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abstract

Der Bericht' priift Erfahrungen mit interkommunaler Kooperation darauthin, welchen Beitrag
sie zur Durchsetzung des Zieles der in der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung
formulierten Reduktion weiterer Flicheninanspruchnahme leisten kann. Die Musterung der
einschligigen Verdffentlichungen erlaubt als erstes Fazit, dass eine Fiille von Beispielen
gelungener iibergemeindlicher Zusammenarbeit existiert — einer Fiille allerdings, die sich in
anderen policy-Bereichen als dem der Nachhaltigkeit und des darin enthaltenen Zieles einer
reduzierten Flicheninanspruchnahme bewiéhrt hat. Die Untersuchung greift demzufolge
Forschungsdesiderata auf. Sie befragt die mit interkommunaler Kooperation gesammelten Er-
fahrungen nach ihrer Eignung zur Durchsetzung des formulierten Nachhaltigkeitszieles.

Im Zentrum der Untersuchung stehen die drei wichtigsten Typen iibergemeindlicher Zusam-
menarbeit: Kooperation in Stadt-Umland-Verbédnden, Sektorale Kooperation und interkom-
munale Flichennutzungsplanung.

Planungsverbénde, Stadt-Umland-Verbidnde sowie die Region Hannover und der Verband
Region Stuttgart betreiben eine zielgerichtete, teilweise flichenscharfe rdumliche Planung von
Gemeindegrenzen iiberschreitender Flichennutzung. Als besonderer Vorteil erweist sich bei
letzten die Moglichkeit, Flichenhaushaltspolitik mit MaBnahmen der Wirtschaftsforderung
und des (Nah-) Verkehrs zu kombinieren.

Sektorale Kooperationen finden nicht nur in Zweckverbandsformen statt. Viele Beispiele
neuer Kooperationstypen beruhen auf freiwilliger Zusammenarbeit. Deren Erfolgsbedingun-
gen beruhen hiufig auf Einsatz ,,goldener Ziigel“ durch die zustdndigen Prisidien und Minis-
terien der jeweiligen Bundeslinder. Gleichwohl verdienen diese neuen Kooperationstypen
Aufmerksamkeit: wenn es gelingt, die Forderung ,von oben“ nicht ,.gieBkannenartig
vorzunchmen, sondern mit entsprechenden Forderbedingungen, die zu reduzierter
Flacheninanspruchnahme anreizen, zu kombinieren.

Neben den verschiedenen — meist verbandsformig organisierten — Kooperationstypen sehen
§§ 203-205 BauGB und § 9 VI ROG mit der interkommunalen Flichennutzungs- und Bau-
leitplanung sowie dem Regionalen Flichennutzungsplan rechtsformige Plantypen vor, deren
Eignung zur besseren Durchsetzung einer reduzierten Flacheninanspruchnahme auBer Frage
steht, die aber bislang in der Praxis wenig Anwendung finden. Es wird deshalb gepriift, ob
derartige Planung nicht in héherem MaBe gesetzlich oder ministeriell angeordnet werden
sollte.

! Der Bericht baut auf den Ergebnissen des ersten Teils eines Gutachtens auf, das vom Verfasser im
Februar 2004 dem Deutschen Bundestag iiber das Biiro fiir Technikfolgenabschitzung beim Deutschen
Bundestag (TAB) zu Mdglichkeiten und Verbesserung der interkommunalen Kooperation vorgelegt
worden ist. Der zweite Teil des Gutachtens wird — in verdnderter und erweiterter Form — im Frithjahr
2005 veroffentlicht: Reduktion der Flicheninanspruchnahme durch regionalplanerische Instrumente.
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1. Einleitung: Interkommunale Kooperation als Handlungsprinzip

Interkommunale Kooperation im engeren Sinne ist die Zusammenarbeit von kommunalen Ge-
bietskdrperschaften, hier Gemeinden, kreisangehdrige oder kreisfreie Stadte, auf der Grundlage
gemeinsamer Interessen oder Ziele. Wihrend eine seit langem praktizierte und vielerorts einge-
spielte interkommunale Zusammenarbeit in Verbandsformen® bewéhrte und vielféltige rechtli-
che Institutionalisierungen erfahren hat, sind besonders im letzten Jahrzehnt zahlreiche neue

Formen freiwilliger Kooperation entstanden.’

