg-Vorpommern und Brandenburg wurden seit 2009 Stadt-Umland-
Kooperationsraume bzw. ,,Mittelbereiche” durch die Landesplanung festgelegt.
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Der Stand der Forschung zeigt demgegeniber, dass interkommunale Kooperationen in
Stadtregionen generell und besonders in schrumpfenden Stadtregionen durch verschiedene
Faktoren gehemmt bzw. blockiert werden:

- allgemein werden Kooperationsansatze in Stadtregionen durch den Lokalegoismus der
politisch-administrativen Akteure gehemmt und stofRen auf Widerstdnde seitens der Um-
landgemeinden, aber oft auch der Biirger, die sich nicht mit der regionalen Ebene identifi-
zieren (Heinz 2000: 248 ff.);

- unter Schrumpfungsbedingungen verscharft sich die interkommunale Konkurrenz um
Einwohner, und Unternehmensansiedlungen, da die Kommunen zur Sicherung der Kom-
munalfinanzen auf die Einkommens- und Gewerbesteuer angewiesen sind (Sarcinel-
li/Stopper 2006);

- Invielen schrumpfenden und peripheren Regionen wird durch den demografischen Wan-
del die Tragfahigkeit 6ffentlicher Infrastrukturen der Daseinsvorsorge gefdhrdet. Die
SchlieBung und der Riickbau von Infrastrukturen erzeugen jedoch Verteilungskonflikte,
die auf kooperativer Basis schwer zu |6sen sind (Adam 2006; Greiving et al. 2008);

- da in schrumpfenden Regionen kein Zuwachs an Einwohnern und Unternehmen verteilt
werden kann, verstarkt sich die Standortkonkurrenz zwischen Mittelstadten und Umland-
gemeinden. Zuwanderungen in der einen Gemeinde bedingen Abwanderungen aus der
anderen Gemeinde (Brake/Herfert 2011);

- staatliche Anpassungsstrategien an den demografischen Wandel fiihren in einigen Bun-
deslandern zur Reduktion der Zahl Zentraler Orte (Dehne/Kaether 2007). Deshalb sind
viele Stadte in ihrem Status als Mittelzentrum gefdahrdet und konkurrieren mit Nachbar-
stadten um den Statuserhalt;

- Interkommunale Kooperationen sind bisher keine Selbstlaufer, sondern auf eine starke
Steuerung durch die Lander angewiesen (Karsten/Hesse 2011: 42).

Aus dem Stand der Forschung ergibt sich insgesamt ein widerspriichliches Bild. Einerseits
wird interkommunalen Kooperationen in peripheren Regionen eine zunehmende Bedeutung
zugeschrieben. So werden in peripheren Rdaumen zunehmend Stadt-Umland-
Kooperationsrdaume (,,Mittelbereiche”) und arbeitsteilige Zentren als polyzentrische Stadte-
gruppen ausgewiesen. Andererseits verscharft sich die interkommunale Konkurrenz. Inwie-
weit sich Kooperation und Konkurrenz in interkommunalen Beziehungen ausschlielen (,,Ko-
operation statt Konkurrenz“) oder erganzen (,Coopetition”) bleibt in der Forschung bisher
ungeklart. Auch der Einfluss der staatlichen Politik auf das Verhaltnis von interkommunaler
Kooperation und Konkurrenz ist bislang unklar.
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3.2.2 Vertikale Netzwerke: Kooperationen zu staatlichen Ebenen

Ein weiterer Handlungsansatz besteht in den Aktivitaten von peripherisierten Regionen zur
Bildung vertikaler Interaktionen. Im Unterschied zu den horizontalen Beziehungen innerhalb
einer Ebene geht es hierbei um die vertikalen Beziehungen zu den héheren staatlichen Ebe-
nen aullerhalb der Regionen. Die Interaktionen zwischen den vertikalen Ebenen kénnen da-
bei auch einzelne Hierarchiestufen Uberspringen. Dies wird in der Literatur als , bypassing”
bezeichnet (Peters/Pierre 2001: 131).

