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Mit dem Begriff der Metropolregion werden traditionell grofRe Verdichtungsriume
und ihr Einzugsbereich bezeichnet, gelegentlich auch Millionenstidte. Im europii-
schen Raum wurde der Begrift der Metropolregion seit den 1990er Jahren fur die
riumliche Planung und Forschung zunehmend relevant. Lag die klassische Rolle
der Raumforschung im Metropolenkontext bei Fragen der Identifikation, Abgren-
zung und inhaltlichen Bestimmung von Raumeinheiten, wurde die Metropolregion
zunehmend zum Gegenstand riumlicher Entwicklungspolitik gemacht. Dazu be-
diente man sich einer diskursiven Rahmung, eines framings, das spezifische Asso-
ziationen um diesen Begriff konstruierte: die Verbindung von Grof3stadt und Mo-
derne, die Konnotation von Region mit Wachstum und Wettbewerbsfihigkeit, der
Anschluss der Raumplanung an den Geist der Zeit. Mehr als 25 Jahre nach Einfith-
rung der Metropolregionen als Kategorie der deutschen Raumordnung bietet sich
eine kritische Reflexion dieser Praxis an: Welchen Einfluss hat diese Rahmung auf
politische Diskurse ausgeiibt, welcher Regionsbegriff wurde zugrunde gelegt, wie
wurde diese Setzung empirisch begriindet? Auf diese Weise werden das Metropo-
lenkonzept und sein diskursives framing problematisiert. Auflerdem wird gefragt,
ob es alternative wissenschaftliche Ansitze zur Analyse des Wandels von der Regi-
on zur Metropolregion gibt.

Metropole und Metropolregion: Historische und aktuelle Facetten
des Begriffs

Der Begrift der Metropole kennzeichnet tiblicherweise grofie Stidte, die durch
die Kombination von hoher Bevolkerungszahl, wirtschaftlicher Stirke und kul-
tureller Ausstrahlung gepragt sind. Der etymologisch vom griechischen Mutter-
stadt abgeleitete Begriff der Metropole erhielt seine entscheidenden Impulse durch
den Prozess der industriegesellschaftlichen Urbanisierung im sogenannten »lan-
gen 19. Jahrhundert« (Osterhammel 2009). Die Konzentration der Produktionsfak-
toren — neben Kapital war das insbesondere Arbeitskraft — ging mit einer Konzen-
tration der Wohnbevolkerung einher, die vor allem durch internationale Migration
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befordert wurde. Dieser Prozess sollte zu einem bis dahin nicht gekannten Wachs-
tum der Stddte fithren. Grofistidte wie Berlin oder London galten an der Wende
zum 20. Jahrhundert als Metropolen, wenn nicht gar als Weltstidte par excellence.

Die forcierten Verstidterungsprozesse, die sich seit den 1980er Jahren auf glo-
baler Ebene vollziehen, haben dem Gegenstand der Grof3stadt beziehungsweise
der Metropole eine neue Bedeutung zugewiesen und neue Sichtbarkeit verschafft.
Dazu haben seitens der Stadtforschung insbesondere Friedmanns (1986) These von
den World Cities sowie Sassens (1991) Arbeit zu den Global Cities beigetragen. Sie
legten den Grundstock fiir eine Forschungstradition, die den Blick weg von den
Nationalstaaten, hin zu den Metropolen lenkte. Diese wurden als Befehls- und
Kontrollzentren der globalen Okonomie betrachtet, und ihr Wachstum signalisiert
zugleich die demographischen und sozioékonomischen Verschiebungen, die sich
in der jiingeren Vergangenheit im Weltmaf3stab ereignet haben: Die Mehrzahl der
Metropolen lag in der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts bis in die 1980er Jahre
hinein in der alten Welt des Westens (sieht man etwa von Tokio ab). Die dyna-
mische Entwicklung von China, Indien sowie Stidostasien bzw. Ozeanien hat in
den letzten Dekaden neue Metropolen hervorgebracht, die heute das Portfolio der
globalen Verstidterung anfiihren.

Die nicht exklusiv, aber doch zentral mit dem Begriff der Metropolregion
argumentierende neue Raumentwicklungspolitik entstand in Europa in Reak-
tion auf massive geopolitische Verinderungen zu Beginn der 1990er Jahre. Sie
ist kein deutsches Spezifikum, sondern wurde und wird zum Beispiel inten-
siv in Frankreich diskutiert (vgl. Brunet 1989). Ausloser dieser Debatten waren
die Einfithrung des europiischen Binnenmarktes 1988, die Aufldsung der alten
Blockkonfrontation infolge des Falls der Berliner Mauer 1989 und der deutschen
Vereinigung 1990, schlieflich die in mehreren Schritten vollzogene Erweiterung
der Europdischen Union sowie der Entwurf einer europiischen Perspektive fiir
die territoriale Entwicklung. Parallel dazu wurden wissenschaftliche Theorien
popularisiert, die den Begriindungszusammenhang fiir eine Neuorientierung der
Raumordnungspolitik — und darin fir einen Fokus auf Wachstum, Wettbewerb
und Metropolen - lieferten. Dazu gehorten beispielsweise solche Ansitze, die
dkonomisches Wachstum primir durch Agglomerationsvorteile erkliren, etwa
aus der Neuen Okonomischen Geographie (NEG) (vgl. Krugman & Venables 1995;
kritisch: Martin 1999). Politikwissenschaftliche Beobachtungen zielten auf die
Gleichzeitigkeit von Prozessen der De- und Re-Territorialisierung und ihre Folgen
fiir das Institutionensystem (Brenner 1999). Dabei stand einem vermuteten Bedeu-
tungsverlust der Nationalstaaten eine Aufwertung der regionalen (nicht lokalen)
Ebene gegeniiber. Spiegelbildlich zu der allgemein wahrgenommenen Auflésung
riumlicher Zusammenhinge im Licht von beschleunigter Globalisierung sowie
wachsender Einflussnahme der EU wurden Potenziale einer kleinmafistibli-
chen Regionalisierung gesehen; mitunter wurde die Region auch als Alternative
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zu grofiriumigen Trends propagiert (vgl. Lindner 1994). Aus der Perspektive
der Nationalstaaten wurde jedoch den grofien Verdichtungsriumen, hier den
Metropolregionen und vor allem ihren Kernen, eine besondere Rolle zugewiesen.

Diese Entwicklung setzte die Rahmenbedingungen fiir einen neuen Zugang
zum Sujet der Metropole, sie bot die Bithne fiir einen Verstindniswandel der
Raumordnung. Infolgedessen konnten sich Stadtregionen weit unterhalb der Gro-
Renordnung von Millionen- oder Weltstidten als metropolitan positionieren. Im
deutschen Diskurs, der durch die historisch gewachsene Kulisse eines polyzentri-
schen Stidtesystems geprigt ist, verlief diese Entwicklung seit Anfang der 1990er
Jahre beschleunigt. Metropolregionen fanden iiber den raumordnungspolitischen
Orientierungsrahmen von 1993 sowie den raumordnungspolitischen Handlungs-
rahmen von 1995 Eingang in die offizielle Nomenklatur der Raumordnung (BMBau
1993; 1995). Definitionsgemif zielt der Begrift der Metropolregion auf

»raumliche und funktionale Standorte, deren herausragende Funktionen im in-
ternationalen Mafistab (iber die nationalen Grenzen hinweg ausstrahlen. Als Mo-
toren der gesellschaftlichen, wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Entwick-
lung sollen sie die Leistungs- und Konkurrenzfahigkeit Deutschlands und Europas
erhalten und dazu beitragen, den europdischen Integrationsprozess zu beschleu-
nigen« (BMBau 1995, S. 27).

Zu den Metropolregionen gehdrten zunichst sechs bzw. sieben der gréfiten Ver-
dichtungsriume Deutschlands: Berlin, Hamburg, Hannover, der Raum Rhein-Ruhr
(bestehend aus Metropole Ruhr und dem Rheinland), Frankfurt/Rhein-Main, Stutt-
gart sowie Miinchen. Diesem ersten konzeptionellen Schritt folgten eine gute De-
kade spater die Neuen Leitbilder der Raumentwicklung (BMVBS 2006), mit denen der
Kreis der Metropolregionen um weitere kleine bis mittelgrofie Stadtregionen er-
ginzt wurde; dies waren die Riume Bremen/Oldenburg, Rhein-Neckar, Niirnberg
sowie Mitteldeutschland. Spater wurden die Leitbilder dann noch einmal ange-
passt (MKRO 2016); unterdessen wandelte sich der Zuschnitt vieler Metropolriu-
me. Auflerdem konstituierten sich vier grenziiberschreitende Metropolregionen:
Euregio Maas-Rhein, GrofRregion Saar-Lor-Lux, Oberrhein und Bodensee.

Die zentralen Annahmen im Metropolendiskurs

Die Metropolregion als Instrument raumlicher Entwicklungsvorstellungen ent-
stand als gemeinsames Resultat politischen framings einerseits und wissenschaft-
licher Evidenzproduktion beziehungsweise Sinngebung andererseits (Aring &
Sinz 2006). Ohne das enge Zusammenwirken von Raumordnungspolitik und
raumbezogener Forschung wire das Konzept der Metropolregionen nie so populir
geworden, wie es Mitte/Ende der 2000er Jahre war. Beide Ebenen, Wissen-

205



206

Markus Hesse

schaft und Praxis, spielten sich in einem wohlvorbereiteten diskursiven Raum
die Bille zu: Raumforschung orientierte sich an Theoremen einer wachstums-
und agglomerationsbasierten Sicht der Dinge. Raumordnung itbernahm die sei-
nerzeit hegemonialen (das heifdt mehrheitlich geteilten) Erklirungsmodelle von
Wirtschafts- und Wohlstandswachstum sowie die Wettbewerbsorientierung in der
lokalen, tiberértlichen Entwicklung.

Damit sollte die Disziplin der Raumplanung modernisiert werden, deren histo-
risches Erbe mehrfach belastet war: Sie trug nicht nur Reputationsaltlasten aus der
Griinderzeit der Raumordnung im NS-Staat mit sich, sondern hatte auch ein eta-
tistisch-verteilungspolitisches Image aus ihrer Blittezeit im Wohlfahrtsstaat. Nun
wurde der Raumordnung ein neues, von Markt und Wettbewerb durchzogenes Au-
fSeres gegeben. Diese Neuausrichtung, mit der nicht zwingend eine radikal neue in-
haltliche Ausrichtung verbunden war, griindete auf mehreren Axiomen. Dem Geist
der Zeit folgend, waren sie vom Individualismus der neoklassischen Okonomie,
der Entfesselung von Marktkriften und dem Abbau der Staatstitigkeit geleitet.
Zentrale Elemente waren erstens die Akzeptanz von Ungleichheit als natiirliches
Phinomen offener Gesellschaften, die zugleich als notwendige Rahmenbedingung
fur die Entwicklung von Wettbewerbsfihigkeit auch unter Gebietskorperschaften
galt; zweitens wurde im Fahrwasser der NEG auf die Mobilisierung von Agglome-
rationsvorteilen als Treiber der wirtschaftlichen Entwicklung gesetzt. Metropolen
galten insofern als Motoren raumlich konzentrierten Wachstums, mit dem sich
auch in aggregierter Form (das heif3t aus volkswirtschaftlicher Perspektive) erheb-
liche Wohlfahrtsgewinne mobilisieren lassen wiirden.

Dies waren die programmatisch-ideologischen Leitideen, iiber die dann auch
die Praxis der Raumordnungspolitik neu formuliert wurde. Anstelle des primar auf
riumlichen Ausgleich setzenden klassischen Zielkatalogs der Raumordnung (Uber-
lastung der Kernriume vermeiden, Peripherien stirken) wurde nun, mit der Me-
tropolregion als Kern, im ersten von drei Leitbildern auf »Wachstum, Innovation
und Wettbewerb« gesetzt; als Leitmetapher sollte sich »Stirken stirken« durch-
setzen (Aring & Sinz 2006; BMVBS 2006). Gegen mogliche Kritik an einer solchen
Ausrichtung wurden diesem Ansatz, praktisch vorsorglich, zwei weitere Leitbilder
hinzugestellt. Sie befassten sich zum einen mit raumlicher Kohision (»Daseins-
vorsorge sichern«), zum anderen mit dem Ziel »Ressourcen bewahren, Kulturland-
schaften sichern«. Einer Art entschiedenen Unentschiedenheit der Raumordnung
folgend, sollte das eine (das Wachstumsziel) ins Zentrum geriickt werden, ohne
das andere (die Restriume) zu vernachlissigen (Danielzyk 2012). Rein quantita-
tiv gemessen standen zwei Begrifflichkeiten im Mittelpunkt der neuen Leitbilder:
Metropolregion beziehungsweise Region waren die im Leitbilddokument am hiu-
figsten verwendeten Begriffe.