Interkommunale Kooperation kann sich nachbarschaftsbezogen, stadt-umland-geprdgt oder re-
gionalorientiert entwickeln. Alle drei Raumorientierungen, die einen wesentlichen Bezugspunkt
fiir das angestrebte Ziel einer Reduzierung des Flichenverbrauches bilden, werden nachfolgend

mit dem Begriff interkommunale Zusammenarbeit bzw. Kooperation gefasst.

In den Politikwissenschaften wird Kooperation als dritte Form gesellschaftlicher Steuerung ne-
ben Markt und Hierarchie verstanden® und iiblicherweise in Koordination, Verhandlung und
Mediation unterteilt. Die hier vorrangig interessierende Kooperationsform ist die der Koordina-
tion. Sie kann einerseits in Form rechtlich verbindlicher Abstimmungs- und Beteilungsverfah-
ren, die ein hochgradig differenzierter staatlicher Verwaltungsapparat hervorbringt®, oder hierar-
chisch "angeordnet" stattfinden®. Andererseits kann sie auch auf freiwilliger Basis erfolgen.
Dann beinhaltet Koordination Formen der Zusammenarbeit, bei denen die Akteure nicht per
Gesetz oder durch andere - rechtlich vermittelte - Zwangsformen zur Kooperation verpflichtet
sind; und sie findet i.d.R. nichthierarchisch statt.

Es existiert eine Vielzahl von Kooperationsansitzen, die sich voneinander in den Dimensionen
der Raumorientierungen, der Akteurskonstellationen, des Institutionalisierungsgrades und der
Bindungsintensitdt unterscheiden. Insbesondere in den letzten Jahren haben sich vielfiltige neue

("informelle") Formen in der Zusammenarbeit von Stidten und Gemeinden, oft im regionalen

g Dies betrifft insbesondere die Gemeindeverbinde (Kreise) gemifl Art. 28, Abs. 2, Satz 2 GG und die
Zweckverbdnde (seit dem Zweckverbandsgesetz aus dem Jahre 1935).
3 Zur politikwissenschaftlichen Einordnung konnen das Konzept des akteursorientierten Institutionalismus

(siche Mayntz/Scharpf 1996) und das Modell des inszenierten Korporatismus (Heinze/Voelzkow 1991)
herangezogen werden.

4 Powell 1996.
i Scharpf 1993.
e ZB. § 2 I und IV BauGB, § 9 IV ROG.



Kontext, entwickelt. Sie erzeugen unterschiedliche Grade rechtlicher Verpflichtungen unter den
beteiligten Akteuren. Im Gegensatz zu ,hierarchischen* (vertikalen) Formen der Koordination
beruhen die neuen Kooperationsformen auf dem Prinzip der horizontalen Koordination.
»>schwach* institutionalisierte Kooperationen bilden oft die Vorstufe zu weiterfithrenden (und
verbindlicheren) Formen interkommunaler Kooperation’. Der Institutionalisierungsgrad ist so-
mit nicht nur Ausdruck fiir organisatorische Komplexitidt, Formalisierung und Verbindlich-
keit, sondern auch als Entwicklungsstufenmodell interpretierbar®.

Kooperationsforschung iiber Inhalte und policy-Bereiche der interkommunalen Zusammen-
arbeit kann als ein inzwischen etabliertes Thema der Kommunalen Wissenschaft gelten. Ver-
waltungs-, insbesondere Kommunalrecht’ ebenso wie die Raumwissenschaft'® befassen sich seit
langem aus dem Blickwinkel ihrer Disziplin mit Formen und Typen iibergemeindlicher Koope-
ration. In jiingster Zeit sind einige iiberblicksartige Publikationen vorgelegt worden, die die in-
zwischen erreichte Breite und Vielfalt interkommunaler Zusammenarbeit demonstrieren'’. Sie
zeigen, dass eine grofe Zahl gelungener Kooperationen iibergemeindlicher Art existiert, unab-
hingig vom Grad ihrer ,,weichen” oder ,harten” Institutionalisierung. Auf sie trifft zu, was der
Stellvertretende Direktor des Institutes fiir Regionalentwicklung und Strukturplanung Hans Joa-
chim Kujath im Jahr 2000 konstatierte: ,,Das Spektrum der Kooperationserfahrung ist grof3 und
scheint sich stindig zu erneuern. Fiir die erfolgreiche Ausgestaltung der interkommunalen Zu-
sammenarbeit ... werden auch zukiinftig Suche und Entwicklung individueller und auf die Re-
gion zugeschnittener Losungen entscheidend sein. ... Es gibt keinen 'Konigsweg' bei der Koope-

ration von Stidten und Gemeinden*'.