In der Peripherisierungsforschung gelten betroffene Stadte und Regionen als aus liberregio-
nalen Akteurs-Netzwerken weitgehend ausgeschlossen (Herrschel 2011: 86, 99). Die Exklu-
sion bezieht sich dabei auf den Ausschluss von politischen Machtssystemen und Entschei-
dungsprozessen (Herrschel 2011: 98 f.). In der Theorie der polarisierten Entwicklung gelten
periphere Regionen als abhangig von dominanten Kernregionen (Friedmann 1973). Wenn
sich die Akteurseliten aus den peripheren Regionen sich ihrer Abhdngigkeit von den Zentren
bewusst werden, fordern sie — nach Friedmann — eine groRRere regionale Autonomie von den
Zentren ein. Folglich lassen sich Peripherisierungsprozesse nur bewaltigen, wenn vertikale
Netzwerke von den Peripherien zu den aullerregionalen Zentren aufgebaut werden. Der
Stadt- und Regionalsoziologe Keim schreibt sogar den Zentren die entscheidende Initiative
zur Entperipherisierung zu: ,Da wir Peripherisierung als einen zentralisierungsabhdngigen
Prozess verstehen wollen, sind Peripherisierungsfolgen prinzipiell umkehrbar, und zwar
durch entsprechende Initiativen seitens der Zentren” (Keim 2007: 41).

q Eigener Forschungsansatz

Im folgenden Kapitel wird ein eigener Forschungsansatz als Grundlage fiir die Durchfiihrung
empirischer Fallstudien zu Mittelstadten in peripherisierten Regionen entwickelt. Zuvor wird
das zugrunde liegende Verstdandnis von Peripherisierung dargestellt.

4.1 Prozesse der Peripherisierung

Peripherisierung ist ein mehrdimensionaler Prozess, der wirtschaftliche, infrastrukturelle,
politische und sozial-kommunikative Teilprozesse umfassen kann. Die Prozesse der Periphe-
risierung kénnen in Stadten und Regionen unterschiedlich ausgepragt sein, wirken jedoch in
der Regel multipel zusammen (vgl. ausfiihrlicher: Bernt/Liebmann 2013; Kiihn/Weck 2012;
Kihn/Sommer 2012).

Um die Komplexitat zu reduzieren und einzelne Prozesse identifizieren zu kdnnen, wird im
Folgenden ein eigenes heuristisches Modell der Peripherisierung dargestellt. Zu den wesent-
lichen Ursachen von Peripherisierung von Stadten und Regionen zahlen deren wirtschaftliche
Abkopplung von der Entwicklungsdynamik in den GroRstadtregionen in Form von Struktur-
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und Innovationsschwdache und deren politische Abhéngigkeit von Entscheidungszentralen.
Ein eng an wirtschaftliche Abkopplung und politische Abhadngigkeit gekoppelter Prozess ist
die selektive Abwanderung von Bevolkerung, welche wiederum die Peripherisierung durch
demografische Schrumpfung, Alterung und Dequalifizierung der Bevolkerung verstarkt. Zu-
satzlich zur signifikanten endogenen Struktur- und Innovationsschwache ist auch die 6ko-
nomische Benachteiligung bzw. Exklusion aus Uberregionalen Markten fir Peripherisie-
rungsprozesse bestimmend. Die geringe Wettbewerbsfahigkeit ansadssiger regionaler Unter-
nehmen, ausbleibende Unternehmensansiedlungen, Verlagerungen, Ubernahmen und
SchlieBungen von Unternehmen sowie negative soziokonomische Arbeitsmarkt- und Be-
schaftigungseffekte fiir peripherisierte Regionen sind die Folge. Alle identifizierten Prozesse
der Peripherisierung wirken verstarkend aufeinander. Sie werden in der folgenden Grafik
dargestellt.

Abb.1: Prozesse der Peripherisierung

Wirtschattliche Abkopplung Politische Abhéangigkeit

= Struktur- und Innovationsschwéche = Benachteiligung bei Entscheidungen
= negative Arbeitsmarkteffekte und Ressourcenverteilung

= kommunale Armut verstarkende | ™ Exklusion aus Netzwerken

= geringe Wettbewerbsféahigkeit Prozesse

= BExklusion aus Méarkten

N\ /

Peripherisierung

verstarkende Prozesse I verstirkende Prozesse

Abwanderung

= demographische Schrumpfung und
Alterung

= brain drain“/ Dequalifizierung

= Verfestigung von Arbeitslosigkeit

= kommunale Finanzschwache

Grafik: Kihn/Sommer 2012

Entscheidungszentralen sind dabei auf unterschiedlichen raumlichen Ebenen angesiedelt. Sie
umfassen nicht nur die nachst groRere Stadt, sondern auch die Kreis-, die Landes-, die natio-
nale sowie die supranationale Ebene. Sowohl wirtschaftliche Abkopplung als auch politische
Abhéangigkeit sind Prozesse, in welche Akteure in Stadten in peripheren Regionen nicht oder
nur in geringem Mal3e aktiv einbezogen sind. Vielmehr sind sie zumeist nur passiv Teilneh-
mer bzw. Betroffene dieser Prozesse.
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Peripherisierung beinhaltet sowohl Abstiegsprozesse von Stadten als auch des Stadtum-
lands. Dabei besteht ein enges Verhaltnis zwischen den Abstiegsprozessen des Stadtumlands
und dem peripherem Zentrum. Im Hinblick auf Peripherisierungsprozesse kénnen Stadt und
Stadtumland unterschiedliche dynamische Entwicklungen verzeichnen. Funktionale Beziige
zwischen diesen beiden Raumkategorien kdnnen sich auf diese Weise lockern. Stadte z.B.
kdnnen zugunsten der stadtregionalen und der iberregionalen Ebene — dem Landkreis und
Ubergeordneten Zentren — an Bedeutung verlieren.