SchlieRlich wurde regionale Kooperation mit dem Ziel lokaler und iberértli-
cher Initiativen propagiert, sowohl im metropolitanen Raum, spiter auch allge-
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mein handlungsleitend. Auf diese Weise sollte die tradierte Praxis der hoheitlichen
Planung und Férderung aufgemischt und der als wenig effektiv angesehenen Re-
gionalplanung eine aktivierende, aus der Perspektive der Regionen selbst ermachti-
gende Entwicklungspolitik zur Seite gestellt werden. Die Metropolregion mit ihrer
spezifischen Mischung aus Kernstadt und Umlandgemeinden sowie Landkreisen
stellte die passende raumliche Konstellation fiir diese Initiative dar. Entsprechen-
des gilt fir die nun favorisierte Einfithrung des Wettbewerbsprinzips in die Sphire
Sffentlicher (Férder-)Politiken. Auch hier liefd sich beobachten — dhnlich wie bei der
Wachstums- statt Ausgleichsorientierung der Raumordnung — dass die immanent
unvollkommene Welt der Planungspraxis durch die neuen Leitideen eine Art Mo-
dernisierungsschub erfahren sollte. Nun fragt sich, ob dieses Versprechen durch
die metropolitane Strategie eingelst wurde bzw. ob es tiberhaupt einlosbar war.
Dies lisst sich mangels empirischer Untersuchungen nicht auf dem Wege einer ex-
post Beweisfithrung kliren; dies bliebe im Licht des komplexen Gegenstands und
seines evident politischen Charakters woméglich auch immer einseitig oder un-
vollstindig. Allerdings ist die avisierte Wachstumsorientierung der Metropolregi-
on, ihre zugedachte Rolle als Motor der wirtschaftlichen Entwicklung, offensicht-
lich ambivalent. Auch besteht der Eindruck, dass im Prozess der Definition und
Ausweisung von Metropolregionen ein Phinomen zum Tragen kam, das Lovering
(1999) anhand der Regionalpolitik in Wales als »theory led by policy« klassifiziert
hat: Die normativen Ziele der neuen Leitbilder gingen ihrer empirischen Fundie-
rung deutlich voraus.

Empirische Ambivalenz und politisches Bargaining

Die Praxis der raumbezogenen Planung war bereits vor der deutschen Vereini-
gung mit fundamentalen Koordinations-, Implementations- und Wirkungsgren-
zen konfrontiert. Die Annahme, dass eine zunehmend komplexe, nach auflen of-
fene und vielfiltig vernetzte Gebietskulisse nicht primir beziehungsweise aus-
schlieRlich mit territorial konstituierten Kriterien, Kennwerten und Handlungs-
strategien steuerbar sein wiirde, traf schon in den 1990er Jahren zu. Ursichlich
hierfiir sind nicht nur verinderte Rahmenbedingungen der sozio6konomischen
Entwicklung sowie der Druck eines als global wahrgenommenen Wettbewerbs; da-
zu tragen auch innere Widerspriiche im System von Raumordnung und -planung
selbst bei, vor allem der Anspruch, Impulse fiir Kontrolle und Entwicklung gleich-
zeitig setzen zu wollen. Insofern gab und gibt es sowohl Steuerungsgrenzen als
auch stetigen Bedarf an Neuorientierung in der Raumentwicklungspolitik. Darauf
sollte mit den neuen Leitbildern der Raumentwicklung reagiert werden. In Frage
steht, ob der Leitbildwandel und die in seinem Zentrum stehende Metropolregion
hierfir angemessene Strategien und Instrumente sind bzw. zu jener Zeit waren.
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Die Debatte um wirtschaftliches Wachstum als zentrale Zielkategorie und die
Metropolregion als ihr Vehikel hatte sich tiber die Aufstellung, Kommunikation
und Verhandlung der neuen Leitbilder hinweg klar verindert. In einem sehr frii-
hen Stadium des Prozesses hatte die Motivation der Initiatorinnen und Initiatoren
(Bundesregierung, Ministerkonferenz fiir Raumordnung, Bundesamt fiir Bauwe-
sen und Raumordnung, moderierendes Biiro) durchaus den Geist des Neoliberalen.
Im Zuge der weiteren Diskussion musste dieser Geist praktisch wieder eingefan-
gen werden. Zu stark waren die Interessen der kleineren Stadtregionen sowie der
Flichenlinder, als dass man sich umstandslos beziehungsweise ohne Gegenleis-
tung auf diese Bahn hitte begeben wollen. De facto wurde die anfingliche Ziel-
setzung per Aufweitung des inhaltlichen Zielkatalogs durch die beiden weiteren
Leitbilder sowie durch Expansion der Metropolriume modifiziert. Aus Sicht der
Initiatorinnen und Initiatoren hiefd dies: verwissert. Hier liegen aber nicht die Ur-
sachen dafiir, dass das Konzept der Metropolregionen in jiingster Zeit erkennbar
an Esprit eingebiifit hat. Zumindest sind sie in raumplanerischen Diskursen heute
deutlich weniger prisent als zu jener Zeit — auch gemessen an der Euphorie, mit
der diese Kategorie einst eingefiithrt wurde.

Auch der aus heutiger Sicht eher ambivalente Blick auf die Metropolregionen
resultiert aus verdnderten Rahmenbedingungen einerseits und der Konstitution
des planerischen Systems andererseits. Die mit den Metropolregionen assoziier-
te, im Kern Kausalitit unterstellende Annahme, es handle sich bei den Metro-
polen per se um Lokomotiven wirtschaftlichen Wachstums, war aus drei Griin-
den schon damals ziemlich gewagt: a) wachsen nicht alle Metropolregionen au-
tomatisch und gleichermaflen, und sie sind in sich sehr heterogen; b) finden sich
zahlreiche wachstumsstarke Regionen auch im metropolenfernen Raum lokalisiert;
schlielich ist ¢) hinterfragbar, ob das Stdrken stirken aus der Logik der zu erwar-
tenden Effekte itberhaupt sinnvoll ist bzw. ob stattdessen nicht Potenziale fiir mehr
Wachstum in bis dato wachstumsschwachen Riumen zu erwarten wiren. Die Ver-
bindung zwischen Gréf3e, Prosperitit und Férderwiirdigkeit erscheint zumindest
als konstruiert. Damit steht auch der Anspruch des Konzepts der Metropolregion
an sich auf empirisch unsicherer Basis. Moglicherweise hat man im Begriindungs-
zusammenhang fir das deutsche Konzept der Metropolregionen den seinerzeit
freimiitig eingerdumten »selektiven Umgang mit evidence« durch »Deutung und
Gewichtung« (Hesse & Leick 2013, S. 347) auch nur iibertrieben. Das Bemithen um
Anschlussfihigkeit an den wirtschaftsliberalen Geist der Zeit war grofer, als es
die wissenschaftliche Erkenntnislage nahegelegt hitte; auch gilt fiir die Regionen,
dass sie heterogener sind, als dass sie sich jeweils auf einen einheitlichen Nenner
bringen lief3en.

Dass das Schlaglicht raumwissenschaftlicher Diskurse in jiingerer Zeit weniger
stark auf die Metropolregionen fillt, ist auch der Entwicklung nicht-metropolita-
ner Riume geschuldet, die sowohl positive als auch negative Vorzeichen der demo-
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graphischen und soziookonomischen Entwicklung aufweisen kénnen. Vor allem
die krisenhafte Entwicklung in lindlich-peripheren, durch den montan-industri-
ellen Strukturwandel massiv getroffenen Riumen hat im letzten Jahrzehnt zu ei-
ner spiirbaren Abkehr von Ansitzen gefithrt, die einseitig auf Agglomeration als
Erklirungsmodell und Ansatzpunkt fiir Handlungsstrategien setzen. Empirische
Arbeiten haben die Deprivation sogenannter places left behind offenbart, als kom-
plexe Reaktion auf De-Industrialisierung, Austeritit und Auszehrung 6ffentlicher
Budgets (Rodriguez-Pose 2018). Die damit einhergehenden Herausforderungen,
die weit in Politik und Gesellschaft ausstrahlen, haben auch in Deutschland eine
Neuformulierung der Raumentwicklungspolitik ausgelost (MKRO 2016). Ihr ma-
terielles Fundament war die Aufwertung des lindlichen Raums in den program-
matischen Leitlinien der Raumordnung. Ihre symbolische Entsprechung war die
Einrichtung von Heimat-Ministerien in deutschen Bundeslindern (2013 in Bayern,
2017 in Nordrhein-Westfalen) sowie 2018 auf Bundesebene. Dies wurde von kon-
servativen Parteien forciert, die ihre Wihlerbasis vor allem im lindlichen Raum
verankert sehen. Von dieser eher fragwiirdigen Instrumentalisierung von Heimat
abgesehen, ist es in vielen Flichenstaaten mit ausgeprigten riumlichen Dispa-
rititen zu einer Neubewertung des peripher-lindlichen Raums gekommen. Ent-
sprechend intensive Debatten iiber riumliche Ungleichheit werden derzeit auch in
Frankreich und GrofRbritannien gefithrt, so wie die Europdische Union das Thema
Territoriale Kohdsion auf ihre Agenda gesetzt hat.

Robuste Analysen zu den Effekten der Ausweisung von Metropolregionen lie-
gen indes nur in sehr allgemeiner Art vor (vgl. die Monitorings der Metropolregio-
nen selbst oder BBSR 2021). Allgemein wird auf der Habenseite der neuen Raum-
entwicklungspolitik nicht das Metropolitane an sich, sondern vielmehr die Neufor-
mierung der regionalen Handlungsarenen genannt. Die Bildung von Gemeinde-
und Sektorgrenzen iiberschreitenden Allianzen gilt allgemein als der bleibende
Erfolg der neuen Raumentwicklungspolitik. Bei der Konstituierung und Zusam-
mensetzung der Metropolregionen hat man sich zwangslaufig politischer Krite-
rien bedient und gar nicht erst suggeriert, es wiirden evidenzbasierte Entschei-
dungen getroffen. Natiirlich kann nur eine Formierung der Metropolregionen vor
Ort dem Anspruch auf Selbstermichtigung (empowerment) und Selbstorganisation
der Regionen gerecht werden. Allerdings wollten so viele Gebietskorperschaften
diesem Kreis beitreten, dass die Allianzbildung zulasten der forcierten 6konomi-
schen Leistungsfihigkeit (Agglomeration, Spezialisierung) gehen musste (Growe
2019, S. 1513). Insofern gibt es logische Briiche zwischen den beiden Maf3stabsebe-
nen im Konzept der Metropolregionen: der Aufienorientierung im metropolitanen
Wettbewerb einerseits und der Binnenorientierung in Richtung regionaler Koope-
ration, gemeinsamer Fordermittelbeantragung etc. andererseits. Die Schnittmen-
ge zwischen beidem bilden Wirtschaftsférderung und Vermarktung der Regionen
auf Immobilienmessen wie der Expo-Real in Miinchen oder der Mipim in Cannes.
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Als Ausdruck der komplexen Interessenlagen zwischen Bund, MKRO und den re-
gionalen Akteurinnen und Akteuren wurden indes eigendynamische Prozesse in
Gang gesetzt, an deren Ende einige Metropolregionen immer grofler wurden — er-
kennbar an den Abgrenzungen der Hauptstadtregion Berlin-Brandenburg, der Me-
tropolregion Mitteldeutschland oder der Metropolregion Hamburg.

Fast 30 Jahre nach Veréffentlichung des raumordnungspolitischen Orientie-
rungsrahmens und gut 15 Jahre nach Neuformulierung der Leitbilder hat sich das
Konzept der Metropolregion im politisch-planerischen Kontext einerseits zweifel-
los etabliert. Es hangt jedoch nicht zwingend vom Status der Region als Metro-
polregion ab, ob innerhalb der Regionen regional- und siedlungsplanerische bzw.
infrastrukturelle Sachverhalte erfolgreich aufgesetzt und realisiert werden konnen.
Dies ist wohl eher ihrem institutionellen Gefiige und den erprobten Praktiken ge-
schuldet, die die Beteiligten in die neue Konstellation eingebracht haben. Es gibt
nur wenige Beispiele genuin regionaler Politik und Planung, die auf lingerfristig
erfolgreiche Aktivititen zuriickgehen, wie dies in Deutschland etwa fiir die Regio-
nen Hannover und Stuttgart (vgl. Fricke 2020) oder Aachen und Saarbriicken gilt.
Gehorten die ersten beiden von Beginn an zum Kreis der Metropolregionen, wur-
den die beiden letztgenannten erst spiter Teil der grenziiberschreitenden Metro-
polregionen. Metropolitan klassifiziert zu sein ist nicht zwingende Voraussetzung
fiir gelungene Kooperation.

Mit Blick auf die wirtschaftliche Lokomotivfunktion ist das Bild, andererseits,
wenig stringent. Interessanterweise wurden Wettbewerbsfihigkeit und Metropol-
regionen zu Aufmacher-Themen des jiilngsten Raumordnungsberichts der Bundes-
regierung gemacht (BBSR 2021) — zu einem Zeitpunkt, als internationale Diskurse
schon lange um Fragen der raumlichen Kohision und Gerechtigkeit oszillierten.
Die empirischen Diagnosen, die der Bericht zum aktuellen Zustand der Metro-
polregionen gibt (BBSR 2021, S. 56ff.), lesen sich dann auch eher wie eine pflicht-
schuldige Legitimation der einst mafdgeblichen politischen Raison, weniger wie ein
tiberzeugender Beleg dafiir, dass die hohen Erwartungen an das neue Instrument
auch sichtbar erfiillt wurden. Entsprechendes gilt fiir die Ausfithrungen des Be-
richts zur Bedeutung der Landesplanung im Kontext der Metropolregionen (BBSR
2021, S. 66). Sie illustrieren die wohlbekannten Grenzen der iiberértlichen Planung
beim Versuch der Steuerung kommunalen Eigensinns beziehungsweise privater
Investitionen. Natiirlich 16st die Umwidmung der Region zur Metropole nicht die
latenten Nutzungs- und Interessenkonflikte, mit deren Handhabung und Abwi-
gung raumliche Planung umgehen muss. Ob das semantische Upscaling der Re-
gionen auf das Niveau des Metropolitanen einen Beitrag zur Strategiebildung und
institutionellen Neuaufstellung leisten kann, ist nicht generalisierend (das heifdt
iiber eine ganze Kategorie) zu bewerten. Es lisst sich nur im Einzelfall belastbar
klaren.
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Von essenzialistischen Metropolenkonzepten zu Metropolisierung
als Prozess

Mit Blick auf die skizzierten empirischen Ambivalenzen und im Licht der konstruk-
tivistischen Setzungen im Sujet der Metropolregion stellt sich dieser Gegenstand
als durchaus schillernd dar. Dieses Konzept weist eine Reihe von Unklarheiten und
Inkonsistenzen auf, die seine Umsetzung herausfordern. Deshalb wurde das Kon-
zept im jiingeren Diskurs auch taktisch zweigeteilt (vgl. Growe 2019): Dient die
Metropolregion fortan als analytische Raumeinheit, deren Stellenwert auf der Basis
quantitativer Indikatoren messbar gemacht wurde, definiert man den Metropol-
raum als Objekt einer (raum)entwicklungspolitischen Handlungsstrategie (Growe
2019, S. 1513). Damit konnte ein Ausweg aus dem Dilemma gewiesen werden, dass
Regionen hochkomplexe Aggregate darstellen, die sich zugleich historisch-spezi-
fisch, gleichsam pfadabhingig entwickeln. Zumindest bietet diese Zweiteilung die
Chance, das Konzept gegen zu hohe Erwartungen zu schiitzen und wissenschaft-
liche Analysen besser von normativen Ansitzen zu trennen. Damit verbinden sich
unterschiedliche Bewertungen des Konzepts der Metropolregion.

Zur ersten Facette, der Konstitution der Metropolregionen: Der Prozess, in dem
aus Regionen Metropolregionen gemacht wurden, lebt im Kern von territorialen
Zuschreibungen. Diese waren von Beginn an weder selbsterklirend noch unum-
stritten. Entsprechend war ihre empirische Fundierung anhand quantitativer In-
dikatoren ein bemiihter Versuch der Objektivierung, die urspriinglich auch erst er-
folgte, als die Metropolregionen bereits benannt waren. Dagegen fithrten die ste-
tige Moderation und Modifikation des Prozesses auf dem Verhandlungsweg zur
Akzeptanz sachfremder Erwidgungen in einem gréferen Ausmaf, als die Initiato-
rinnen und Initiatoren es im Sinn hatten. Die Metropolregion als solche war jedoch
keineswegs bedeutungslos. Sie hat vielleicht ihre gréfite Wirkung als Imaginati-
on oder »Raumbild« (Blotevogel 2001), als Signifikant fiir assoziative Deutungen
(wie Wachstum und Modernitit) sowie als Instrument, mit dem Raumplanung und
Raumforschung Anschluss an aktuelle Zeitdiagnosen und Problemlagen gewinnen
konnten. Die Metropolregion eignet sich aber nicht als Maschine, die komplexe
Raumstrukturen umstandslos modernisiert oder optimiert.

Zum zweiten Aspekt, den Metropolraumen als politisch-planerische Konstella-
tion: Bei der Mehrzahl der hier betrachteten Riume handelt es sich um Stadtregio-
nen oder Agglomerationen, die nicht nur in sich sehr heterogen sind, sondern de-
ren einzelne Teile ein ganz unterschiedliches Vermdgen haben, sich in horizontale
und vertikale Kooperationen einbringen zu kénnen. Einige von ihnen, wie etwa
Miinchen, werden angesichts ihrer wirtschaftlichen Prosperitit mit Leichtigkeit
der gefithlten Sinngebung des Labels Metropolregion gerecht. Andere, wie etwa
das Ruhrgebiet, bleiben aufgrund der kommunalen Eigeninteressen mit den laten-
ten Widerspriichen aus Wunsch und Wirklichkeit der Planung konfrontiert; Drit-
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te wiederum agieren in einer Allianz aus grofRer Metropole und weniger groRen,
meist auch weniger durchsetzungsfihigen Umlandgemeinden oder gar lindlichen
Kreisen (vgl. BBSR 2021, S. 58). Sie sind also Biindnisse eingegangen, die unglei-
che Krifteverhiltnisse aufweisen und damit auch anfillig fiir interne Zielkonflikte
sind. Wenig iiberraschend wird der Praxis der Metropolregionen eine Priferenz
fur strategische 6konomische Positionierungen der Regionen unterstellt. Dagegen
sind die sperrigen Fragen der planerischen Ausgestaltung des iiberdrtlichen Raums
deutlich weniger populir. Die sorgfiltigen Analysen von Fricke (2020) oder die in-
ternationale Zusammenstellung von Zimmermann & Feiertag (2022) bestitigen die
Pertinenz, mit der die Stadtregionen ungeléste Governance-Probleme mit sich tra-
gen.

Wo liegen kiinftige Aufgaben der Metropolregion als analytische Einheit sowie
des Metropolraums als Movens der raumordnerischen Praxis? Der empirisch tiber-
priifbare Stand der Urbanisierung deutet darauf hin, dass Stadtregionen — die eine
mebhr, die andere weniger — seit geraumer Zeit Gegenstand forcierter Veranderungs-
dynamiken sind. Damit sind demographische und soziookonomische Wandlungs-
prozesse gemeint, die Stadtregionen verstirkt externen Verflechtungen und In-
terdependenzen aussetzen, bei zugleich wachsender interner Ausdifferenzierung
(Nelles 2021). Bonneville (1994) hat diese Verinderungen seinerzeit als »Interna-
tionalisierung« der Stidte verstanden. Dabei zielte er nicht nur auf die Teilhabe
der Stddte an mehr oder weniger unausweichlichen Tatbestinden wie der Globali-
sierung der Okonomie oder den dadurch ausgelésten Wettbewerbsdynamiken. Er
sprach von einem Prozess, den die Stidte proaktiv fiir sich besetzen sollten: »(O)ur
approach considered internationalization as a progressive process which opens lo-
cal actors, urban economies and societies, to the international arena« (Bonneville
1994, S. 268).

Diese Verinderungen kann man daher auch als Ausdruck einer Metropolisierung
verstehen, und zwar unabhingig davon, inwieweit die Regionen tatsichlich for-
male Kriterien zur Einstufung als Metropolregion erfilllen oder nicht. Hier kom-
men umfassende Prozesse der Aufwertung, Ausdifferenzierung und verstirkten
Aufienorientierung grofier Stadtregionen ins Spiel. Diese sind zumindest primir
beziehungsweise ursichlich nicht an ihre Ausstattung mit bestimmten metropoli-
tanen Merkmalen gebunden. Entsprechend kann man diese Beobachtungen auch
zum Anlass eines Perspektivenwechsel nehmen: Weniger die Klassifikation und das
Ranking der Raumeinheit an sich sind hier die relevante Ebene der Beobachtung,
sondern die ablaufenden Prozesse der Urbanisierung und Metropolisierung. Car-
doso & Meijers (2021, S. 4) definieren diesen Prozess wie folgt: »Metropolisation
refers to the series of events through which institutionally, functionally, and spa-
tially fragmented urbanized regions become integrated along various dimensions
and emerge as connected systems at a higher spatial scale.« Damit zielen die Au-
toren nicht nur auf die Herausbildung der Stadtregion als Ergebnis einer Regio-
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nalisierung der Stadt, sondern auch auf die Urbanisierung ihrer Rinder - der (wie
sie es nennen) »citification of the region«. Sie ist Ausdruck des Wachstums der
Stadt auf der horizontalen Ebene, in die Region, aber eben auch ihre zunehmende
Integration in ibergeordnete Logiken und Funktionssysteme, einer Art vertikalen
Urbanisierung.

Diese Sichtweise des Metropolitanen erscheint dem Gegenstand der komple-
xen Verstidterung angemessener als eine essenzialistische Perspektive, die mit
vermeintlich eindeutigen riumlichen Abgrenzungen und Bedeutungszuweisungen
operiert. Der Mehrwert dieser Sichtweise fur die Praxis bestiinde darin, dass der
Disput um die Fragen Was genau ist eine Metropolregion? und Welche Region gehort
legitim dazu und warum? obsolet witrde. Stattdessen kénnten sich regionale Akteu-
rinnen und Akteure auf die Frage konzentrieren, welche Dynamiken ihren Raum
pragen und wie sie diese Herausforderungen proaktivannehmen kénnen. Ob eine
Region sich Metropolregion nennen darf oder nicht, ist dann nicht entscheidend,
sondern es geht darum, was die treibenden Krifte einer Region aus dieser Situati-
on machen und auf welchen Feldern sie dazu ihre Schwerpunkte setzen. Dies wird
mit temporiren Formaten wie Internationalen Bauausstellungen (IBA) oder den
REGIONALEN in Nordrhein-Westfalen quer durch alle Raumkategorien durchaus
erfolgreich praktiziert. Ob der entsprechende Prozess (Weg) dann auch jeweils mit
dem Ziel der regionalen Aktivierung gleichzusetzen ist, diese Bewertung bleibt den
Beteiligten vor Ort selbst iiberlassen.
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