Die erwidhnten Darstellungen spiegeln allerdings einen Entwicklungsstand interkommunaler
Kooperation wider, der vor der expliziten Formulierung einer nationalen Nachhaltigkeitsstrate-
gie durch die Bundesregierung und dem darin enthaltenen Ziel einer um den Faktor Vier verrin-
gerten Flicheninanspruchnahme'® bestanden hat. Zwar sind erste konzeptionelle Uberlegungen

¢ Bunzel 1999, Seite 52.

. Kestermann 1997; zu Kooperationsphasen zum Zusammenhang von Netzwerk und Institutionalisierung
Jihnke 1998, S. 194f; zu Phasenverldufen der Kooperation auch Fiirst u.a. 1999, S. 54 ff.; siehe
neuestens die Ubersichtsstudie von Diller 2002.

¥ Siehe Thieme 1977, §§ 48-50.

" Lehmann-Grube/Seele 1983; v.d. Heyde 1982; Fiirst et al. 1990; Aigner/Miosga 1994.

i ARL 1998a; DIfU 2002; Jihnke/Gawron 2001; Fiirst 2001; Heinz 2000a; Heinz et al. 2004; Rehsoft
1999; Kilian 1998; Schink 1997; Schmitz 1997.

= Kujath 2001.

Bundesregierung 2002.



zur Erreichung dieses Zieles vorgestellt worden', es fehlen jedoch zur Zeit (noch) empirische
Untersuchungen iiber ,,Machbarkeit“, Potenzialitit und Erfolg einer entsprechenden Reduk-
tionsstrategie. Es ist Anliegen des Berichtes, die genannten Untersuchungen und vorliegenden
Einzelfalldarstellungen in systematischer Absicht darauf zu befragen, ob sich aus ihren Aussa-
gen extrapolierend Schliisse auf die hier verfolgte Fragestellung ableiten lassen.

Der Bericht stellt zunichst den Typenkanon interkommunaler Kooperation vor. Dabei wird ein
dlteres Ordnungsschema aus den 70er Jahren eingefiihrt'® und weiterentwickelt'® (Kapitel 2).
AnschlieBend werden Erfahrungen und Anladsse von Kooperationen genannt, die Modelle inter-
kommunaler Zusammenarbeit in Planungsverbanden bzw. in Stadt-Umland-Verbanden sowie
in der Region Hannover und im Verband Region Stuttgart vorgestellt und schlieBlich die im
Vordringen begriffenen sektoralen Kooperationen in den Feldern Siedlungsflichenentwicklung
des Wohnungsbaus, Interkommunale Gewerbegebiete und GroBflichiger Einzelhandel erortert.
Die Modelle werden auf ihre grundsitzliche Geeignetheit gepriift, ob sie zum formulierten
Nachhaltigkeitsziel einer reduzierten Flicheninanspruchnahme beitragen kénnen (Kapitel 3 bis
5).

Der Gedanke einer besseren Vernetzung kommunalen und regionalen Handelns bestimmt auch
die Struktur des folgenden Kapitels. Das Baugesetzbuch und neuerdings das Raumordnungsge-
setz kennen formliche Planungsverfahren, die iiber die Grenze der einzelnen Kommune — iibli-
cherweise die BezugsgroBle gemeindlicher Bauleitplanung — hinausweisen: die Interkommunale
Bauleitplanung gemaB §§ 203 bis 205 BauGB und — neuerdings — der Regionale Flichennut-
zungsplan gemiB § 9, Abs. 6 ROG. Beide Plantypen scheinen a priori geeignet zu sein, durch
rechtlich verbindliche Festsetzungen von Flichennutzung dem angestrebten Ziel der Reduktion

von Flicheninanspruchnahme niher zu kommen (Kapitel 6).

AbschlieBend wird in Form einer straffen Zusammenfassung ein Resiimee der prisentierten
Formen interkommunaler Zusammenarbeit gezogen, das auf die Bedeutung der regionalen
Ebene bei der Ausgestaltung planerischer Strategien zur Reduzierung der Flicheninanspruch-

14 Apel et al. 2000; Coenen/Grunewald 2003; SRU 2000; Weizsicker/Lovins/Lovins 1997.
1 Wagener 1974.
3 Siehe Gawron/Jahnke 2001.



nahme hinweist und damit eine Ankiindigung auf die thematisch anschlieBende Publikation zur

Reduktion der Fldcheninanspruchnahme durch regionalplanerische Instrumente'’ enthilt.

u Th. Gawron, UFZ discussion-papers Friihjahr 2005 (in Vorbereitung).