Wichtig ist in diesem Kontext zudem die Zentrenstruktur in mono- oder polyzentralen Regio-
nen. Sie bestimmt die funktionale Arbeitsteilung zwischen peripherem Zentrum und Umland
in peripherisierten Regionen und spielt eine zentrale Rolle fiir die Stabilisierung der Regio-
nen. Neben dieser innerregionalen ist die liberregionale Ebene von hoher Bedeutung. Auf ihr
fallen fur die wirtschaftliche und politische Entwicklung peripherisierter Zentren und Regio-
nen zentrale Entscheidungen, die Auf- bzw. Abstiegsprozesse maligeblich beeinflussen.

4.2  Ziele
Mithilfe des Forschungsansatzes werden zwei libergeordnete Ziele verfolgt:

- Zum einen soll beschrieben und analysiert werden, in welchem Ausmal} Mittelstadte als
Zentren einerseits und deren Stadtumland andererseits von Abkopplungen, Abhangigkei-
ten und Abwanderungen betroffen und damit peripherisiert sind.

- Zum anderen soll erhoben werden, welche Handlungsméglichkeiten daraus fiir die loka-
len und regionalen Akteure erwachsen.

Dabei sollen die inner- und eine aullerregionale Handlungsebenen unterschieden werden.
Auf beiden Ebenen werden folgende Teilziele formuliert:

- Auf der innerregionalen Ebene soll die Rolle von Mittelstddten als Zentren peripherisierter
Regionen im von Kooperation und Konkurrenz gepragten Verhaltnis zwischen Kommunen
unter dem hierarchischen Einfluss der Landespolitiken erforscht werden. Nach dem For-
schungsansatz der Regional Governance bilden Hierarchie, Kooperation (Verhandlungen)
und Konkurrenz unterschiedliche Steuerungsmodi, deren Kombination die konkrete Form
der regionalen Steuerung bestimmt (Benz/Flirst 2003: 26). Dariiber hinaus werden unter-
schiedliche Zentralitatstypen in Stadtregionen berlicksichtigt. Wahrend in monozentri-
schen Stadtregionen eine interkommunale Hierarchie der Kernstadt tiber die Umlandge-
meinden besteht, sind polyzentrische Stadtregionen durch eine Konkurrenz zwischen ten-
denziell gleichwertigen Stadten gekennzeichnet (Herrschel/Newman 2003: 544). Gleich-
zeitig hemmen die Governancemodi Hierarchie und Konkurrenz die Akteure bei ihrem
Versuch, Peripherisierungsprozesse durch den Ansatz der interkommunalen Kooperation
zu bewaltigen. Nach den beiden Grundtypen von Zentren in Stadtregionen werden zwei
Formen der interkommunalen Kooperation unterschieden: a) Stadt-Umland-
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Kooperationen in monozentrischen Regionen, b) Stddteverbiinde bzw. Stddtenetze zwi-
schen Nachbarstadten in polyzentrischen Regionen.

- Auf der lberregionalen Ebene soll erforscht werden: Erstens, ob vertikale Kooperations-
beziehungen zwischen Akteuren innerhalb und aulRerhalb der Region zur Bewaltigung von
Peripherisierungsprozessen beitragen. Im Zentrum stehen dabei Verbindungen von lokal
und regional handelnden Akteuren aus Politik und Wirtschaft zu Gberregionalen Entschei-
dungstragern. Unterschieden wird dabei in Beziehungen im Bereich Politik/ Verwaltung
und im Bereich Wirtschaft. Zweitens, auf welche Art und Weise Stadte in peripherisierten
Regionen aus Netzwerken ausgeschlossen und damit von Entwicklungsdynamiken und -
ressourcen abgeschnitten werden.

4.3 Hypothesen

Als Grundlage fiir die Durchfiihrung empirischer Fallstudien werden aus der Darstellung des
Forschungsstandes und des Forschungsansatzes die folgenden Forschungshypothesen zur
Rolle von Mittelstadten in peripherisierten Region abgeleitet. Die ersten drei Thesen bezie-
hen sich dabei auf die innerregionalen Rahmenbedingungen in peripherisierten Stadtregio-
nen und stellen einen Bezug zu den Handlungsansatzen von Akteuren her. Sie zeigen mogli-
che Wege zur Bewaltigung von Peripherisierung auf. Die vierte These beschreibt Hemmnisse
fir interkommunale Kooperationen in peripherisierten Regionen.

1. Konzentrationsthese: In monozentrischen Stadt-Umland-Regionen kdnnen Mittel-
stadte zur Stabilisierung peripherisierter Regionen beitragen, indem zentralortliche
Versorgungs-Funktionen raumlich konzentriert werden.

2. Arbeitsteilungsthese: In polyzentrischen Stadtregionen kénnen Mittelstadte zur Sta-
bilisierung peripherisierter Regionen beitragen, indem zentral6rtliche Funktionen von
Nachbarstadten raumlich arbeitsteilig organisiert werden.

3. Hierarchiethese: Die Umsetzung interkommunaler Kooperationen in monozentri-
schen und polyzentrischen Stadtregionen sind von Vorgaben der Landespolitik ab-
hangig.

4. Hemmnisthese:

a) Ein hierarchisches Verhaltnis zwischen Kernstadt und Umlandgemeinden
hemmt interkommunale Kooperationen.

b) Ein von Konkurrenz gepragtes Verhaltnis zwischen gleichwertigen Nachbar-
stadten hemmt die Bereitschaft zu funktionaler Arbeitsteilung und die funkti-
onale Schwerpunktsetzung von Stadten innerhalb von Stadtegruppen.

Drei weitere Thesen beziehen sich auf die lberregionalen Verbindungen von peripherisier-
ten Stadtregionen zu den (ibergeordneten Zentren von Politik und Wirtschaft.
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5. Bypassing-These: Durch ein Uberspringen der mittelzentralen Ebene von der im
Stadt-Umland ansassigen Bevélkerung und deren direkte Orientierung auf die ober-
zentrale Ebene im Hinblick auf Arbeitsplatze (,,bypassing”) I6sen sich regionale Ar-
beitsmarktverflechtungsbereiche in peripherisierten Regionen auf.

6. Exklusionsthese: Wenn Akteure aus Mittelstadten peripherisierter Regionen von
Netzwerken in Uberregionalen Zentren der Wirtschaft und Politik ausgeschlossen
werden, dann werden diese Regionen bei Standortentscheidungen benachteiligt.

7. Vertikale Netzwerkthese: Wenn es Akteuren in peripherisierten Regionen gelingt,
vertikale Netzwerke zu (iberregionalen Entscheidungszentralen in Politik und Wirt-
schaft aufzubauen, dann eroffnen sich neue Handlungsoptionen im Umgang mit Pe-
ripherisierung durch Zugédnge zu Férdermitteln, Wissen und Standortentscheidungen.

4.4  Ausblick, weiteres Vorgehen

Die Forschungshypothesen sollen durch vergleichende Fallstudien von Mittelstadten in peri-
pherisierten Regionen im Rahmen des IRS-Leitprojektes ,Stadtpolitiken im Umgang mit Peri-
pherisierung (2012-2014) empirisch geprift werden. Der Vergleich bezieht sich auf west-
und ostdeutsche Bundeslander, mono- und polyzentrische Stadtregionen sowie auf unter-
schiedliche Steuerungsansatze durch die Bundeslander. Aufbauend auf vorhandenen Kon-
takten und Vorarbeiten werden dafiir die monozentrische Stadtregionen Pirmasens (Rhein-
land-Pfalz) und die Hansestadt Stendal (Sachsen-Anhalt) in einer polyzentrischen Stadtregion
(Altmarkkreis, Landkreis Salzwedel) ausgewdhlt. Diese beiden Pilotstudien sollen auf der
Basis eines Drittmittelprojektes moglichst um weitere Falle erganzt werden.

Die Ergebnisse der empirischen Fallstudien lassen einerseits einen grundlagen-orientierten
Forschungsbeitrag fir die Erweiterung des Wissens Uber Peripherisierungsprozesse von Mit-
telstadten als Zentren von Regionen erwarten, andererseits einen anwendungs-orientierten
Beitrag, welcher der punktuellen Weiterentwicklung und Uberpriifung der gegenwirtigen
Raumordnungspolitik im Umgang mit Peripherisierung dienen kann.

Weiterfilhrende Erkenntnisse sollen insbesondere zu folgenden Fragen gewonnen werden:

Wie verandern sozialrdumliche Peripherisierungsprozesse die Rolle von Mittelstadten in ih-
rer Region (Zentralisierung versus Peripherisierung)?

Welche stabilisierenden Funktionen kénnen Mittelstadte in peripherisierten Regionen Uber-
nehmen?

Welchen Einfluss haben vertikale und horizontale Politiknetzwerke auf die Verstarkung oder
Abschwachung von Peripherisierungsprozessen in der Region?
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