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1  Ausgangslage und Problemstellung 

Klassische Raumordnungsmodelle – insbesondere Walter Christallers 
Zentralörtliche Theorie von 1933 – haben die Raumplanung Deutschlands und 
vieler anderer Länder über Jahrzehnte geprägt. Sie beschreiben, welche Güter und 
Dienstleistungen in welcher Ortsgröße bereitgestellt werden, und liefern damit eine 
ökonomisch-geometrische Begründung für die Hierarchie von Orten. 

Diese Modelle weisen jedoch strukturelle Lücken auf: Sie beginnen in der Regel bei 
Ortschaften ab 1.000 Einwohnern und springen dann direkt zu Mittelstädten. Die 
Ebene unterhalb der politischen Gemeinde – die Nachbarschaft – fehlt ebenso wie 
die Zwischenebene der Verbandsgemeinde bzw. des Mittelortes zwischen 
25.000 und 100.000 Einwohnern. Beide Lücken sind nicht nur theoretisch 
unbefriedigend, sondern haben praktische Folgen: Resilienz und Demokratie 
entstehen genau auf den vernachlässigten Ebenen. 

Das vorliegende sechsstufige Modell schließt diese Lücken. Es ist nicht rein 
funktional-ökonomisch begründet wie Christallers Hexagonalmodell, sondern 
integriert drei komplementäre Begründungsebenen: das Skalenargument, das 
Demokratieargument und das Resilienzargument. 
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2  Theoretische Grundlagen 

2.1  Das Skalenargument: Christaller und Ostrom 

Walter Christaller (1933) hat gezeigt, dass unterschiedliche Güter und 
Dienstleistungen unterschiedliche Mindestabsatzgebiete benötigen. Eine Bäckerei 
kommt mit 300 Kunden aus, ein Krankenhaus benötigt ein Einzugsgebiet von 
200.000 Menschen. Daraus folgt zwingend eine hierarchische Abstufung von Orten 
– nicht als Planungsnorm, sondern als funktionale Notwendigkeit. 

Elinor Ostrom (1990, 2010) hat diesen Gedanken wesentlich vertieft und auf 
Institutionen übertragen: Nicht nur Märkte, sondern auch öffentliche Güter und 
Gemeinschaftsressourcen haben optimale Produktionsmaßstäbe. 
Kleingruppensolidarität funktioniert auf der Nachbarschaftsebene, gemeinsame 
Infrastruktur auf der Kreisebene. Ostroms Polyzentrismus-Konzept – entwickelt 
gemeinsam mit Vincent Ostrom und Robert Warren (1961) – postuliert, dass 
verschiedene Aufgaben auf verschiedenen Ebenen gleichzeitig und ohne 
einheitliche Hierarchie organisiert werden können und sollen. 

2.2  Das Demokratieargument: Tocqueville, Dewey, Ostrom 

Alexis de Tocqueville beobachtete 1835 in den amerikanischen Kleinstädten die 
"Schule der Demokratie": Bürgerinnen und Bürger lernen politische Teilhabe nur 
dort, wo sie die Konsequenzen ihrer Entscheidungen direkt erleben. John Dewey 
entwickelte daraus das Konzept der local community als demokratische 
Grundeinheit: Nur eine überschaubare Gemeinschaft schafft das notwendige 
Wissen und Vertrauen, das Demokratie voraussetzt. 

Ostroms empirische Forschung bestätigt dies: Selbstverwaltung scheitert 
regelmäßig, wenn Einheiten zu groß werden, um soziale Kontrolle und informelle 
Sanktionierung zu ermöglichen. Umgekehrt scheitert sie, wenn sie zu klein sind, um 
die nötige Ressourcenbasis zu haben. Das Stufenmodell antwortet auf diese 
Spannung, indem es für jede Ebene explizit macht, welche demokratischen 
Funktionen dort angesiedelt sind. 

2.3  Das Resilienzargument: Jacobs, Ostrom, Tiebout 

Jane Jacobs (1961) hat empirisch gezeigt, dass lebendige Stadtquartiere nicht 
durch Planung entstehen, sondern durch informelle Dichte, Nutzungsmischung und 
überschaubare Räume. Resilienz – die Fähigkeit, Krisen zu absorbieren und sich 
anzupassen – entsteht in kleinen, vernetzten Einheiten, nicht in großen, 
hierarchischen Systemen. 

Charles Tiebout (1956) ergänzt: Bürgerinnen und Bürger "wählen mit den Füßen", 
indem sie Wohnorte nach dem Angebot lokaler Dienstleistungen wählen. Dieses 
Prinzip funktioniert nur, wenn es ausreichend differenzierte Ebenen gibt, zwischen 
denen eine solche Wahl tatsächlich möglich ist. Ein Modell, das nur drei Stufen 
kennt, bietet keine echte Wahlfreiheit. 
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Ostroms Forschung zu polyzentrischem Krisenmanagement zeigt schließlich: 
Gesellschaften, die auf mehreren Ebenen gleichzeitig handlungsfähig sind, erholen 
sich schneller von Schocks. Die Nachbarschaft als unterste Ebene ist dabei 
entscheidend – sie reagiert schneller als jede formale Verwaltung. 

3  Das Sechsstufige Modell 

Die sechs Ebenen folgen einer konsistenten inneren Logik: Jede Ebene ist groß 
genug, um die ihr zugewiesenen Aufgaben zu erfüllen, und klein genug, um 
demokratische Beteiligung und soziale Kohäsion zu ermöglichen. Drei der sechs 
Ebenen – Ebene 1, 2 und 4 – sind in klassischen Raumordnungsmodellen 
strukturell unterrepräsentiert. 

 

E1 
100 – 1.500 

EW 

Nachbarschaft 
Beispiele: Hausgemeinschaft, Straße, Wohnblock, Dorfteil, kleines Dorf 
Funktionen: Informelle Hilfe, soziale Kontrolle, Krisenresilienz, Alltagssolidarität 
Theorie: Ostrom (Common-Pool-Ressourcen, soziale Kontrolle), Dunbar (kognitive 
Gruppengrenze ~150), Jacobs (informelle Straßensicherheit) 

 

E2 
1.500 – 

5.000 EW 

Ortsteil / Quartier 
Beispiele: Ortsteil, Kirchspiel, kleines Dorf mit Umland, Stadtquartier 
Funktionen: Erste formale Selbstorganisation, eigene Identität, Vereine, lokale Infrastruktur 
Theorie: Ostrom (erste Ebene kollektiven Handelns), Schweizer Gemeinde-Tradition, 
Tocqueville (lokale Demokratieschule) 

 

E3 
5.000 – 

25.000 EW 

Gemeinde / Kleinstadt 
Beispiele: Gemeinde, Marktflecken, Kleinstadt 
Funktionen: Kita, Grundschule, lokales Bauen, Nahversorgung, bürgernahe Verwaltung, 
demokratische Grundeinheit 
Theorie: Christaller (unterste Versorgungsstufe), Tiebout (kommunale 
Präferenzoffenbarung), Dewey (community als Demokratiebasis) 

 

E4 
25.000 – 
100.000 

EW 

Verbandsgemeinde / Mittelort 
Beispiele: Verbandsgemeinde, Mittelzentrum, Stadtraum, Kleinkreis 
Funktionen: Weiterführende Schulen, Gesundheitszentren, Schwimmbad, Kultur, lokale 
Verkehrsplanung, Wirtschaftsförderung 
Theorie: Ostrom/Tiebout/Warren (optimale Produktionsmaßstäbe), Christaller 
(Mittelzentrum), Raumordnungsgesetz § 2 

 

E5 
100.000 – 
500.000 

Kreis / Großstadt / Kanton 
Beispiele: Landkreis, kreisfreie Stadt, Kanton, Provinz 
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EW Funktionen: Krankenhaus, ÖPNV, Berufsschulen, größere Kultur, spezialisierte 
Verwaltung, Abfalllogistik 
Theorie: Christaller (Oberzentrum), Brenner (rescaling staatlicher Aufgaben), Sassen 
(regionale Wirtschaftsknoten) 

 

E6 
500.000 – 2 

Mio. EW 

Region / Metropolraum 
Beispiele: Bundesland, Metropolregion, Großprovinz 
Funktionen: Hochschulen, Justiz, Polizei, Regionalverkehr, Raumordnung, größere 
Infrastruktur, wirtschaftlicher Lebensraum 
Theorie: Sassen (Global City / Metropolregion), Brenner (planetarische Urbanisierung, 
Rescaling), Ostrom (polyzentrischer Rahmen) 

 
4  Die drei strukturellen Lücken 

Lücke 1: Die Nachbarschaft (E1) 

Christallers Modell beginnt beim Marktort (~800 EW). Die Ebene darunter – 
Hausgemeinschaft, Straße, Wohnblock – gilt in der Raumordnung traditionell als 
privat und damit planerisch irrelevant. Ostroms Forschung widerlegt das: Gerade 
auf dieser Ebene entstehen Vertrauen, informelle Hilfe, Krisensolidarität und soziale 
Kontrolle. Robert Dunbars kognitive Gruppenforschung zeigt, dass stabile soziale 
Netzwerke eine Obergrenze von ca. 150 Personen haben – die Nachbarschaft ist 
also nicht beliebig groß, sondern entspricht einer biologisch-sozialen Grenze. 

Lücke 2: Das Quartier (E2) 

Zwischen der Nachbarschaft und der politischen Gemeinde fehlt in den meisten 
Modellen eine Zwischenebene. Das Quartier oder der Ortsteil (1.500–5.000 EW) ist 
die erste Ebene mit eigener Identität, eigenen Institutionen (Vereine, Kirchen, 
Schulen) und praktischer Selbstorganisationsfähigkeit. In der Schweiz und 
Skandinavien ist diese Ebene durch die sehr kleinteilige Gemeindestruktur 
historisch lebendig – mit nachweislich höherer Wahlbeteiligung und bürgerlicher 
Bindung. Deutschland hingegen hat durch Gemeindegebietsreformen viele Orte auf 
diese Größe hin zusammengefasst, ohne die politische Ebene darunter zu erhalten. 

Lücke 3: Der Mittelort (E4) 

Zwischen der Gemeinde (E3) und dem Landkreis (E5) klafft die praktisch 
bedeutsamste Lücke. Aufgaben wie weiterführende Schulen, Schwimmbäder, 
Gesundheitszentren, lokale Verkehrsplanung und Kulturförderung sind für eine 
einzelne Gemeinde zu kostspielig, brauchen aber auch keine Kreisebene. In 
Deutschland wird diese Funktion durch Verbandsgemeinden, 
Verwaltungsgemeinschaften und interkommunale Kooperationen wahrgenommen – 
jedoch ohne einheitliche theoretische Grundlage und ohne eigene demokratische 
Legitimation. Das Stufenmodell fordert hier eine explizite institutionelle Ebene. 
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5  Theoretischer Vergleich 

Das folgende Schaubild stellt das Sechsstufenmodell den klassischen Ansätzen 
gegenüber: 

 

Dimension Christaller Tiebout/Ostrom Dieses Modell 

Raumlogik Geometrisch-hierarchisch Funktional-polyzentrisch Skaliert nach Funktion UND 
Demokratie 

Ausgangsfrage Warum ist eine Stadt 
groß? 

Wie organisiert man 
Güter effizient? 

Was braucht eine Gesellschaft 
auf welcher Ebene? 

Demokratie Kein Thema Präferenzoffenbarung 
durch Wohnsitzwahl 

Explizit auf jeder Ebene 
verankert 

Kleinste Einheit ~1.000 EW (M-Ort) Variable, 
funktionsabhängig 

100 EW (Nachbarschaft) 

Fehlende Ebenen Quartier (1.500–5.000), 
Mittelort (25–100 T) 

Nicht explizit geregelt Alle sechs Ebenen vollständig 

 
6  Fazit: Drei Argumente, ein Modell 

Das Sechsstufige Raumordnungsmodell übernimmt Christallers Skalenlogik – jede 
Leistung braucht einen ihr entsprechenden Einzugsbereich –, korrigiert aber seine 
geometrische Starrheit und seine blinden Flecken. Es ergänzt das Skalenargument 
durch zwei weitere Begründungsstränge, die bei Christaller fehlen: 

1. Das Demokratieargument (Tocqueville, Dewey, Ostrom): Politische 
Partizipation braucht überschaubare Einheiten. Demokratie wird nicht im 
Abstrakten gelernt, sondern durch direkte Erfahrung im eigenen Wohnumfeld. 

2. Das Resilienzargument (Jacobs, Ostrom, Tiebout): Gesellschaftliche 
Widerstandsfähigkeit entsteht in kleinen, handlungsfähigen Einheiten. Ein 
Raumordnungsmodell, das die Nachbarschaft und das Quartier ignoriert, 
produziert strukturelle Fragilität. 

3. Das Polyzentrismusargument (Ostrom/Warren/Tiebout 1961, Brenner): 
Verschiedene Aufgaben erfordern verschiedene Maßstäbe. Kein einzelner 
Maßstab ist für alle Aufgaben optimal. Das Nebeneinander von sechs Ebenen 
ist keine Ineffizienz, sondern eine institutionelle Stärke. 

Zusammen begründen diese drei Argumente ein Modell, das robuster, 
demokratischer und resilienter ist als seine Vorgänger. Es behandelt Raumordnung 
nicht als geometrisches Problem, sondern als gesellschaftliche Aufgabe: die 
Organisation menschlicher Zusammenarbeit auf der richtigen Ebene. 
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