10



2.  Kooperationstypen: ein Uberblick

Interkommunale Kooperation kann als ein Versuch beteiligter Akteure aufgefaSt werden, sich
gleichermaBen in tradierten wie auch in neuen Formen der Kommunikation iiber gemeinsame
Ziele zu verstindigen und gemeinsame Aufgaben zu realisieren'®. Ergibt sich die Notwendigkeit
der Zusammenarbeit von einander benachbarten oder angrenzenden Klein- und Kleinstgemein-
den angesichts der Fiille kommunaler Selbstverwaltungsaufgaben sowohl des eigenen wie des
iibertragenen Wirkungskreises (zumindest sektoral) fast zwingend, so nimmt der "Koopera-
tionszwang", auf jeden Fall jedoch die Kooperationsbereitschaft, bei groBeren Stadten und Ge-

meinden zunehmend ab.

Besonders schwierig gestalten sich Formen der kommunalen Zusammenarbeit in Stadt-Umland-
Konstellationen. Hier herrscht bei den gemeindlichen Akteuren hiufig das MiBtrauen vor, von
der jeweils anderen Seite iibervorteilt oder ausgenutzt zu werden. Gleichzeitig bestehen aller-
dings gerade in verdichteten Raumen und/oder in Stadtregionen vielfiltige Verflechtungsbezie-
hungen, die es den betreffenden Stadten und Gemeinden kaum noch erméglichen, ihre Aufga-
ben kommunaler Selbstverwaltung und Daseinsvorsorge ohne Einbeziehung ihrer Nachbarn zu
bewiltigen. Hinzu kommt, dass die Stiddte und ihr Umland nicht nur mit innerregionalen und
regionalen Konkurrenzsituationen konfrontiert, sondern in zunehmenden Mafle einem inter-
nationalen Wettbewerb ausgesetzt sind, d.h. mit den Standortqualititen der gesamten Region

bewertet werden.

Stadtregionalen bzw. Stadt-Umland-Kooperationen und ihren Organisationsformen wird seit lin-
gerem hohe Aufmerksamkeit gewidmet. Eine bereits im Jahr 1974 verdffentlichte Ubersicht zu
Modellen der Stadt-Umland-Verwaltung geht von siecben Modelltypen aus®.

Der Autor, Frido Wagener, hat mit Bezug auf eine Studie aus dem Jahr 1963 eine Unterschei-
dung von sieben Modelltypen der Stadt-Umland-Verwaltungen vorgeschlagen. Wichtigstes
Unterscheidungsmerkmal fiir die einzelnen Modelle ist fiir ihn, "in welcher Intensitdt die 6f-
fentlichen Aufgaben fiir das Gebiet einer Stadt einschlieBlich ihres Umlandes von einer neuge-
schaffenen Verwaltungszwischenebene [Hervorhebung von mir - Th.G.] getragen werden"*.
Seine Typologie beginnt mit dem "Konferenztyp" (bspw. kommunale Arbeitsgemeinschaft in
privatrechtlicher Form), setzt sich mit dem "Zusammenarbeitstyp" (Erfiillung einzelner festge-
legter Leistungs- oder Planungsaufgaben aufgrund offentlich-rechtlicher Vereinbarung) und

1% Siehe Fiirst 2001.
5 Wagener 1974
- Wagener 1974, S. 961.
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dem "Verbandstyp" (Planung der Raumnutzung fiir den Gesamtraum einschlieBlich der Durch-
fiihrung von einzelnen Planungsaufgaben) fort und fiihrt iiber den "Kreistyp", die "Zweistufen-
stadt" und den "GroBraum-Integrationsverband" zur "Regionalstadt" bzw. dem "Bezirksver-
waltungstyp" der Stadtstaaten Berlin und Hamburg,.

Zur Identifizierung der unterschiedlichen Formen interkommunaler Zusammenarbeit wird dieses
Unterscheidungsschema aufgegriffen und nach "unten" in Richtung informeller bzw. informie-
render Kooperation als auch nach "oben" in Richtung landeriibergreifender Zusammenarbeit
weiterentwickelt” (vgl. Tabelle 1). Der zusitzlich eingefiihrte "Informationstyp" steht fiir die
rechtlich unverbindliche "weicheste" und offenste Form interkommunaler Kooperation; er bedarf
weder rechtlicher Verankerung noch rechtlicher Folgenverantwortung; der "Abstimmungstyp"
steht fiir eine Form interkommunaler Zusammenarbeit, die zwar von Gesetzes wegen vorge-
schrieben ist*, deren Erfiillung aber keiner eigenen neuen Institutionalisierung bedarf. "Hohere
Gemeindeverbédnde", '"Lénderiibergreifende Zusammenarbeit”" und die "Gemeinsame Landespla-
nung mehrerer Bundeslinder" runden die Typologie nach "oben" ab. Die letzte zeichnet eine neue
Qualitdt von Kooperation in hochgradig verdichteten bzw. heterogen strukturierten Regionen aus,
die aufgabenmiBig und flichenbezogen weit iiber die Planungsrdume von Bezirksverwaltungs-
bzw. Regionalstéidten hinausfiihrt™.

Die im Vordringen befindlichen neuen Kooperationsformen setzen auf Freiwilligkeit, Konfliktlo-
sungen durch Verhandeln (statt Anordnen), Mediationsverfahren, ,,Runde Tische®, aber auch auf
vertragliche Einvernahmensregeln®. Diese und dhnliche Formen interkommunaler Zusammenar-
beit werden hiufig als ,informelle” Planung, die dabei eingesetzten Instrumente als ,,weiche” In-
strumente bezeichnet. Im Sinne der hier vorgestellten Kooperationstypologie handelt es sich héu-
fig um Auspridgungen des ,,Informationstypes® oder des ,, Konferenztypes“. Wenn auf eine rechts-
formige Institutionalisierung nicht vollig verzichtet wird, vollzieht sie sich fast immer gemi den
Vorschriften des Zivilrechtes (z.B. als eingetragener Verein — e.V. — oder als Gesellschaft mit be-
schrénkter Haftung- GmbH).

s Die erweiterte Typologie ist erstmalig vorgestellt in Gawron/Jihnke 2001.
- Siehe besonders § 2 II+IV BauGB.
% Die Terminologie ist nicht einheitlich (siehe Stober 1966, § 4 IV, Waechter 1997, Kap. 4 D, Sundermann,

Miltkau 1995, Teil C)). Ich schlieBe mich der Unterscheidung in § 2 sichsische Gemeindeordnung an
(siche Hegele/Ewert 1997, Teil 3 C III).
#* Siehe die illustrative Zusammenstellung bei Gorsler 2002.
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Tabelle 1: Interkommunale Kooperationstypen und Beispiele
Kooperationstyp Rechtsform und Anwendungsbeispiel
Informationstyp Gesprichskreis
Konferenztyp Kommunale Arbeitsgemeinschaft in der Regel in privatrechtlicher Form,
meist Idealverein § 21 BGB
Abstimmungstyp Abstimmungsgebot der Kommunalen Bauleitplanung § 2 II+IV BauGB
Zusammenarbeitstyp Kommunale Arbeitsgemeinschaft im Nachbarschaftsbereich auf
offentlich-rechtlicher Grundlage
§ 2 GKG Brandenburg
Vereinbarungstyp Offentlich-rechtliche Verembarung ohne Schaffung einer neuen

Unterfall: Verwaltungsgemeinschaft

Gebiets- oder Bundkdorperschaft
Oberzentraler Stidteverbund Bautzen-Gorlitz-Hoyerswerda
§ 28 Gemeindeordnung Schleswig-Holstein

Zweckverbandstyp

Unterfall: Planungsverband

Rechtsfahige Bundkérperschaften zur Selbstverwaltung speziell
zugewiesener kommunaler Gesamtaufgaben
Abwasserverband
§ 205 BauBG - Regionaler Planungsverband Region Miinchen

Unterfall: Regionalverband

Mehrzweckverband Aufgabenbiindelung in einer Bundkorperschaft
Umlandverband Frankfurt/Main/ Kommunalverband Ruhrgebiet (KVR)
Amter Gemeindeverband mit Gebietshoheit zur meist sektoralen
Selbstverwaltung iiberortlicher Angelegenheiten
Stidteverband Kreisihnlicher Mehrzweckverband
Stddteverband Saarbriicken
Landkreise Uberbrtliche Gebietskorperschaft zur Selbstverwaltung der iiberdrtlichen
offentlichen Angelegenheiten
Regionalkreis Gebietskorperschaft zweier Ebenen, der regionalkreisanghérigen Stidte

und Gemeinden sowie der Kreisebene
Verband Region Hannover (nach Reform)
Verband Region Stuttgart (strittig)

Regionalstadt

Grofiraumige (zweistufige) kommunale Gebietskorperschaft, durch
Eingemeindung geschaffen zur Lésung von Stadt-Umland-Konflikten

Grof-Berlin (1920)/ Gro-Hamburg (1937)

Hohere Gemeindeverbiinde

Bundkérperschaftliche Gemeindeverbdnde zur komplementéiren
Selbstverwaltung iiberdrtlicher und iiberkreislicher Angelegenheiten

Landschafisverband Westfalen-Lippe/ Oldenburgische Landschaft

Linderiibergreifende
Zusammenarbeit

Staatsvertragliche Regelung zur Abstimmung von Planungsaufgaben der
vertragschlieBenden Bundesldnder
Gemeinsame Landesplanung Hamburg, Schleswig-Holstein,
Niedersachsen

Gemeinsame Landesplanung
mehrerer Bundeslinder

Staatsvertragliche Errichtung gemeinsamer Aufgabentriger mit
Anordnungsbefugnis gegeniiber Gebietskorperschafien der
vertragschlieBenden Bundesldnder
Gemeinsame Landesplanung und Landesplanungsabteilung
Berlin-Brandenburg

Quelle: Gawron/Jahnke 2001, S. 12; nach Wagener 1974 weiterentwickelt
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Die folgenden Ausfiihrungen erdrtern die ,unteren Typen interkommunaler Kooperationsformen
vom privatrechtlich ausgestalteten Konferenztyp bis ,hinauf‘ zum bewihrten Organisationstyp
des Landkreises. Emen in rdumlichen Bezugskategorien denkenden Leser mag dieses verwun
dern, umfassen doch fast alle Planungsregionen ein iiber Kreisgrenzen weit hinausreichendes
Planungsgebiet”. Verwaltungswissenschafilich und kommunalrechtlich macht diese Einteiling
jedoch Sinn, da Planungsgemeinschaften bzw. Planungsverbinde zweckverbandlich, also ,.ein-
dimensional® organisiert sind.

Privatrechtliche Kooperationsformen. In Konkurrenz zu den &ffentlich-rechtlich normier-
ten Kooperationsformen einer interkommunalen Zusammenarbeit besteht grundsitzlich die
Moglichkeit, dass Gemeinden und Gemeindeverbinde sich bei der Erledigung ihrer Aufgaben
des Privatrechts bedienen und sich auf privatrechtlicher Basis zusammenschlieBen?. Nach den
Vorschriften des BGB wird dies vorzugsweise in der Form eines eingefragenen Vereins

(e.V.), einer Stiftung oder einer BGB-Gesellschaft erfolgen.

Verfolgen privatrechtliche Zusammenschliisse wirtschaftliche Unternehmensziele, gelten be-
sondere Regeln des Gemeindewirtschaftswesens”. Danach ist zum Beispiel auch die Griin-
dung einer Gesellschaft mit beschrinkter Haftung (GmbH) moglich. Allerdings ist in den Ge-
meindeordnungen vielfach festgelegt, dass Kommunen sich auf privatrechtlicher Basis nur an
solchen Unternehmensformen beteiligen diirfen, deren Haftung auf einen Héchstbetrag be-
grenzt ist*®. Damit scheiden Offene Handelsgesellschaften (OHG) und Kommanditgesell-
schaften (KG) als gesellschaftsrechtliche Organisationsformen aus®.

Unzuldssig gilt eine Erledigung kommunaler Aufgaben, die durch gesetzliche Vorschriften
zwingend als hoheitlich zu erfolgen hat®. ,Privatrechtliche Organisationen kénnen MafBnah-
men nur koordinieren, nicht aber finanzieren, durchfithren und durchsetzen®!, mit diesen fast
schroffen Aussagen bezeichnen die Autoren eines verwaltungsrechtlichen Standardwerks klar

= Ausnahme bildet nur das Land Niedersachsen, in dem die Kreise Triger der Regionalplanung sind - §
26, Absatz 1 des niedersdchsischen Gesetzes iiber Raumordnung und Landesplanung vom 18.05.2001.
Zur Entwicklung der Regionalplanung im Flichenstaat Niedersachsen siche Weyl 1991 und Wiech-
mann 1998, S. 99-106.

- Rengeling 1982, § 38 VI, S. 411.

= