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Thorsten Wiechmann

Raumpolitische Diskurse um Metropolregionen in Europa -
Eine Spurensuche
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1  Metropolregionen: ein blinder Fleck auf der europaischen Agenda?

Raumentwicklung und Regionalpolitik basieren in der Europadischen Union auf drei poli-
tisch-administrativen Ebenen oberhalb der Kommune: dem Gemeinschaftsgebiet der EU,
den - zurzeit 27 - Mitgliedstaaten und den ,Regionen”. Unter Letzteren wird meist die
grofte subnationale Verwaltungsebene verstanden. Die Europdische Kommission lasst sich
hier allerdings traditionell auf keine formale Begriffsdiskussion ein und iberldsst es damit
weitgehend den Mitgliedstaaten, die regionale Ebene zu definieren. Ungeachtet der sehr
unterschiedlichen Regierungssysteme in den 27 EU-Staaten ist diese als Verwaltungsebene
in der Regel nur schwach ausgepragt. Metropolregionen im Sinne von ,Standortraumen
metropolitaner Funktionen”! finden in keinem Land eine systematische Entsprechung im
Rahmen politisch-administrativer Grenzen. Institutionell stark verfasste Stadtregionen, wie
Stuttgart und Hannover in Deutschland oder Marseille, Nizza und St. Etienne in Frankreich,
stellen seltene Ausnahmen dar. Allgemein ist ein ,Mismatch” zwischen den wachsenden
funktionalen Verflechtungen und der fragmentierten politischen Institutionalisierung der
groRen Stadtregionen zu konstatieren.

Eine spezifisch auf die Forderung von Metropolregionen zielende Entwicklungspolitik
lage quer zur dominanten Raumsystematik der EU. Sie ldge aber auch aulberhalb des ori-
gindren Aufgabenbereiches der EU. Nach Gemeinschaftsrecht ist die EU ausschlielSlich fir
jene Aufgaben zustdndig, die in den europaischen Vertragen ausdriicklich genannt werden.

' Vgl. den Beitrag von Hans H. Blotevogel und Rainer Danielzyk in diesem Band.
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Weder Stadtentwicklung noch eine querschnittsorientierte Raumplanung im deutschen
Verstandnis gehoren hierzu. Vielmehr sind diese gemals dem Subsidiaritatsprinzip natio-
nale bzw. regionale Aufgaben. Art. 130a des EG-Vertrages von Maastricht besagt lediglich,
dass die EU den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt starken (Kohasionsziel) und
hierfiirinsbesondere riickstandige Regionen fordern soll. Dementsprechend zielen sowohl
Struktur- als auch Agrarpolitik der EU vorrangig auf einen Disparitatenausgleich. Dem
metropolitanen Kernraum der EU zwischen London, Mailand und Hamburg kommt hin-
gegen eher die starker wettbewerbsorientierte Forschungs- und Technologiepolitik zugute.

Ungeachtet der formal nicht vorhandenen Kompetenz hat die Europaische Kommission
seit Ende der 1980er-Jahre sowohl auf dem Gebiet der stadtischen Politik als auch dem
Gebiet der Raumordnungspolitik eine Reihe von Initiativen gestartet, auf die im Folgenden
noch ndher einzugehen sein wird. Dies begriindete sie einerseits mit der faktischen
Raumwirksamkeit ihrer Politiken, die dementsprechend auch einer raumlichen Koordi-
nation bedirften. Andererseits gab es wiederholt auch VorstoRe der Kommission, ihren
Kompetenzbereich um diese Fragen auch formal zu erweitern. Diese sind aber zumeist
am Widerstand der Mitgliedstaaten gescheitert.

Faludi (2001: 31) identifiziert in diesem Zusammenhang vier grundsatzliche Pro-
bleme: Neben dem vertikalen Konflikt zwischen der Kommission und den auf Autono-
mie bedachten Mitgliedstaaten und dem horizontalen Konflikt zwischen Staaten mit
und ohne gesamtstaatliche raumliche Entwicklungspolitik trafen zwei unterschiedliche
Modelle von Raumplanung aufeinander - hier der regional-6konomische Ansatz des
»~Aménagement du Territoire” nach franzosischem Vorbild, das auf die staatliche Forderung
regional-okonomischer Entwicklungen abzielt, dort der umfassend-integrative Ansatz der
querschnittsorientierten Raumplanung nach deutschem Vorbild mit einer mehrstufigen
Planungshierarchie zur Koordination von raumlichen und sektoralen Planungen und
Malnahmen. Zudem existierten, so Faludi, in Europa zwei unterschiedliche Diskurse tiber
Planung: ,Der klassische Diskurs gibt staatlichen Stellen die Verantwortung fiir gleich-
wertige Lebensbedingungen; ... wobei Transferzahlungen und Investitionen als die nahe
liegenden Losungen betrachtet werden. Der moderne Diskurs richtet sich ... auf Kerngebiete
in ihrer Verkniipfung mit internationalen Markten” (Faludi 2001: 33). Die jeweils vorrangig
zu fordernden Standorte - strukturschwache Regionen bzw. global wettbewerbsfihige
Kerngebiete - unterscheiden sich in beiden Ansdtzen diametral. Dem in Europa seit der
Einflihrung der Strukturpolitik in den 1970er-Jahren dominierenden Gleichwertigkeitsziel
wird die Herstellung oder Sicherung der globalen Wettbewerbsfahigkeit gegeniibergestellt.

Es kann nicht Giberraschen, dass die erstgenannte Position traditionell besonders in den
Kohasionslandern des stidlichen Europas Zustimmung findet, wohingegen viele Befiirwor-
ter der alternativen Position aus den dichtbevolkerten Gebieten des EU-Kernraumes, insbe-
sondere aus den Niederlanden, dem Vereinigten Konigreich und Deutschland stammen.
Dies findet auch seinen Ausdruck in der ab Mitte der 1990er-Jahre einsetzenden Diskussion
um Metropolregionen in Europa. Der vorliegende Beitrag versucht, Entwicklungslinien,
Akteurskonstellationen und Meilensteine dieser Entwicklung nachzuzeichnen.? Er erhebt
jedoch keinen Anspruch auf umfassende und abschlieBende Beschreibung dieser bisher

2 Die Daten und Untersuchungen, die diesem Beitrag zugrunde liegen, wurden 2006 abgeschlossen.
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nur ansatzweise aufgearbeiteten Thematik. Vielmehr tragt er den Charakter einer Spuren-
suche in vielschichtigen, zum Teil nur lose gekoppelten planungspolitischen Debatten.
Dabei stehen drei Fragen im Mittelpunkt: Gibt es Giberhaupt einen europdischen Diskurs
Uber Metropolregionen? Wenn ja, wer fiihrt ihn mit welchen Argumenten? Und was wird
von den Beteiligten unter ,Metropolregionen” verstanden?

Die nachfolgenden Abschnitte widmen sich einem chronologischen Abriss der Aus-
einandersetzung mit Metropolregionen in Europa. Abschlielend werden in einem Fazit
Wesensmerkmale, Unterschiede und Widerspriiche der europaischen Debatte um Metro-
polregionen herausgearbeitet.?

2  Metropolregionen als strategisches Leitbild der Raumentwicklung:
eine europdische Chronologie im Uberblick*

2.1 Friihe Ansitze der Kategorisierung des europdischen Stidtesystems

Die reale Verteilung der Agglomerationen in Europa zeigt heute ein vielschichtiges Bild.
Neben wenigen sehr grollen Metropolen (wie Moskau, London, Istanbul und Paris) oder
Ballungsgebieten (wie Rhein-Ruhr und die Randstad) mit jeweils mehr als finf Millionen
Einwohnern gibt es ca. 70 Agglomerationen mit tiber 1 Million Einwohner sowie ca. 650
Ballungsgebiete, die zwischen 100.000 und einer Million Einwohner haben. Diese vertei-
len sich ungleich tiber die europaischen Staaten.® Die Beschaftigung mit der Analyse und
Kategorisierung dieses Stadtesystems ist nicht neu. Bereits in den 1950er-Jahren wurden
zur vergleichenden Analyse metropolitaner Entwicklungen nicht nurin den USA, sondern
auch in GrofBbritannien ,Metropolitan Areas” auf statistischer Basis abgegrenzt. Unter
einer Metropolitan Area wurde dabei jede Stadtregion ab einer mittleren GroRenordnung
verstanden.® Das stadtische Zentrum einer so verstandenen Metropolitan Area sollte tiber
mindestens 50.000 Einwohner verfligen. Die in den USA in den 1960er-Jahren einge-
fiihrten ,Metropolitan Statistical Areas” entsprechen auch heute noch dieser Definition.”
In England werden seit 1974 die sechs grofSten Ballungsgebiete (auBer Greater London)
zu ,Metropolitan Counties” zusammengefasst. Sie verloren allerdings unter der Thatcher-
Regierung Mitte der 1980er-Jahre ihre politische Funktion.

3 Zu methodischen Aspekten der Diskursanalyse vgl. den Beitrag von Peter Schmitt in diesem Band.

4 Soweit keine andere Quellenangabe erfolgt, basiert die Darstellung auf personlichen Gesprachen des Verfas-
sers mit beteiligten Akteuren, insbesondere im Rahmen von METREX. lhnen gilt der herzliche Dank des Verfassers.

5 Lediglich vier Lander - Deutschland, Russland, GroBbritannien und Frankreich - verfiigen tiber mehr als
ftinf Agglomerationen mit tiber 1 Million Einwohner. 15 Staaten (davon 10 aus der EU) weisen dagegen lediglich
ein derartiges Gebiet auf. Norwegen und acht kleinere EU-Staaten verfligen tber kein Ballungsgebiet in dieser
GroBenordnung.

A metropolitan area is perhaps best conceived as a localized urban region, large in size and complex in
structure, exhibiting a territorial division of labor that is tied together by a complicated network of transportation
and communication facilities” (Schnore 1962: 215, vgl. auch International Urban Research 1959).

7 Von den 362 Metropolitan Statistical Areas der USA (Stand US-Cencus 2000) weisen nur 72 (ber eine
Million Einwohner auf, 291 zwischen 100.000 und 1 Million Einwohner und 28 verfligten iber weniger als
100.000 Einwohner. Kleinere Stadtregionen mit einem urbanen Cluster zwischen 10.000 und 50.000 Einwohnern
werden als Micropolitan Statistical Areas bezeichnet.
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Parallel zur Diskussion um Metropolitan Areas in den USA und GroRbritannien
entwickelte die franzosische Regierung in den 1960er-Jahren im Rahmen ihrer Dezen-
tralisationspolitik das Konzept der ,métropoles d’équilibre”. Auch wenn diese acht ,Aus-
gleichsmetropolen” - darunter Stadte wie Lille, Nancy, StraBburg und Nantes, die ein
Gegengewicht zu Paris bilden sollten - unter verteilungspolitischen Aspekten definiert
wurden, gingen sie wie die ,Metropolitan Statistical Areas” von funktionalen Stadtregi-
onen und einer GroBenordnung aus, die weit unterhalb des in Deutschland verbreiteten
Metropolenbegriffes angesiedelt war. Hier stand Metropole immer in einem engen
Zusammenhang mit dem Begriff ,Weltstadt” (Blotevogel 1998: 35). Uber kommunale
Grenzen hinausgehende stadtische Verflechtungsraume wurden dagegen in Deutschland
als Ballungsgebiete, Agglomerationen oder, in Anlehnung an die Arbeiten Olaf Boustedts
(1960), als ,Stadtregionen” bezeichnet.

Alle Versuche zur vergleichenden Analyse des europdischen Stadtesystems standen
und stehen jedoch vor groRen Schwierigkeiten, insbesondere fehlt in Europa - anders als
in den USA - bis heute eine vergleichbare statistische Basis. Die NUTS-Systematik des
statistischen Amtes der EU, Eurostat, basiert auf einer hierarchischen Klassifikation mit
drei regionalen Ebenen,? erfasst aber nicht die detailliertere Gemeindeebene. Aullerdem
stitzt sich die NUTS-Systematik aus praktischen Griinden der Datenverfligbarkeit und der
Umsetzung regionalpolitischer MalBnahmen im Wesentlichen auf die bereits bestehenden
institutionellen Gebietseinheiten in den Mitgliedstaaten. Funktionale Zusammenhange
konnen damit nur unzureichend erfasst werden.

2.2 Anfang der 1990er-Jahre: Dominanz des Kohasionsdiskurses

Die heute zu beobachtende Diskussion um Metropolregionen in Europa nahm ihren Aus-
gangspunkt in den spaten 1980er- und den frithen 1990er-Jahren. Dabei waren Impulse
aus Frankreich, den Niederlanden und Deutschland malRgeblich.

Eine wichtige und breit rezipierte Studie zum europaischen Stadtesystem wurde
Ende der 1980er-Jahre von der franzdsischen Raumplanungsbehorde DATAR (,Déléga-
tion a l'aménagement du territoire et a I'action régionale”) veroffentlicht. Diese unter
Leitung von Roger Brunet erstellte Studie (RECLUS 1989) mit dem Titel ,Les villes
européennes” analysierte 165 Stidte in der damaligen EU, Schweiz und Osterreich.
Sie enthielt u.a. die berihmt gewordene ,Blaue Banane”,’ die die Konzentration von
Bevolkerung und Wirtschaftskraft zwischen London und Norditalien symbolisierte
und als Warnung an die franzdsische Regierung gedacht war, nicht den Anschluss an
Europa zu verlieren. Die ,Blaue Banane” hatte groBen Einfluss auf spatere europdische
Leitbilddiskussionen. Ein anderer Verdienst der Brunet-Studie war, dass sie eine ganze
Reihe weiterer Arbeiten in den 1990er-Jahren ausloste. Hierzu gehorte die im Auftrag
der EU erstellte Studie von Klaus Kunzmann und Michael Wegener (1991), die mit
dem Bild der europaischen ,Traube” eine andere einflussreiche Metapher schufen.
Von 1989 bis 1994 beschaftigte sich zudem eine von ARL und DATAR gemeinsam

8 NUTS 1, 2 und 3; dem entsprechen in Deutschland Lander, Regierungsbezirke und Landkreise.

° Die ,Blaue Banane” wurde von Brunet eigentlich als ,Dorsale” (™ Rickgrat) bezeichnet.
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ins Leben gerufene europaische Expertengruppe mit der neuen raumlichen Struktur
Europas (ARL 1995).1

Parallel zur Erarbeitung der von ihr in Auftrag gegebenen Brunet-Studie trat DATAR
Ende der 1980er-Jahre an die Europdische Kommission mit dem Anliegen heran, ein
raumliches Entwicklungsschema fir die Europdische Gemeinschaft aufzustellen. Dabei
ging es DATAR im Prinzip um die Einbindung der europaischen Regionalpolitik in eine
dem franzosischen ,Aménagement du Territoire” verwandte Form der Raumplanung in
Brissel (Faludi 2001: 17). Der damalige Kommissar fiir Regionalpolitik, der Schotte Bruce
Millan, hatte wiederum ein Interesse daran, dass die Mitgliedstaaten der Kommission eine
bis dahin bestenfalls faktisch, nicht aber nach dem Wortlaut der européischen Vertrage
gegebene Kompetenz fiir Fragen der raumlichen Planung einraumten.

Im Ergebnis wurde im November 1989 auf Initiative franzosischer (DATAR) und nie-
derlandischer Raumplanungsbehorden (Rijksplanologischer Dienst) ein erstes informelles
Treffen der fir Raumordnung zustdandigen Minister in Nantes einberufen, an dem auch
Kommissionsprasident Delors und EU-Kommissar Millan teilnahmen. In der Folge wurde
von der Generaldirektion fiir Regionalpolitik (DG Regio) ein Dokument ,Europa 2000“
erarbeitet und auf zwei Folgetreffen in Turin 1990 und Den Haag 1991 diskutiert. ,Europa
2000” wurde 1991 von der Kommission veroffentlicht und stellte den ersten Schritt auf
dem langen Weg zum Europaischen Raumentwicklungskonzept von 1999 dar.!! Es fokus-
sierte vor dem Hintergrund der doppelten Zielstellung des wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalts sowie der Vollendung des Binnenmarktes auf die disparitaren Entwick-
lungsstande der europaischen Regionen. Damit entsprach es der kohasionsorientierten
Raumentwicklungsperspektive der siidlichen Mitgliedstaaten und Frankreichs, stiels aber
in Deutschland und den Niederlanden auf Kritik, da diese Lander die Aufmerksamkeit
auch auf die Probleme der Agglomerationsraume lenken wollten (Faludi 2001: 19). Die
Niederlande legten als Gastgeber des Den Haager Treffens 1991 eine eigene Studie ,Urban
Networks in Europe” vor, worin mehr Gewicht auf die Uberlastungsphianomene in grof-
stadtischen Zentren des europdischen Kernraumes (,urban agglomerations and regional
networks of international significance”) und Fragen der Wettbewerbsfahigkeit Europas in
einer durch Globalisierung gekennzeichneten Welt gelegt wurde. Erstmalig wurden hier
damit wesentliche Grundgedanken des spateren Diskurses iber Metropolregionen in
Europa angesprochen.

1994 legte die EU-Kommission einen neuen Bericht zur europdischen Zusammen-
arbeit bei der Raumentwicklung mit dem Titel ,Europa 2000+” vor. Darin wurde der
Versuch unternommen, zwischen den Grundanliegen der nachhaltigen Entwicklung, der
Kohasion und der Wettbewerbsfahigkeit zu vermitteln. Einerseits wurde an dem Ziel der
Verminderung regionaler Disparitaten durch eine kohasionsorientierte Regionalpolitik

9 Das in dem Abschlussbericht beschriebene europaische Stadtenetz geht von drei Hierarchieebenen aus,
mit acht internationalen stadtischen Zentren, 29 europaischen stadtischen Zentren und 51 nationalen stadtischen
Zentren. Alle drei Ebenen wurden spater von einem der Leiter der Arbeitsgruppe, Peter Treuner, gemeinsam als
,metropolitan regions” bezeichnet: ,In total, the proposal contains about eighty cities, or metropolitan regions,
that are considered of importance for the European urban system” (METREX 1996: 53).

" Andreas Faludi und Bas Waterhout (2002) haben diesen Prozess in einer eindrucksvollen Fallstudie aus-
fuhrlich dokumentiert und analysiert.
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festgehalten. Andererseits wurde - anders als noch im Vorgangerdokument ,Europa
2000” - die zunehmende Bedeutung der GroRstadte in Europa hervorgehoben. Allerdings
wurde in der europaweit konstatierten Konzentration in groBen Ballungsgebieten (in der
englischen Fassung wird von ,large conurbations” gesprochen) ein Wettbewerbsnachteil
gesehen: zu den ,Kosten durch Agglomerationsnachteile” insbesondere durch Zeitverlust,
Uberfiillungs-, Uberlastungs-, Umwelt- und Sicherheitsprobleme, kimen noch die ,Kosten
durch Zersiedlung” in anderen Gebieten hinzu. Die globale Wettbewerbsfahigkeit Europas
sollte verbessert werden sowohl durch den forcierten Ausbau transeuropaischer Netze fiir
Verkehr, Telekommunikation und Energie als auch durch die ,Férderung der Entwicklung
mittelgroler Stadte und der Netze kleiner und mittlerer Stadte als Organisations- und
Dienstleistungszentren der Regionen” (EU-Kommission 1995: 16).

,Europa 2000+“ analysiert den europdischen Raum anhand von 11 transnationalen
Untersuchungsgebieten, drei davon aullerhalb des damaligen EU-Gebietes. Zu diesen
Gebieten wurden im Vorfeld eigenstiandige Studien von der Kommission in Auftrag
gegeben. In Bezug auf die ,Ballungsgebiete des Zentrums” und den ,Alpenbogen”
wird von den beiden ,Wachstumspolen” in Europa gesprochen. Allerdings wird nur
den ,Ballungsgebieten des Zentrums” die Existenz von sechs ,metropolen Systemen”
mit mehreren Haupt- und Nebenstadtsystemen zugesprochen. Gemeint sind damit die
GroBraume London, Paris, Rhein-Ruhr, Rhein-Main, Randstad und Antwerpen/Briissel.
Diesen Ballungsgebieten wird ,eine groRe Bedeutung fiir den Einfluss der europaischen
Union in der Welt” (EU-Kommission 1995: 177) bescheinigt.!?

Die Entwicklung der europdischen Initiativen auf dem Gebiet der Stadt- und Raument-
wicklung in den frithen 1990er-Jahren muss vor dem Hintergrund der fehlenden Veranke-
rung dieser Politikfelder in den européischen Vertragen bewertet werden. Der von 1988
bis 1995 flr Regionalpolitik zustandige EU-Kommissar Bruce Millan kam riickblickend zu
der Einschatzung: ,When we decided that we would try to move rather more directly into
spatial planning issues - that was the original Europe 2000 document which was published
in 1991, to be followed by the more comprehensive document Europe 2000+, published
in 1994 - | must say that, given the lack of a Treaty basis, we did so with a certain amount
of trepidation ... Rather surprisingly ... the Member States did generally welcome Europe
2000, and even more generously welcomed the subsequent document Europe 2000+
(METREX 1996: 8).

Dass die Frage nach angemessenen Strategien zur Entwicklung eines polyzentrischen
Stadtesystems auf die europdische Agenda kam, ist allerdings nach Einschitzung von

12 Es fallt auf, dass die in ,,Europa 2000+“ verwendete Terminologie hinsichtlich der heute als Metropolregionen
diskutierten Raume ausgesprochen inkonsistent ist. In der deutschen Version von ,Europa 2000+“ wird in den
kartografisch aufbereiteten Szenarien (Trendszenario und alternatives Szenario) zu den ,Ballungsgebieten des
Zentrums” anders als im Text anstelle von ,metropolitanen Systemen” verkiirzt von ,,Metropolen” gesprochen. In
der englischen Fassung werden hingegen die Termini ,metropolitan systems” und ,metropolitan areas” verwen-
det. Ahnliches gilt fiir den Teile Frankreichs und Spaniens umfassenden Untersuchungsraum ,Die kontinentale
Diagonale”, wo in deutscher Sprache von ,,Metropolen” und in englischer Sprache von ,Metropolitan Centres”
die Rede ist. In den Szenarien der anderen transnationalen Untersuchungsgebiete wird von ,Ballungsgebieten”
(,main conurbations”), ,Oberzentren” (,major centres”), ,GrofRstadten” (,large cities”) und ,wichtigen Stadten”
mit ,Vorstadtregionen” (,primary urban centres” mit ,urban sub-regions”) gesprochen, nicht aber von Metro-
polen (EU-Kommission 1994: 1995).
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Beobachtern weniger einer zielgerichteten Kommissionspolitik zu verdanken, als viel-
mehr der Initiative einiger leitender Mitarbeiter in der fiir Regionalpolitik zustandigen
Generaldirektion wie auch in den nationalen Raumplanungsbehérden Frankreichs und
der Niederlande. Sowohl der schottische Labourpolitiker Millan als auch der von 1986
bis 2000 fiir Regionalpolitik zustandige Generaldirektor Eneko Landaburu, ein spanischer
Baske, waren der Raumplanung gegeniiber eher skeptisch eingestellt. Zudem kamen sie
aus Regionen, die von der traditionellen ausgleichsorientierten Regionalpolitik massiv
profitiert hatten und deren nationale Regierungen dem EUREK-Prozess keine grofse Sym-
pathie entgegenbrachten.’® Von einem paradigmatischen Wandel in der europaischen
Regionalpolitik in Bezug auf die Metropolregionen konnte daher Mitte der 1990er-Jahre
noch nicht gesprochen werden. Noch dominierte der Kohasionsgedanke die européische
Regionalpolitik.

Das gewachsene Interesse am europdischen Stadtesystem liel’ sich jedoch seit Mitte
der 1990er-Jahre an der zunehmenden Zahl einschlagiger Studien feststellen.!* In diesen
wurden regelmilRig Bezlige zu der ab Mitte der 1980er-Jahre gefiihrten internationalen
Diskussion iber ,World Cities” bzw. ,Global Cities” hergestellt. Diese maltgeblich von
John Friedman, Saskia Sassen, Allen Scott und der ,Globalization and World Cities Study
Group and Network” beeinflusste Debatte setzt in der Stadtehierarchie auf der hochsten
Ebene an.” Wie noch zu zeigen sein wird, stellt der europdische Diskurs um Metropolre-
gionen dagegen die zweite und dritte Ebene in den Mittelpunkt.

2.3 Der Einfluss der deutschen Debatte Mitte der 1990er-Jahre

Deutschland stand dem EUREK-Prozess zu Beginn sehr skeptisch gegeniber, da es als
foderaler Bundesstaat, in dem die Bundeslander die wichtigste Planungsebene darstellen,
eine wie auch immer geartete Kompetenz der EU fiir eine Raumplanung nach deutschem
Verstandnis ablehnte. Deutschland hat daher die Strategie verfolgt, das EUREK zu einem
Dokument der Mitgliedstaaten und nicht der EU zu machen. Durch den Erfolg dieser
Strategie sah sich die deutsche Raumordnung in der Pflicht, den transnationalen Abstim-
mungsprozess aktiv voranzubringen. Im Rahmen der deutschen Ratsprasidentschaft
fand im September 1994 erstmalig ein informelles Ministertreffen in Deutschland statt.
Zu diesem Treffen in Leipzig erarbeitete die deutsche Delegation in enger Kooperation
mit der DG Regionalpolitik eine Diskussionsgrundlage mit dem Titel ,Grundlagen einer
europdischen Raumentwicklungspolitik, der mit einigen Anderungen von allen Mitglied-
staaten zugestimmt wurde. Das abschlieBende Dokument wurde vom Bundesministerium

3 GroBbritannien und Griechenland waren als einzige Mitgliedstaaten auf dem informellen Ministertreffen
1993 in Littich gegen die Aufstellung des EUREK. Spanien sprach sich zwar fir die Erarbeitung aus, betrach-
tete den weiteren Prozess jedoch mit zunehmendem Misstrauen (vgl. Faludi 2001: 21 und 24 sowie Faludi/
Waterhout 2002: 65).

14 Vgl. u.a. Kriatke 1992; Cattan 1996; Dematteis 1996; Jouve, Lefevre 1999; SPESP 2000; INGEROP 2000;
CPMR 2002; IAURIF 2002. Furr eine vergleichende statistische Analyse der europaischen Stadte begann die EU-
Kommission 1997 zudem mit dem ,Urban Audit“-Projekt. Wurden anfanglich nur 58 Stadte erfasst, so nehmen
mittlerweile 258 Stadte teil und die Daten erfassen nicht nur die Stadte, sondern auch noch einen funktionalen
Verflechtungsraum, die ,Larger Urban Zone” (LUZ) (EU-Kommission 2004c).

> Vgl. Friedman (1986); Sassen (1991); Scott (20014, b); Taylor, Hoyler (2000) und Hoyler (2005).
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fir Raumordnung, Bauwesen und Stadtebau in deutscher, englischer und franzosischer
Sprache publiziert (vgl. BMBau 1995b).

Darin werden drei raumentwicklungspolitische Leitbilder bzw. Aktionsbereiche hervor-
gehoben, darunter ein ,,ausgewogenes und polyzentrisches System von Stadtregionen”,'¢
das eine ,,ibermalige Konzentration auf einige GroRzentren und die Marginalisierung der
Randgebiete zu vermeiden sucht” (ebd.: 7). Das Wachstum der grolsen Ballungsraume
soll eingedammt und die Rolle von groReren Stadten an der Peripherie Europas verstarkt
werden. Allerdings konne der Grundsatz einer ausgewogenen und polyzentrischen
raumlichen Entwicklung ,nicht starr angewendet werden”, es handele sich ,lediglich
um ein allgemeines Ziel” (ebd.: 10). Auch in diesem Dokument werden - wie schon im
zeitgleich vorgelegten Kommissionsbericht , Europa 2000+” - erhebliche terminologische
Schwierigkeiten deutlich. Die Diktion ist ausgesprochen vage, den beigefligten Karten
wird rein illustrativer Charakter bescheinigt. Die begrifflichen Schwierigkeiten haben ihre
Ursache sowohl in den verschiedenen Amtssprachen als auch in den unterschiedlichen
Planungssystemen und den heterogenen raumstrukturellen Gegebenheiten in den EU-
Staaten. Konsequenterweise fiihrt das Dokument aus: ,Dies bedeutet also, dass neue
Begriffe entwickelt werden missen, um den Herausforderungen der Europaischen Union
zu begegnen” (ebd.: 7). Die Tatsache, dass die Ausdifferenzierung eines ausgewogenen
und polyzentrischen Systems von europdischen Stadtregionen im weiteren Verlauf immer
mehr ausgeklammert wurde (Goddecke-Stellmann et al. 2005: 457), zeigt, dass dies auch
in den Folgejahren nur unzureichend gelungen ist.

Die im Leipziger Dokument eingefiihrte raumliche Grundvorstellung der Entwicklung
eines polyzentrischen Stadtesystems hatte auch im Folgeprozess Bestand und ging in
die Endfassung des EUREK ein. Sie spiegelt im besonderen Malde die deutsche Position
wider, die durch die in Deutschland gegebene polyzentrische Siedlungsstruktur und
den foderalen Staatsaufbau beeinflusst wird. Die Forderung, dass sich ein ,europdisches
Leitschema der Raumordnung” am , Leitbild eines relativ ausgeglichenen polyzentrischen
Siedlungssystems” orientieren solle, findet sich auch schon fast zwei Jahre zuvor in dem
von der Bundesraumordnung im November 1992 vorgelegten raumordnungspolitischen
Orientierungsrahmen (BMBau 1993). Zwei der fiinf dort formulierten Leitbilder zu den
Themen ,Siedlungsstruktur” und ,Europa” enthalten bereits die wesentlichen siedlungs-
strukturellen Aussagen des Leipziger Dokuments und greifen der spateren Diskussion um
europaische Metropolregionen vor, wenn auch unter Verwendung von anderen Begriffen.

Da der deutsche Diskurs zu Metropolregionen in diesem Band in einem eigenen
Beitrag behandelt wird, ertibrigt sich an dieser Stelle eine vertiefende Auseinanderset-
zung.!” Festzuhalten bleibt, dass die deutsche Debatte wichtige Impulse in die europa-
ische Diskussion einbrachte, und dies, obwohl die Umsetzung der MKRO-Beschliisse in
den formlich ,ernannten” deutschen Metropolregionen wie auch die wissenschaftliche
Auseinandersetzung mit dem Konzept Mitte der 1990er-Jahre nur sehr schleppend anlief

' In der englischen Fassung wird von einem ,Balanced and Polycentric Urban System” (BMBau 1995: 47),
in der franzésischen von einem ,Systeme urbain plus équilibre et polycentric” (ebd.: 83) gesprochen. In dem
Dokument ist weder von Metropolen noch von Metropolregionen die Rede.

7 Vgl. dazu den Beitrag zum deutschen Diskurs um Metropolregionen von Peter Schmitt.
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und auller den bereits genannten nur wenige deutsche Dokumente in andere Sprachen
Ubersetzt wurden.!®

2.4 Europas Metropolregionen organisieren sich: METREX-Griindung 1996

Ein wichtiger Meilenstein des Diskurses um europdische Metropolregionen war die
dreitagige ,Metropolitan Regions Conference” in Glasgow vom 11. bis 13. April 1996.
Treibende Kraft hinter dieser Veranstaltung war der Regionalverband der Glasgower
Region, der Strathclyde Regional Council. Paradoxerweise wurde er nur wenige Tage
zuvor, am 01.04.1996, im Rahmen einer Regionalreform der britischen Regierung auf-
gelost und gerade die Abwicklung dieses institutionell starken Verbandes - er hatte u. a.
1991 den ersten ,Award for Regional Planning” der Europaischen Kommission und des
European Council of Town Planners gewonnen - bot eine Gelegenheit, ein ,window of
opportunity”, fiir den Aufbau eines bis dahin nicht existierenden Netzwerkes europaischer
Metropolregionen.

Bereits 1994 hatte der von der Labour Party dominierte Strathclyde Regional Council,
wissend, dass die konservative Regierung in London seine Abschaffung betrieb, beschlos-
sen, eine europaische Konferenz zu veranstalten, um so eine Verbindung zu Planern in
anderen GroRstadtregionen aufzubauen. Ziel war von Anfang an der Aufbau eines dauer-
haften Netzwerkes. Durch seine bevorstehende Abschaffung hatte der Strathclyde Regional
Council zu diesem Zeitpunkt die hierzu nétigen personellen und finanziellen Ressourcen
und konnte ein Stlick schottische Eigenstandigkeit gegeniiber London demonstrieren. Vor
diesem Hintergrund ist auch der Konferenzname ,Metropolitan Regions Conference” zu
verstehen. Im damaligen Clyde Valley Regional Plan wurde bereits eine ,Metropolitan
Region” um Glasgow beschrieben, und aus Sicht der Konferenzveranstalter wurde deren
institutionelle Verfasstheit deutlich geschwdacht, da die gesetzlich bestimmten Nachfolge-
verbdnde kleinrdaumiger zugeschnitten und mit weniger Kompetenzen ausgestattet waren.

Der Einladung folgten rund 230 Teilnehmer aus iber 50 Metropolregionen aus allen
EU-Staaten sowie 9 weiteren europdischen Staaten. Wichtigste Akteure vonseiten des
Strathclyde Regional Council waren der Vorsitzende Gerald McGrath, zugleich Stadtratin
Glasgow, und Roger Read, langjahriger Deputy Director of Physical Planning. Schirmherr
der u.a. von der EU-Kommission gesponsorten Konferenz wurde der schottische Labour-
politiker und ehemalige EU-Kommissar fiir Regionalpolitik Bruce Millan. Das Konferenz-
programm zeigte dann auch eine enge Anbindung an die Politik der DG Regionalpolitik.
Die Eroffnungsrede der Vollversammlung wurde vom Generaldirektor der DG Regio,
Eneko Landédburu, gehalten.

Ungeachtet der im Kern politischen Motivation wurde der Erfahrungsaustausch von
Planungspraktikern in den Vordergrund der Konferenz gertickt (METREX 1996). Es ging um

18 Ausnahmen sind der Raumordnungspolitische Orientierungsrahmen von 1992, der Beschluss der
Ministerkonferenz fir Raumordnung (MKRO) zur Ausweisung von sieben ,Europaischen Metropolregionen in
Deutschland” vom 03.06.1997, der 1998 vom Ministerium fiir Umwelt, Raumordnung und Landwirtschaft des
Landes Nordrhein-Westfalen in englischer Sprache publiziert wurde, sowie das vom Initiativkreis deutscher
Metropolregionen im Marz 2003 verabschiedete Strategiepapier, welches nicht nur in deutscher, englischer
und franzosischer, sondern auch in spanischer und italienischer Sprache vorliegt.

109



[ Raumpolitische Diskurse um Metropolregionen in Europa

Fragen der Flichennutzung, um Umwelt- und Verkehrsthemen sowie um soziale Fragen
in problematischen Stadtquartieren. Und es ging um die Strukturen der Metropolitan
Governance, die in wenigen europaischen Stadtregionen als addaquat empfunden wurden:
,There is a gap often in structures, and metropolitan regions are not recognised. The cities
and the hinterlands are not planned together” (Vincent Goodstadt in METREX 1996: 104).
Die Konferenz griff damit Themen auf, die in Glasgow auf der Tagesordnung standen,
einer peripheren und altindustriellen, mit enormen Strukturproblemen kdampfenden Stadt.

Interessanterweise lieSen sich auf der Konferenz nahezu alle Redner auf die ,Metropol-
regionen”-Terminologie ein, ohne dass eine begriffliche Unterscheidung zwischen
Metropolregionen und anderen urbanen Regionen erkennbar gewesen wére. Der Fokus
lag nicht auf dem Globalisierungsdiskurs und Fragen der internationalen Wettbewerbsfa-
higkeit, sondern auf den besonderen Uberlastungsproblemen und Regenerationsbedarfen
in stadtischen Gebieten." Sehr deutlich kommt dies im Vortrag von Eneko Landdburu zum
Ausdruck: ,Europe is undergoing a serious crisis as far as its cities are concerned. ... We
must think together in order to avoid human concentration, economic concentration on
a particular narrow part of territory, and we must think of balancing out this economic
and human activity throughout the areas” (METREX 1996: 29).

Auf der Abschlusssitzung am 13.04.1996 wurde ,METREX - The European Network of
Metropolitan Regions and Areas” per Proklamation gegriindet. Gerald McGrath wurde
der erste Prasident, Roger Read der erste (und bis heute amtierende) Generalsekretar von
METREX. Spater, im Jahr 2000, erfolgte in Belgien die Eintragung als gemeinniitziger Verein
(,Association Internationale Sans But Lucratif”). Die erste Declaration of Intent unterzeich-
neten Vertreter von stadtischen oder regionalen Behorden aus 15 Metropolregionen.
Das Akronym METREX steht flr ,Metropolitan Exchange” und der Zusatz ,The European
Network of Metropolitan Regions and Areas” tragt dem Umstand Rechnung, dass viele
Delegierte sich nicht als Vertreter einer wie auch immer verfassten ,Region” fiihlten und
daher den unverfanglicheren Begriff , Area” bevorzugten. Englisch, Franzosisch, Deutsch,
[talienisch und Spanisch sind die offiziellen Sprachen des Netzwerkes. Die Arbeitssprache
des Sekretariats in Glasgow ist Englisch.

Ein wichtiges Grundsatzdokument von METREX stellt die ,Metropolitan Magna Carta of
Spatial Planning and Development Intent” (,,Porto Declaration”) aus dem Jahre 1999 dar
(METREX 1999). Darin wird die metropolitane Dimension der europadischen Raumentwick-
lung wie folgt beschrieben: , The process of urbanisation across Europe has resulted in core
cities and their hinterlands (areas of social and economic influence), or clusters of cities
and towns, becoming the primary urban form. Most such areas are now ,metropolitan’ in
character, meaning that they function as one interdependent urban region or area. Many
strategic spatial planning and developmentissues can only be effectively addressed at the
metropolitan level” (METREX 1999: 6, vgl. Read 2000). Das Kernanliegen von METREX
besteht darin, die oftmals nur schwach institutionalisierte Metropolitan Governance zu
starken. ,Metropolitan governance means having the necessary, competence, capability

9 Der Globalisierungsdiskurs wurde eigentlich nur von einem Redner in den Mittelpunkt gestellt, und zwar
von Peter Treuner, der die Ergebnisse der gemeinsamen Arbeitsgruppe von ARL und DATAR vorstellte. Vgl. den
transkribierten Tonbandmitschnitt der Plenumsvortrage in METREX 1996.
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and process to address the spatial planning and development issues that arise at this level”
(METREX 1999: 8).

Das Netzwerk veranstaltet seit 1998 regelmaRige Treffen, mittlerweile im halbjahr-
lichen Rhythmus, und konnte seine Mitgliederzahl deutlich ausbauen. So waren im Jahr
2000 bereits 33 Metropolregionen Mitglieder. Flinf Jahre spater waren es knapp 50
aus 17 Landern. Geographische Schwerpunkte des Netzwerkes lagen zu Beginn in den
stidlichen Landern, v.a. in Spanien und Italien. Dagegen sind franzdsische und englische
Metropolregionen kaum vertreten, deutsche erst ab 2004 in groRerer Zahl. Heute stellen
sie zusammen mit Spanien mit je sieben Mitgliedern die groRte Gruppe vor Italien mit
funf. Seit Oktober 2004 ist der Regionaldirektor des Verbands Region Stuttgart, Dr. Bernd
Steinacher, METREX-Président. Entscheidend fiir das starkere deutsche Engagement war
die Bildung und dynamische Entwicklung des Initiativkreises der deutschen Metropol-
regionen ab 2001.%°

2.5 Ende der 1990er-Jahre: Kohasion + Wettbewerbsfahigkeit =
Polyzentralitat

Auf europadischer Ebene nahm die Diskussion um ein europdisches Raumentwicklungs-
konzeptihren Fortgang mit einem informellen Ministertreffen im Marz 1995 in Strallburg, bei
dem die franzosische Ratsprasidentschaft ein Dokument mit dem Titel , Trendszenarien fiir
Europa” (BfLR 1995: 40) vorlegte. Darin werden drei Szenarien analog zu den drei raument-
wicklungspolitischen Aktionsbereichen des Leipziger Dokuments dargestellt. Eines nahm
Bezug auf das europdische Stadtesystem und enthielt eine hierarchische Darstellung von
Agglomerationen, die in drei Kategorien unterteilt wurden: ,GroRBe Metropolen von interna-
tionaler Bedeutung”, ,Metropolen oder Grofsstadte von nationaler Bedeutung” und ,,Stadte
von regionaler Bedeutung”. Obwohl eigentlich nur Stadte dargestellt wurden, erhielten die
Randstad und die Rhein-Ruhr-Region eine gesonderte Signatur als grofse Metropolen.

Zwei Jahre spater, anldsslich des informellen Ministertreffens in Noordwijk, wurde im
Rahmen des ersten offiziellen EUREK-Entwurfes, des sogenannten Noordwijk-Dokuments
(EU-Kommission 1997b), von der niederlandischen Prasidentschaft eine sehr dhnliche
Karte ,Diversitat, Komplementaritat und Kooperation” (vgl. Abb. 1) vorgelegt, in der
allerdings nur noch von ,Agglomerationen/Stadten von internationaler Bedeutung”,
,Stadten von nationaler Bedeutung” und ,Stadten von regionaler Bedeutung” gesprochen
wurde. Neu eingefiihrt wurde hingegen in der Legende zur kartografischen Darstellung
des europdischen Stadtesystems der Terminus ,Metropolregion”. Es bleibt aufgrund der
Darstellung unklar, ob sich diese Signatur exklusiv auf die vier nordwesteuropdischen
Agglomerationen London, Randstad, Flamischer Diamant und Rhein-Ruhr bezieht oder ob
alle 38 ,Agglomerationen/Stadte von internationaler Bedeutung” als Metropolregionen
verstanden wurden. Uber die von den Hollindern vorgelegten Kartenentwiirfe konnte
beim Ministertreffen ohnehin kein Konsens erzielt werden. Insbesondere die Briten und
die Belgier sahen in Bezug auf ihr Gebiet Ungenauigkeiten und waren generell der Ansicht,
dass Begriffe wie ,Metropole” und ,, Agglomeration” nur unzureichend definiert seien (vgl.
Faludi, Waterhout 2002: 105).

20 Vgl. den Beitrag von Peter Schmitt in diesem Band.
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Abb. 1: Noordwijk-Karte ,Diversitat, Komplementaritat und Kooperation”

'NOTA BENE: Diese Darstellung ist nur eine llustration einiger raumiicher Elemente, die im EUREK informellen’ Source: Eurostal, ESDP
Treffen der fir dor Union in Noordwik vom 9. Bis 10, Juni 1997 vorgestoill wurde.
Diese rumlichen und es wird dai di hier sind.
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Die Begriffsverwendung war im Wortlaut des Noordwijk-Dokuments im Ubrigen nicht
konsistent. In einem Unterkapitel tber die ,Veranderung der Chancen fir die Stadte im
Bereich der Wirtschaft” wurden die stadtischen Gebiete von internationaler Bedeutung in
drei Gruppen kategorisiert: in ,Weltstadte” (,,London, Paris, moglicherweise Berlin und ein
oder zwei andere Stadte”), ,Metropolregionen” (explizit aufgefiihrt werden die Randstad,
der flamische Diamant, Rhein-Ruhr, Rhein-Main, Hamburg und die West-Midlands) und
,Hauptstadte” (wie z.B. Madrid, Wien und Rom). Sieht man von der Ausnahme Hamburg
ab, steht der Begriff ,Metropolregionen” hier also fiir grole polyzentrische Ballungsraume
(EU-Kommission 1997b: 18). Gleichwohl wurde im Widerspruch dazu im gleichen Doku-
ment an anderer Stelle auch Paris als ,zentrale, grole Metropolregion” bezeichnet (a.a.O.:
17) und es wurde festgestellt, dass zu den sogenannten Gateway-Stadten ,einige peripher
gelegene Metropolregionen” gehorten (a.a. O.: 58).

Im deutschen Sprachgebrauch hatte sich zu dieser Zeit bereits ein eigenes Begriffs-
verstandnis durchgesetzt. Hier wurde der Terminus ,Metropolregionen” bekanntermalien
1995 durch die MKRO im Raumordnungspolitischen Handlungsrahmen in die breite
Fachdiskussion eingeflihrt (BMBau 1995a). Weniger bekannt ist, dass zeitgleich zur Vor-
bereitung des MKRO-Beschlusses eine Arbeitsgruppe in der Bundesforschungsanstalt
fur Landeskunde und Raumordnung (BfLR) mit der Erarbeitung des deutschen Beitrages
fur die europaischen Trendszenarien eingesetzt wurde. Das von der Arbeitsgruppe
vorgelegte Trendszenario ,C.1 Demographische und siedlungsstrukturelle Dynamik des
Stadtesystems” (BfLR 1995: 21 f.) sah in den ,groRen Stidten und Metropolregionen”
die Motoren der wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und kulturellen Entwicklung. Berlin,
Hamburg, Miinchen, Rhein-Main, Rhein-Ruhr und Stuttgart wurden als ,Metropolregionen”
mitinternationalen Funktionen im Rahmen eines polyzentralen Stadtesystems in Deutsch-
land beschrieben. Dieses Netz sei zu starken und einer Konzentration von hochrangigen
internationalen Funktionen auf wenige ,global cities” sei entgegenzuwirken. Der Entwurf
der deutschen Szenarien wurde mit den Bundeslandern im Europa-Ausschuss der MKRO
abgestimmt und dirfte einen wichtigen, wenn nicht den entscheidenden Einfluss auf die
Etablierung europdischer Metropolregionen in Deutschland durch die MKRO gehabt
haben.

Die ,deutsche” Argumentationsfigur, die auf die 6konomische Funktion von Metropol-
regionen und die Globalisierungsrhetorik abstellt, findet sich auch im Noordwijk-Dokument
von 1997 wieder. Woértlich heilt es: ,Regionen kbnnen nur dann wettbewerbsfahig sein,
wenn ihre Stadte Motoren des wirtschaftlichen Wachstums sind. Der Wettbewerb, an
dem sie teilnehmen, findet heute in einem immer globaleren und liberalisierteren wirt-
schaftlichen Umfeld statt” (EU-Kommission 1997b: 57). Daraus wurde ein besonderer
Forderungsbedarf in Bezug auf die Weltstadte und die sogenannten ,Gateway-Stadte”
abgeleitet. Letztere bilden Uber ihre Infrastruktur (Hafen, Flughdfen, Messen etc.) den
Zugang zur Europdischen Union und wurden auch in der zugehorigen Karte (vgl. Abb.
...) dargestellt.?! Mit dem Noordwijk-Dokument hatte die Debatte um Metropolregionen
auf europdischer Ebene zweifellos eine neue Qualitat bekommen.

2 Danach stellen Berlin, Hamburg, Diisseldorf, Frankfurt, Stuttgart, Miinchen, Dresden und Niirnberg (nicht
aber Hannover, Bremen, Leipzig oder das Ruhrgebiet) die neun deutschen Gateway-Stadte dar (vgl. Abb. 1).
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Die Bemiihungen der Europaischen Kommission und insbesondere der Generaldirektion
Regionalpolitik um eine starkere Berlicksichtigung raumlicher Entwicklungskonzepte unter
Beachtung der europaischen Ballungsgebiete wurden Mitte der 1990er-Jahre weiter forciert
durch die Einflihrung der Gemeinschaftsinitiativen URBAN (1994-1999) zur Férderung
stadtischer Gebiete mit besonderem Erneuerungsbedarf und INTERREG Il C (1997-1999).
Letztere steht in unmittelbarem Zusammenhang mit dem Erarbeitungsprozess des EUREK
durch die EU-Mitgliedstaaten. Die seit 1995 fiir Regionalpolitik zustindige Kommissarin
Monika Wulff-Matthies war der Uberzeugung, dass eine Anwendung des EUREK im
Rahmen der europaischen Regionalpolitik erfolgen misse und hat zur Férderung der
transnationalen Zusammenarbeit die bestehende INTERREG-Initiative um eine Ausrichtung
[l C erganzt. In den 1996 veroffentlichten Leitlinien fiir die Entwicklung von INTERREG-
[I-C-Programmen wurden fiinf Themen definiert, darunter das Thema ,Urbanisierung,
Metropolisierung, Polyzentrierung, stadtisch-landliche Beziehungen und Partnerschaften”.
Von den sieben gebildeten transnationalen Programmraumen fokussierte insbesondere
der ,Nordwesteuropdische Metropolraum” (Northwestern Metropolitan Area - NWMA)
auf die Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der Metropolregionen. Der NWMA entsprach
dem Gebiet der in den Trendszenarien von 1995 beschriebenen vier Metropolregionen
und wurde nur erganzt durch die periphereren Gebiete GroRbritanniens und Irlands.

In der Mitteilung ,Wege zur Stadtentwicklung in der Europdischen Union” vom
06.05.1997 und dem am 28.10.1999 angenommenen , Aktionsrahmen fiir eine nachhal-
tige Stadtentwicklung in der Europaischen Union” betonte die Kommission noch einmal
ausdricklich die stadtische Dimension ihrer Politik. Ziel sei es, dass die Gemeinschafts-
politiken fortan ,stadtbezogener’ wiirden und eine ,integrierte stadtische Entwicklung”
ermoglichten. Aus dem laufenden Diskussionsprozess zum EUREK wurde die Leit-
vorstellung eines ,polyzentrischen, ausgewogenen europdischen Stadtesystems” tber-
nommen (EU-Kommission 1999a: 6). Die besonderen Herausforderungen und Chancen
von Metropolregionen in einer globalisierenden Welt wurden in dem Aktionsrahmen
jedoch nicht thematisiert.??

Der Ausschuss der Regionen (AdR) raumt in seiner Stellungnahme vom 14.05.1998
zur oben genannten Kommissionsmitteilung den Metropolregionen jedoch breiten Raum
ein.? Darin heilt es, dass die nationalen Volkswirtschaften zugunsten der gro8stadtischen
Gebiete und stadtischen Ballungszentren an Bedeutung verléren. Die Stadte, insbesondere
die Metropolen und Hauptstadte, fungierten als ,Lokomotiven fiir das regionale, nationale
und europaische Wirtschaftswachstum und als internationale Drehscheiben, die Europa
mit dem Weltmarkt verbinden” (AdR 1998a). Daher seien die Metropolregionen in Zukunft
ein entscheidender Faktor fiir die europaische Wirtschaft. Angesichts der Verstadterung
der Stadtrander spricht sich der AdR zur Beschreibung der stadtischen Probleme und der
Formulierung der Stadtepolitik fir einen Ansatz der ,Functional Urban Regions” (FUR) aus.

22 Als ,groBere Ballungsgebiete” (bzw. in englisch ,large conurbations”, in franzosisch ,grandes agglomé-
rations”, in spanisch ,grandes conurbaciones”, in italienisch ,grandi conurbazioni” und in hollandisch ,grote
agglomeraties”) werden stadtische Gebiete mit mehr als 250.000 Einwohnern bezeichnet.

2 Wortlich ist von ,metropolitan regions” nur in der englischen Fassung die Rede. In der deutschen Version
wird von ,grof3stadtischen Regionen” gesprochen (vgl. AdR 1998a, b).
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Der zehnjahrige EUREK-Prozess fand 1999 seinen kronenden Abschluss beim infor-
mellen Ministertreffen in Potsdam. Das konsensual getragene Dokument (EU-Kommission
1999b) enthdlt zwar keine konzeptionellen Karten mehr, ist in seinen textlichen Ausfiih-
rungen zu Metropolregionen jedoch tiberraschend deutlich. Im Kapitel zur ,Polyzen-
trischen und ausgewogenen Raumentwicklung in der EU” wird die Auffassung vertreten,
dass die weitere Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der EU im globalen Mafstab den
Auf-und Ausbau mehrerer dynamischer weltwirtschaftlicher Integrationszonen erfordere.
Bislang verflige Europa, anders als die USA, nur Giber eine solche herausragende groRere
geographische Zone, das sogenannte ,Pentagon” mit den Eckpfeilern London, Paris,
Mailand, Miinchen und Hamburg.?* Mit dem von ihr eingebrachten Bild des ,Pentagons”
verband die deutsche Delegation die Absicht, die Wettbewerbsfahigkeit Europas starker
als bisher in den Fokus der Raumentwicklungspolitik zu stellen und der als einseitig emp-
fundenen Kohdasionsausrichtung eine differenzierte Perspektive gegeniiberzustellen. ,By
designating the core area in this way, the Germans hoped to make the message easily
understood” (Faludi, Waterhout 2002: 152).

Das EUREK sah nun die Schaffung von weiteren dynamischen Zonen weltwirtschaft-
licher Integration vor. Diese sollten im Raum der EU gut verteilt sein und aus miteinander
vernetzten, international gut erreichbaren Metropolregionen und daran angebundenen
Stadten und landlichen Gebieten unterschiedlicher GroRe bestehen. Dynamische, attrak-
tive und wettbewerbsfahige Stadte und Verdichtungsregionen sollten befordert werden
durch den ,Ausbau der strategischen Rolle der Metropolregionen” (EU-Kommission
1999b: 21 und 24).

Polyzentralitat ist ungeachtet der meist vage bleibenden Ausfiihrungen das Schliissel-
konzept des EUREK (Davoudi 2003) und wurde von der DG Regio auch in ihrer eigenen
Strategie als zentrales Prinzip aufgegriffen.> Die Propagierung des Ausbaus leistungsfa-
higer Metropolregionen auRerhalb des verdichteten europdischen Kernraumes verbindet
geschickt die beiden eingangs angesprochenen Planungsdiskurse. ,The ESDP is marrying
the opposites of promoting competitiveness as well as cohesion” (Faludi, Waterhout
2002: 153). Es geht sowohl um die Sicherung der globalen Wettbewerbsfahigkeit durch
die Entwicklung von modernen, global konkurrenzfdhigen Standorten als auch um die
gezielte Forderung peripherer und riickstandiger Regionen im Rahmen einer dezentralen
Siedlungsstruktur mit einer abgestuften Rangfolge von Stadten. Damit war eine Kompro-
missformel gefunden, der alle Delegationen zustimmen konnten.

*Von ,pentagon” bzw. ,pentagone” ist nur in der englischen respektive der franzésischen Fassung die Rede.
In der deutschen Version wird von einem ,Fiinfeck” gesprochen. Eingefihrt wurde die Idee einer einzigen glo-
balen Integrationszone in Europa bereits in einem Textentwurf vom Dezember 1998, allerdings als ,Sechseck”
bzw. ,Hexagon” mit den Eckpfeilern Rhein-Ruhr und Randstad anstelle Hamburgs (Faludi; Waterhout 2002:
141). Im weiteren Verlauf der Diskussionen Gber den europdischen Kernraum hat sich auch in der deutschen
Sprache der symbolische Terminus ,Pentagon” durchgesetzt, so z.B. auch im dritten Kohasionsbericht der EU
2004 (EU-Kommission 2004: 27).

% So im zweiten Bericht iber den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt von 2001. Dieser spricht zwar
nicht von Metropolregionen, wohl aber von sechs Regionskategorien, darunter ,Von einer Metropole dominierte

Regionen” und ,Dicht bevolkerte, verstadterte Regionen mit polyzentrischer oder disperser wirtschaftlicher
Entwicklung” (EU-Kommission 2001: 31).
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Terminologisch setzt sich im EUREK die unscharfe Begriffsverwendung des Noordwijk-
Dokuments fort. Explizit als Metropolregionen werden nur das ,Ruhrgebiet” (nicht aber
Rhein-Ruhr) und die ,Randstad” bezeichnet und Weltstadten ,wie London und Paris”
gegenibergestellt (EU-Kommission 1999b: 69). An anderer Stelle werden den nicht
naher definierten Metropolregionen ,Kleinstadte” (ebd.: 46) oder ,kleinere Stadte”
(ebd.: 23) in landlichen Gebieten gegeniibergestellt.?* Unverandert werden zu den
Gateway-Stadten auch ,peripher gelegene Metropolregionen” gezihlt (ebd.). Man
kann daher davon ausgehen, dass die Mehrheit der am EUREK-Prozess Beteiligten als
Metropolregionen in etwa jene 38 Stadtregionen in der EU-15 vor Augen hatten, die
in der Karte des Noordwijk-Dokuments (vgl. Abb. 1) als ,Agglomerationen/Stadte von
internationaler Bedeutung” bezeichnet werden und die eine Mindesteinwohnerzahl von
500.000 Einwohnern aufweisen.?’ In Bezug auf Deutschland entspricht die Zuordnung
dem MKRO-Beschluss von 1995.2 Insofern kann von einer weitgehenden Ubereinstim-
mung des im EUREK verwendeten ,Metropolregionen“-Begriffes mit jenem der MKRO
ausgegangen werden. Allerdings steht die deutsche Debatte unter dem Vorzeichen einer
Konzentration raumlicher Politik, wohingegen das EUREK von einem Dekonzentrations-
ansatz ausgeht und in der starken Anziehungskraft der wenigen ,Global Cities’ und des
durch das ,Pentagon” beschriebenen europdischen Kernraumes eine Gefahr fir die
Wetthewerbsfahigkeit Europas sieht.

2.6 Diskurswandel ab 2000: Territoriale Kohasion und , Growth and Jobs*

Mit dem Europaischen Raumentwicklungskonzept, dem zweiten Kohdsionsbericht der
Generaldirektion fuir Regionalpolitik und dem MKRO-Ansatz in Deutschland standen
die Metropolregionen als raumplanerisches Konstrukt Anfang dieses Jahrzehnts auf der
europdischen Agenda. Allerdings fehlten konkrete Vorschldge, wie eine polyzentrische und
ausgewogene Raumentwicklung in Europa mithilfe von Metropolregionen zu erreichen
sei. Dabei erwies es sich als Handicap, dass sich der planungspolitische Diskurs weitge-
hend auf Praktiker beschrankte und nur sporadisch mit wissenschaftlichen Diskursen
gekoppelt wurde.

Bedeutsamer fiir die Kommissionspolitik wurde eine andere Entwicklung. Im Marz
2000 hatte der Europaische Rat auf seiner Tagung in Lissabon eine auf zehn Jahre
angelegte Strategie vorgelegt. Das Hauptziel der ,Lissabon-Strategie”, die EU zum
weltweit wettbewerbsfahigsten und dynamischsten wissensbasierten Wirtschaftsraum
zu entwickeln, wurde im Juni 2001 auf dem Europaischen Rat von Goteborg um den
Nachhaltigkeitsaspekt erweitert. Auch die Regionalpolitik wurde diesen neuen Leitlinien
untergeordnet. Zwar Uberschneiden sich die Ziele der Lissabon-Strategie mit denen der

26 Vgl. auch die Stellungnahme des Ausschusses der Regionen (1999) zum EUREK: ,Die Probleme der
GroBmetropolen und der Klein- und Mittelstadte in Bezug auf ihr Umland unterscheiden sich grundsatzlich
voneinander und konnen nicht Gegenstand desselben Losungsansatzes sein”.

¥ Die Zuordnung macht sich aber nicht in erster Linie an der Einwohnerzahl fest, sodass auch groRere
Stadtregionen mit Gber 500.000 Einwohnern nur als ,Stadte von nationaler Bedeutung” typisiert werden (z. B.
Florenz, Hannover und Newcastle).

% Die Noordwijk-Karte berticksichtigt aber nicht die Aufnahme des Sachsendreiecks in den Kreis der deut-
schen Metropolregionen durch MKRO-Beschluss 1997.
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Strukturfonds, da Wirtschaftswachstum ein gemeinsames Ziel ist. Allerdings stellt die
Kommission in einem Arbeitspapier im Marz 2005 auch fest, dass die relativ wohlhaben-
den Regionen die europaischen Regionalprogramme deutlich mehr zur Verwirklichung
der Lissabon-Strategie einsetzten als die weniger entwickelten Regionen (EU-Kommission
2005a: 45). Generell wurde dariiber hinaus festgestellt, dass die Wachstumsperformance
der Europaischen Union weit hinter den in der Lissabon-Strategie vorgegebenen Zielen
zurtickgeblieben sei.

Die Kommission hat daher Anfang 2005 einen Neubeginn fiir die Strategie von Lissabon
vorgeschlagen. Die Anstrengungen der Europaischen Union sollen dabei auf zwei zentrale
Aufgaben konzentriert werden: verstarktes, dauerhaftes Wachstum und Schaffung von
mehr und besseren Arbeitsplatzen (,Growth and Jobs”). Struktur- und Kohasionsfonds
sollen kiinftig durch umfangreiche Investitionen in Wissen, Innovations- und Forschungska-
pazitaten sowie - in riickstandigen Regionen, insbesondere der neuen Mitgliedstaaten - in
den Bereichen Verkehr, Umwelt und Energie gezielter auf Wachstum und Arbeitspldtze
ausgerichtet werden.

Die Anwendung des EUREK sollte nach seiner Fertigstellung aus Sicht der EU durch
die Gemeinschaftsinitiative INTERREG Il B (2000-2006) und verschiedene Pilotaktionen
unter Art. 10 EFRE geleistet werden. Um den wiederholt konstatierten Informationsdefizi-
ten in Bezug auf den europdischen Raum zu begegnen, wurde im Juni 2002 ESPON, ein
Forschungsnetzwerk zur Beobachtung der europaischen Raumentwicklung, im Rahmen
des INTERREG-Programms ins Leben gerufen. Das wohl bedeutendste ESPON-Projekt
war das Projekt 1.1.1 ,The role, specific situation and potentials of urban areas as nodes
in a polycentric development” (ESPON 2005). Es unternahm den ,mutigen Versuch”
(Goddecke-Stellmann et al. 2005: 457), auf Basis von 1.595 ,Functional Urban Areas”
(FUA) die wissenschaftlichen Grundlagen fiir eine einheitliche europaische Siedlungsty-
pologie zu liefern und zu einem europaweit einheitlichen Verstandnis des Stadtesystems
beizutragen. Die FUAs wurden zudem in drei Gruppen klassifiziert: in 76 Metropolitan
Growth Areas (MEGA), 261 transnationale/nationale FUAs und 1.258 regionale/lokale
FUAs (vgl. Abb. 2). Aufgrund der nicht vergleichbaren und relativ kleinen Datenbasis in
den 29 untersuchten Staaten und der Konzentration auf punktuelle Stadtumlandgebiete?
sind die Ergebnisse nicht unumstritten.*

29 Der Ansatz, auch polyzentrische Ballungsraume, sogenannte Potential Polycentric Integration Areas (PIA),
auf Basis der jeweiligen Pkw-Erreichbarkeit von benachbarten FUAs (45-Minuten-Isochrone) zu definieren, kann
dieses Defizit nur teilweise kompensieren.

30 Zur Kritik vgl. u.a. Goddecke-Stellmann et al. 2005.
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Abb. 2: Typologie der Functional Urban Areas
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Neben der ESPON-Studie gab es in den vergangenen Jahren eine Reihe weiterer Ver-
suche, das europaische Stadtesystem zu analysieren. Im Jahr 2003 publizierte DATAR
unter dem Titel ,Les villes européennes. Analyse comparative” eine Fortschreibung
der Brunet-Studie durch Céline Rozenblat und Patricia Cicille, die wie Roger Brunet am
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Maison de la Géographie in Montpellier arbeiten.?! Darin analysieren sie die Ausstrahlung
und Attraktivitat von 180 GroRstadten (,métropoles”) mit Giber 200.000 Einwohnern in
Europa, allerdings unter Ausklammerung der mittel- und osteuropaischen Staaten. Eine
Klassifikation anhand von 15 Indikatoren und sieben Klassen ordnet der hochsten Klasse
1 Paris und London zu, der Klasse 2 Madrid, Amsterdam und Mailand und der Klasse 3
acht Groldstadte, darunter Berlin und Miinchen. Insgesamt geht die Fortschreibung von
2003 von einem weitaus starker polyzentrischen (,multi-polaire”) Raumbild aus als die
Brunet-Studie aus dem Jahr 1989.

Das Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR) entwickelte parallel hierzu
auf Betreiben der MKRO einen weiteren indikatorengestiitzten Ansatz, der die raumliche
Verteilung von Metropolfunktionen abzubilden versucht (Adam et al. 2005). Gemeinde-
scharf flieBen in den weltweiten Vergleich 17 Indikatoren ein und werden zu einem
Gesamtindex der Metropolfunktionen standortbezogen aggregiert und anschlieBend
regionalisiert, indem benachbarte Standorte zusammengefasst werden. Nach dieser
Methode ergeben sich fiir Deutschland elf Stadte mit bedeutender Metropolfunktion,
die in acht Metropolregionen liegen. Allerdings betonen die Autoren der Studie, dass die
Einordnung einer GroBstadtregion als forderungswiirdige Metropolregion weiterhin eine
,politische Entscheidung” bleibt und nicht mit wissenschaftlichen Methoden entschieden
werden konne (Adam et al.: 430).

Trotz einiger Fortschritte bei dem Versuch, eine einheitliche europdische Siedlungs-
typologie zu etablieren, kann nach wie vor nicht von einem europaweit einheitlichen
Verstandnis des Stadtesystems ausgegangen werden. Immerhin spricht die EU-Kom-
mission in ihrem dritten Kohasionsbericht aus dem Jahr 2004 von ,mehr als 70 Stadten
und Ballungsraumen®, die als ,Wachstumsmetropolen von europaweiter Bedeutung”
eingestuft werden und in denen sich Unternehmenszentralen, Forschungsaktivitaten
sowie Bildungs- und Kultureinrichtungen konzentrierten. Davon lagen 40 auRerhalb des
zentralen ,Pentagons” (EU-Kommission 2004a: 28). Damit bestatigte die Kommission im
Grunde das im ESPON-Projekt 1.1.1 entwickelte Begriffsverstandnis, ohne sich auf eine
prazise Definition festzulegen.

Im Nachgang zum dritten Kohdasionsbericht stellte die DG Regio im Juli 2004 den Zwi-
schenbericht ,Territorialer Zusammenhalt” vor, der zu grofRen Teilen auf Ergebnissen des
ESPON-Programms basiert. Dem Konzept der Polyzentralitat, Functional Urban Areas
(FUA) und Metropolitan European Growth Areas (MEGA) wird breiter Raum eingeraumt.
Die EUREK-Forderung, in Europa globale Integrationszonen aullerhalb des ,Pentagons”
zu entwickeln, wird aufgegriffen und es wird betont, dass international leicht zugangliche
Metropolregionen wichtige Komponenten dieser Zonen seien (EU-Kommission 2004b:
9).2 AulRerdem wird eine ,Metropolisierung” Europas konstatiert mit einer , Konzentration
der fortgeschrittenen Wirtschaftsfunktionen auf die Metropolregionen” (ebd.: 28).

31 Sie wurde vom BBR auch in deutscher Sprache veroffentlicht (BBR 2004).

32 Wahrend in der deutschen Fassung des Dokuments von ,Metropolregionen” gesprochen wird, ist in der
franzosischen von ,zones métropolitaines” und in der englischen abwechselnd von ,metropolitan areas” und
,metropolitan regions” die Rede.
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Anfang der 2000er-Jahre verstarkte METREX mit den durch das Programm INTERREG 11
C geforderten Verbundprojekten InterMETREX (2003-2006) und PolyMETREXplus (2004~
2007) seine Bemiihungen, die europaische Politik um eine metropolitane Dimension zu
erweitern. Wahrend sich InterMETREX mit den praktischen Erfahrungen mit raumlicher
Planung in 32 Metropolregionen befasst, thematisiert PolyMETREXplus polyzentrische
Beziehungen zwischen Metropolregionen. Es interpretiert die Leitvorstellung eines poly-
zentrischen Europas aus Sicht der 19 teilnehmenden Metropolregionen und will damit auf
die entsprechenden Politiken der EU und ihrer Mitgliedstaaten Einfluss nehmen.? Dazu
dienen auch die aktive Mitwirkung als offizieller Partner an den jahrlichen ,Open Days -
Europiische Woche der Regionen und Stadte” der EU-Kommission und des Ausschusses
der Regionen in Briissel sowie der METREX-Vorschlag zu einer Metropolitan-Initiative aus
dem Jahr 2005, die keine neuen Mittel bereitstellen, sondern die vorhandenen EU-Mittel
fur die Metropolregionen biindeln soll (METREX 2004a). Unterstlitzung erfahrt METREX
dabei durch andere Institutionen, so etwa durch den Europaischen Wirtschafts- und Sozi-
alausschuss (EWSA), ein beratendes Organ der EU. In einer Initiativstellungnahme zum
Thema ,Die grol3stadtischen Ballungsgebiete: soziookonomische Auswirkungen auf die
Zukunft Europas”* fordert der EWSA, ,dass die wirtschaftliche, soziale und 6kologische
Entwicklung der gro8stadtischen Ballungsgebiete Europas als fester Punkt in die Agenda
der Gemeinschaft aufgenommen wird” (EWSA 2004).

Dessen ungeachtet verlor der EUREK-Prozess zwischenzeitlich an Schwung. Die
urspriingliche Absicht, das EUREK nach fiinf Jahren fortzuschreiben, wurde aufgegeben.
Die EU-Kommission veranderte unter dem neuen Kommissar fiir Regionalpolitik, Michel
Barnier (1999-2004), auch ihre Terminologie. Anstelle von ,Raumentwicklung” sprach
sie nunmehr von ,territorialem Zusammenhalt” (, territorial cohesion”). Barnier verstand
darunter nichts anderes als eine Raumplanung nach dem Modell des franzosischen , Amé-
nagement du Territoire” (Faludi 2005: 113). Im europdischen - bislang nicht in Kraft getre-
tenen - Verfassungsvertrag von 2004 wurde der ,territoriale Zusammenhalt” gleichwertig
neben dem wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt als Unionsziel definiert. Er stelle
,die radumliche Umsetzung des von der Union angestrebten Ziels einer ausgewogenen
und nachhaltigen Entwicklung” dar (EU-Kommission 2004b: 3).

Unter dem Eindruck der Lissabon-Strategie wird die Kohasionspolitik nach 2006 an
drei Prioritaten - Konvergenz, regionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung sowie
Starkung der europaischen territorialen Zusammenarbeit - ausgerichtet (EU-Kommission
2004a: xxvii, 2005b). Ein auf die spezifischen Chancen und Probleme der Metropolre-
gionen gerichtetes Programm ist derzeit nicht in Sicht>> Ob sich mit der ,Growth and
Jobs“-Strategie der Barroso-Kommission und der von der DG Regio erklarten Absicht,
Stadtefragen kinftig starker in den Vordergrund zu riicken (EU-Kommission 2004a: xxxi),
auch eine starkere Forderung von Metropolregionen verbinden wird, ist zum gegenwarti-
gen Zeitpunkt fraglich. Metropolregionen spielen auf europaischer Ebene nur im Kontext
des territorialen Zusammenbhalts eine Rolle, nicht aber in Bezug auf die immer wichtiger

3 Ausfuhrliche Projektinformationen finden sich unter www.eurometrex.org.
3 Die englische Fassung spricht von ,European Metropolitan Areas”.
5 Vgl. auch das Positionspapier von METREX hinsichtlich der zukiinftigen Strukturfonds (METREX 2004b).
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werdende Politik zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit. Raumstrukturelle Aspekte
spielen in den ,Integrierten Leitlinien fiir Wachstum und Beschiftigung (2005-2008)”
keine Rolle, weder in Bezug auf die Rolle der Stadte im Allgemeinen noch in Bezug auf
die Rolle der Metropolregionen im Speziellen (EU-Kommission 2005b). Gleiches gilt fr
das 7. Forschungsrahmenprogramm der EU (2007-2013). Metropolregionen mogen zwar
privilegierte Orte fur Innovation, Wissensgesellschaft und Bildung sein, sie passen aber
nach wie vor nicht in die Forderlogik der EU.

2.7 Aktuelle politische Initiativen auf Ebene der EU-Mitgliedstaaten

Die Debatte um eine starkere Ausrichtung der Regional- und Strukturpolitik auf im inter-
nationalen Wettbewerb stehende Metropolregionen hat auf mitgliedstaatlicher Ebene
in den letzten Jahren erkennbar zugenommen. In Erwartung eines Imagegewinns und
einer grofReren politischen Prioritdt streben viele europaische Stadte und Regionen
heute danach, als ,Metropolregion” wahrgenommen zu werden. So zeigen die jingsten
Entwicklungen der ,Europaischen Metropolregionen” in Deutschland und der ,Projects
Métropolitains” in Frankreich deutliche Parallelen zu den ,Europolen” in Polen, den
,Gateway-Cities” in Irland, den ,Perlen”-Stadten in Schweden oder den ,anchor cities”
in Portugal 3¢ Kennzeichnend fiir die verschiedenen nationalen Ansatze ist, dass sie durch
die regionalokonomische Metropolendiskussion’” kaum untersetzt sind und sich auch
weniger auf die heutige Leistungsfahigkeit von Verdichtungsraumen beziehen. Sie stellen
vielmehr programmatische Aussagen zu einer angestrebten Zukunft dar. Der normative
Charakter wird durch die Verwendung von immer neuen, moglichst positiv konnotierten
Metaphern und Labels unterstrichen.

In Deutschland erwachte um das Jahr 2000 das Interesse der ,Metropolregionen” an
einer gemeinsamen Strategie. Belege sind die Griindung des Initiativkreises der Metro-
polregionen in Deutschland 2001 und das vom Initiativkreis verfasste und im Rahmen der
METREX-Konferenz in Stuttgart 2003 europaweit kommunizierte Strategiepapier. Auch die
MKRO forcierte die Thematik und ernannte im Frithjahr 2005 vier weitere Stadtregionen
zu Metropolregionen. Mit der ausfiihrlichen Behandlung der Metropolregionen im Raum-
ordnungsbericht 2005 und im Rahmen der gegenwartig diskutierten Fortschreibung der
raumentwicklungspolitischen Leitbilder avancierte das Konzept der Metropolregionen in
Deutschland endgliltig zu einem , diskursméachtigen Organisationsmittel” der deutschen
Raumordnungspolitik (vgl. den Beitrag von Peter Schmitt). In Deutschland verbindet
sich mit Metropolregionen eine in die Zukunft gerichtete politische Zielvorstellung in
einem foderalen Staat, der sich zunehmend von der Ausgleichsorientierung |6st und auf
Wachstumsmotoren setzt. Es geht um die Konzentration der staatlichen Regionalpolitik
auf leistungsstarke Raume, darum, die Starken zu starken.

In den Niederlanden hat sich die nationale Regierung seit 2004 klar fiir eine Ver-
schiebung der regionalpolitischen Priorititen vom strukturschwacheren Norden des
Landes in die wirtschaftlich dominierende Randstad (,Delta Metropolis”) um Amsterdam

36 Zu den ,Gateway-Cities” in Irland vgl. Irish Government (2002), zu den ,Perlen”-Stadten in Schweden
Boverket (1996) (vgl. auch Waterhout et al. 2005).

7 Vgl. zur regionalokonomischen Metropolendiskussion die Beitrage J. Brocker und H. ). Kujath.
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und Rotterdam ausgesprochen. ,In order to strengthen national growth capacity, the
comparative advantages of regions (,peaks’) must be utilised rather than solely helping
deprived regions to catch up. ...In short, the ,Delta’ must be in order and central government
wants to focus primarily on the ,peaks in the Delta’” (Ministerie van Economische Zaken
2004: 11). Diese Prioritatensetzung beruht auf der Annahme, dass die internationale
Wettbewerbsfahigkeit Hollands auf den ,Pieken in de Delta” beruht (ebd.: 13). Damit
verbunden ist eine Umschichtung des regionalspezifischen Budgets des niederlandischen
Wirtschaftsministeriums, welches in der Periode 2004-2006 noch 82 % der Mittel in den
Norden des Landes investierte. In der Periode 2006-2008 gehen dagegen 84 % der Mittel
in die Randstad (ebd.: 71).

Auch in Frankreich hat die nationale Raumordnungspolitik das Thema aufgegriffen,
hier aber teilweise unter umgekehrten Vorzeichen. Zwar begriindet auch die franzosische
Regierung unter ausdriicklicher Bezugnahme auf die Lissabon-Strategie der EU und die
Verbesserung der globalen Wetthewerbsfdhigkeit des ,Standortes Frankreich” ihre Stra-
tegie zur Forderung der Metropolregionen mit der Argumentationsfigur, die Metropolen
seien die ,Motoren der Okonomie” (DATAR 2003: 6). Sie versteht darunter jedoch einen
Dezentralisierungsansatz, eine ,nouvelle étape de décentralisation” in der Tradition der
,métropoles d’équilibre” der 1960er-Jahre (vgl. Baudelle, Peyrony 2005). Dies beruht auf
der durch den EUREK-Prozess bestarkten Wahrnehmung, dass Frankreich zwar mit Paris
ein global konkurrenzfahiges Wirtschaftszentrum hat. Neben Paris verfligt das von der
Flache her grofle Land aber nur tiber relativ wenige GroRstadte (anders als Deutschland,
[talien oder GroBbritannien), die zudem weit voneinander entfernt liegen und von Paris
dominiert werden. ,Elles ne sont pas encore suffisamment bien placées dans la compéti-
tion économique des villes européennes” (DATAR 2003 : 5).

Der von DATAR im Auftrag von CIADT im Juli 2004 lancierte Kooperationsaufruf
L»Appel a coopération métropolitaine” (DATAR 2004) zielte sowohl auf Regional-
konferenzen (conférences métropolitaines) und Stadtenetze (réseaux de villes struc-
turants) als auch auf grenziiberschreitende Gebiete (districts transfrontaliers). Anders
als bei der Politik der ,métropoles d’équilibre” in den 1960er-Jahren, wo der Staat acht
Metropolen bestimmte, sollten sich diesmal kommunale Behorden auf freiwilliger Basis
zusammenfinden.®® Ein Ergebnis dieser offenen Ausschreibung war die heterogene
Struktur der Kooperationsraume, die zum Teil weit ber funktionale Verflechtungen
hinausgingen, sich teilweise auch tiberlagerten und nichtin allen Fillen den Erwartungen
entsprachen (vgl. Baudelle, Peyrony 2005: 99). In den Jahren 2005 und 2006 erhalten
die flinfzehn von der Regierung ausgewdhlten Gebiete fiir ihre Kooperationsvorhaben
(projets métropolitains) insgesamt 3,5 Millionen Euro. Ab 2006 will der franzésische
Staat im Rahmen der Vertragsraumordung dann in einem weiteren Schritt seine Metro-
polregionen mit ,contrats métropolitains” zwischen der Regierung und den Regionen
unterstitzen. Diese Entwicklungen verdeutlichen eine Neuorientierung des ,Aménage-

3 Metropolen im Sinne der Ausschreibung sollten entweder grollraumige Metropolregionen (,vastes régions
métropolitaines”,) mit einem Stadtgebiet (,aire urbaine”) mit mindestens 500.000 Einwohnern oder strukturie-
rende Stadtenetze (,les réseaux de villes structurants”) mit einer Gesamteinwohnerzahl von mindestens 500.000
Einwohnern um ein Stadtgebiet von mindestens 200.000 Einwohnern sein. Ausgenommen war der GrofSraum
Paris (DATAR 2004: 8).
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ment du Territoire”, weg von einer einseitigen Ausgleichsorientierung hin zu einer starker
wettbewerbsorientierten Regionalpolitik.>

Parallel zu diesen Entwicklungen in Frankreich stellte auch die polnische Regionalpolitik
Metropolregionen zunehmend in den Mittelpunkt ihrer Strategie. Im polnischen Raum-
planungsgesetz vom 27.03.2003 werden Metropolregionen (,,obszar metropolitalny”)
als Gebiet einer Grof3stadt mit ihrer funktionell verflochtenen Umgebung definiert. Als
,Europol” wurden diese erstmals im nationalen Raumplanungskonzept aus dem Jahr
2001 ndher bestimmt.* Danach sind ,Europole” multifunktionale Stadtregionen von
Gber 500.000 Einwohnern mit Funktionen von europdischer Bedeutung. Das Raum-
planungskonzept geht davon aus, dass diesen dynamischen Metropolregionen eine ent-
scheidende Rolle bei der Starkung der Wettbewerbsfahigkeit Polens insgesamt zukommt.
Im Jahr 2005 schrieb die Regierung das Raumplanungskonzept fort (RCSS 2005). Der neue
Entwurf sieht nun neun Metropolregionen sowie drei potenzielle Metropolregionen vor.*!

Der als strategische Grundlage fiir die Verwendung der europaischen Strukturfonds-
mittel im September 2005 im Entwurf vorgelegte ,National Development Plan 2007-2013“
(,Narodowy Plan Rozwoju”)* verstarkt diesen auf die Forderung von Metropolregionen
ausgerichteten Kurs und fordert eine Institutionalisierung der Metropolregionen in Form
von Regionalkreisen: , It is necessary to determine by law their system and grant them a
legal status. It seems that the most appropriate would be to grant them a status of a metro-
politan poviat” (Ministerstwo Gospodarkii Pracy 2005c: 102). Die metropolitanen Poviats
sollen mit Kompetenzen in den Bereichen Kommunikation, Transport, Stadtmanagement,
offentliche Sicherheit, EntwicklungsmaBnahmen und Marketing ausgestattet werden.

3 Fazit: Eckpunkte des europadischen Diskurses iiber Metropolregionen

Der vorliegende Beitrag versucht, in Form einer Spurensuche in vielschichtigen, zum Teil
nur lose gekoppelten planungspolitischen Diskursen, die Entwicklungslinien, Akteurs-
konstellationen und Meilensteine der europdischen Auseinandersetzung mit Metro-
polregionen nachzuzeichnen. Vor dem Hintergrund der in Abschnitt 2 beschriebenen
Chronologie (vgl. Tab. 1) ist die erste eingangs aufgeworfene Frage, ob es einen Diskurs
Uber Metropolregionen als strategisches Leitbild der Raumentwicklung tiberhaupt gibt,
zweifellos zu bejahen. Damit riicken die beiden anderen Fragen in den Mittelpunkt des

% Dies findet seinen symbolischen Ausdruck in der zum 01.01.2006 erfolgten Umbenennung der 1963
gegriindeten DATAR (Délégation a 'aménagement du territoire et a I'action régionale) in DIACT (Délégation
interministérielle a 'aménagement et la compétitivité des territoires) und der Zuordnung der neuen Behorde
zum Premierminister. Begriindet wird diese mit einer Kompetenzerweiterung verbundene Umbenennung von
der franzésischen Regierung mit dem ,doppelten Imperativ” der Wettbewerbsfahigkeit und der Kohdsion.

40 Koncepdja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju” (2001) (Konzept der raumlichen Bewirtschaf-
tungspolitik des Landes): Das Dokument beschreibt die Grundlinien der nationalen Raumplanungspolitik Polens.
Es wurde am 05.10.1999 vom Kabinett verabschiedet und nach der Annahme durch den Sejm am 17.11.2000
im Monitor Polski im August 2001 veroffentlicht.

4 Als Metropolregionen (,,europole”) werden Warschau, die ,Dreistadt” (mit Danzig, Zoppot und Gdingen),
Posen, Krakau, Lodz, Breslau, Stettin, Kattowitz und Bydgoszcz eingestuft. Potenzielle Metropolregionen (,,poten-
cjalne europole”) sind Biatystok, Lublin und Rzeszéw im Osten des Landes.

*2 Hinsichtlich der Definition von Metropolregionen nimmt der Text ausdriicklich Bezug auf die o. g. Initiativ-
stellungnahme des EWSA (2004) (vgl. Ministerstwo Gospodarki i Pracy 2005c¢: 102).
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Interesses: Was wird von den Beteiligten unter ,Metropolregionen” verstanden? Und wer

fihrt diese Debatte mit welchen Argumenten?

Tab. 1: Meilensteine der europaischen Debatte Gber Metropolregionen

Jahr | Meilenstein Wichtige Akteure

1989 | Les villes européennes DATAR

1989 | Erstes informelles Ministertreffen in Nantes DATAR, RD, DG Regio

1991 | Europa 2000 DG Regio

1991 | Urban Networks in Europe Rijksplanologischer Dienst

(RD)

1993 | Raumordnungspolitischer Orientierungsrahmen BMVBW/BfLR

1994 | Europa 2000+ DG Regio

1994 | Grundlagen einer europdischen Raum- BMVBW/BfLR
entwicklungspolitik

1994 | Einfihrung der Gemeinschaftsinitiative URBAN DG Regio

1995 | Trendszenarien flir Europa DATAR

1995 | Trendszenarien der Raumentwicklung in BfLR
Deutschland und Europa

1995 | Raumordnungspolitischer Handlungsrahmen BMVBW/BfLR

1996 | Metropolitan Regions Conference und METREX- Strathclyde Regional
Griindung Council

1997 | Erster offizieller Entwurf des EUREK (Noordwijk- RD, DATAR, BfLR, DG
Dokument) Regio

1999 | Europdisches Raumentwicklungskonzept (EUREK) | BBR, DG Regio, DATAR,

RD

1999 | Metropolitan Magna Carta (Porto Declaration) METREX

2000 | Lissabon-Strategie Europdischer Rat

2001 | Zweiter Kohdsionsbericht DG Regio

2001 | Grindung Initiativkreis deutscher IKM
Metropolregionen (IKM)

2002 | Einflihrung von ESPON DG Regio, divers

2002 | Franzosische Strategie zur Férderung der CIADT
Metropolregionen

2003 | Strategiepapier des IKM IKM

2004 | Dritter Kohasionsbericht DG Regio

2004 | Stellungnahme des EWSA zu Metropolregionen EWSA

2004 | Kooperationsaufruf ,Appel a coopération DATAR
métropolitaine”

2005 | Raumordnungsbericht 2005 BBR

2006 | Leitbilder fir die Raumentwicklung in BMVBS/BBR
Deutschland

Quelle: Eigene Darstellung
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Was wird von den Beteiligten unter ,Metropolregionen” verstanden?

In der europdischen Debatte werden Metropolregionen meist synonym mit Grol3-
stadtregionen und Ballungsgebieten behandelt. Eine tiefer gehende Auseinandersetzung
mit diesen Begriffen findet dabei aber selten statt. Wahrend sich im deutschen Sprachge-
brauch der Terminus ,Metropolregionen” seit 1995 weitgehend durchgesetzt hat, wird im
englischen Sprachgebrauch sowohl von ,metropolitan areas’ als auch von ,metropolitan
regions” (aber auch ,conurbations”) gesprochen. In der franzdsischen Sprache finden
hingegen vorwiegend die Begriffe ,aires métropolitaines”, ,zones métropolitaines”
und - wenn auch seltener - ,régions métropolitaines” Anwendung. Im aullerdeutschen
Sprachraum wird eher der Bezug zum Regionsbegriff als problematisch empfunden, da
diese Ebene entweder schon von anderen Institutionen reklamiert oder als regionales
Autonomiestreben von nationalen Regierungen argwohnisch betrachtet wird. Der Metro-
polenbegriff wird hingegen nicht infrage gestellt, obwohl es bei dieser Debatte nach all-
gemeinem Verstandnis gar nicht um die grollen Metropolen, die Weltstadte oder ,Global
Cities”, geht. ,Metropolitan” wird in Anlehnung an den englischen und franzdésischen
Sprachgebrauch relativ gleichbedeutend mit stadtregional oder ballungsraumbezogen
verstanden.Zur Frage der GroRRe von Metropolregionen existieren keine einheitlichen
Definitionen. Allerdings scheint sich zunehmend ein europaweites Grundverstandnis
herauszukristallisieren. Metropolregionen sind danach funktional verflochtene Ballungs-
gebiete, deren Zentrum Uber eine Mindesteinwohnerzahl von ca. 500.000 Einwohnern
(in Frankreich: 200.000) verfiigt und die als Wachstumspole von europaweiter Bedeu-
tung eingestuft werden, in denen sich hochwertige tertiare Funktionen konzentrieren.*
Nach diesem groben Begriffsverstandnis werden regelmaRig ca. 80 Gebiete in der EU als
Metropolregionen identifiziert.*

Dass dieses Grundverstdandnis vage bleibt, hat primar zwei Ursachen. Zum einen
konstatieren selbst die Beflirworter einer starkeren Forderung von Metropolregionen,
dass es heute kaum valide Daten zur Leistungsfahigkeit von Metropolregionen in Europa
gebe. Die amtlichen Statistiken erfassten die Metropolregionen nur héchst unzulanglich.
Trotz einer Reihe einschlagiger Forschungsvorhaben in jiingster Zeit ist es nicht gelungen,
einheitliche Kriterien fiir die Analyse und Hierarchisierung des europaischen Siedlungs-
systems zu etablieren.

Zum zweiten liegt in der Unbestimmtheit des Begriffes ,Metropolregion” aber auch
ein Vorteil. Je nach MalSstabsebene kann mitihm ebenso eine Konzentration raumlicher
Politik auf die Wachstumskerne begriindet werden wie auch eine Dezentralisierungs-
politik im Sinne einer polyzentrischen Raumentwicklung. Es lassen sich mit seiner Hilfe
neue Institutionen fiir die Ballungsraume fordern. Es kdnnen auch neue Allianzen ver-
schiedenster Akteure mit heterogenen Interessen unter diesem Begriff gebildet werden.
Die von den Befiirwortern des Ansatzes beschworend wiederholte Metapher, Metropol-

+ Vgl. z.B. EWSA (2004), METREX (2000), DATAR (2003, 2004) und Koncepcja polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju (2001).

4 METREX geht von ca. 120 Metropolregionen mit mehr als 500.000 Einwohnern in ganz Europa aus, darunter
80 in der EU. Der Europaische Wirtschafts- und Sozialausschuss kommt auf Basis einer dhnlichen Definition
auf 83 Metropolregionen in der erweiterten EU-27. Der dritte Kohdsionsbericht der EU spricht von mehr als 70
Wachstumsmetropolen von europaweiter Bedeutung. Im ESPON-Projekt 1.1.1 werden 76 Metropolitan Growth
Areas ausgewiesen.

125



[ Raumpolitische Diskurse um Metropolregionen in Europa

regionen seien 6konomische Wachstumsmotoren, entspricht dabei nur teilweise den
regionalokonomischen Fakten: ,there is no linear correlation between size of cities and
economic performances” (Pezzini 2003: 9).

Wie andere Modebegriffe auch, bleibt die mit dem Begriff ,Metropolregionen” ver-
bundene raumliche Leitvorstellung so vage, dass sich politische Mehrheiten mobilisieren
lassen. Letztlich signalisiert das Streben vieler Stadtregionen, in Europa als Metropolregion
wahrgenommen zu werden, nicht viel mehr als den Wunsch, in einer globalisierten Welt
sich nicht im Status der ,funktionalen Irrelevanz” (Castells 2001) wiederzufinden. Eine
abschlieende Festlegung auf eine prazise, nach wissenschaftlichen MaRstaben nachvoll-
ziehbare Definition von Metropolregionen diirfte vor diesem Hintergrund gegenwartig
weder politisch gewollt noch konsensfahig sein.

Wer flihrt diese Debatte mit welchen Argumenten?

Da die Metropolregionen im politisch-administrativen System in der Regel keine eigen-
standige Institutionalisierung erfahren, gibt es nur relativ wenige Akteure, die als Interes-
senvertreter von Metropolregionen im politischen Prozess auftreten. Dementsprechend
fiihren Metropolregionen als Diskursgegenstand im Mainstream der europdischen Politik
ein Schattendasein. AusfUhrliche Berlicksichtigung finden sie auf EU-Ebene nurim Rahmen
der Raumentwicklungspolitik bzw. der territorialen Kohasion der Generaldirektion Regio-
nalpolitik. Diese wurde stark beeinflusst durch den Erarbeitungsprozess des Europaischen
Raumentwicklungskonzepts (EUREK), der vor allem von den Vertretern der franzosischen,
der niederlandischen und der deutschen Regierung bzw. der ihnen zugeordneten Raum-
planungsbehorden Délégation a 'aménagement du territoire et a l'action régionale
(DATAR, heute DIACT), Rijksplanologischer Dienst und Bundesforschungsanstalt fiir Lan-
deskunde und Raumordnung (BfLR, heute BBR) aktiv betrieben wurde. Treibende Kréfte
fir die in Verbindung mit dem EUREK-Prozess entstandene Debatte tiber die Forderung
von Metropolregionen in Europa waren dariiber hinaus das Netzwerk der europdischen
Metropolregionen METREX sowie einzelne besonders aktive Metropolregionen (so z.B.
die Regionen Randstad, Glasgow, Stuttgart und Barcelona).

Besondere staatliche MaRnahmen zur Unterstiitzung von Metropolregionen werden
von den meisten Staaten und auch von der EU letztlich durch zwei grundlegende Argu-
mentationsfiguren begriindet. Erstens wiirden negative externe Effekte in Ballungsraumen
strukturelle Uberlastungsphanomene hervorrufen, die einen besonderen Handlungsbedarf
begriinden. Um die Wettbewerbsfahigkeit der Verdichtungsraume wiederherzustellen,
seien Reparaturmalnahmen des Staates erforderlich. Dies ist das traditionelle Argument,
das mit dem von Faludi so bezeichneten ,klassischen Planungsdiskurs” im Einklang steht.
Kohéasionsmalinahmen werden nicht nur in peripheren landlichen Gebieten, sondern auch
in stadtischen Gebieten mit besonderem Erneuerungsbedarf eingesetzt, um Missstande
zu beseitigen.

Zweitens triigen Metropolregionen entscheidend zum nationalen Wirtschaftswachstum
bei, da sie als 6konomische, soziale und kulturelle Knotenpunkte in einer globalisierten Welt
komparative Wettbewerbsvorteile hatten. Bei knapper werdenden offentlichen Mitteln
konne durch die proaktive Forderung der Metropolregionen ein maximaler Wohlfahrtsef-
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fekt fir das ganze Land erzielt werden. Eine polyzentrisch gepragte Struktur mit mehreren
leistungsfahigen Metropolregionen, die gut in die globalen Markte integriert sind, soll zur
Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit Europas insgesamt beitragen. Dieses Argument
korrespondiert mit dem ,modernen Planungsdiskurs” nach Faludi.

Die chronologische Darstellung der europdischen Debatte um Metropolregionen hat
deutlich gemacht, dass das zweite Argument unter dem Eindruck der Lissabon-Strategie
europaweit an Starke gewinnt. Waren die 1990er-Jahre noch vom traditionellen Kohési-
onsgedanken dominiert, so wird territoriale Kohdsion heute als Beitrag zur Steigerung der
Wettbewerbsfahigkeit Europas interpretiert. Die OECD sprichtin diesem Zusammenhang
von einem Wandel staatlicher Interventionen in Metropolregionen von Reparaturmafinah-
men zu proaktiven Mallnahmen, von einer problemorientierten zu einer chancenorien-
tierten Perspektive. ,Les villes ne sont plus percues comme un ,probleme’ mais comme
une ,opportunité’” (Kamal-Chaoui 2005: 205).

Dennoch bleiben die Begriindungszusammenhange in der europdischen Debatte
heterogen und widerspriichlich. Dahinter stehen oftmals Interessengegensatze, so die
horizontalen Konflikte zwischen den von den Kohasionsmitteln profitierenden Staaten im
Stiden und Osten Europas und den Staaten mit groRen wirtschaftsstarken Ballungsgebieten
im Norden und Westen Europas, aber auch zwischen den Staaten mit einer staatlichen
Raumplanung im deutschen Verstandnis oder einer staatlichen Regionalpolitik im franz6-
sischen Verstandnis und Staaten, die keine Raumplanungstradition aufweisen. Uberlagert
wird dies durch vertikale Interessenkonflikte zwischen den bestehenden lokalen Gebiets-
korperschaften in den Ballungsgebieten und den tibergeordneten staatlichen Instanzen
auf regionaler und nationaler Ebene.

Angesichts der Heterogenitat kann auf der europaischen Ebene - anders als in Deutsch-
land® - zumindest bislang nicht von einem neuen verbalprogrammatischen Paradigma
gesprochen werden. Allerdings gibt es europaweit einen einheitlichen Trend zu einer
starkeren Thematisierung von Metropolregionen im Rahmen der europdischen und
mitgliedstaatlichen Regionalpolitik. Die, von wenigen Ausnahmen abgesehen, durchweg
schwache Institutionalisierung funktional eng verflochtener Stadtregionen wird von staat-
licher Seite zunehmend als Defizit wahrgenommen. Damit einher geht unter Riickgriff auf
die Globalisierungsdebatte eine Verschiebung innerhalb des planungspolitischen Diskurses
von der traditionellen Ausgleichsorientierung mit der Forderung riickstandiger Regionen
zu einer Wettbewerbsorientierung mit der Forderung konkurrenzfahiger Wachstumskerne.
Es ist zu erwarten, dass sich die Verschiebung auch in der kiinftigen Forderpolitik der
Europaischen Union und ihrer Mitgliedstaaten widerspiegeln wird.

4 Vgl. den Beitrag von Peter Schmitt.
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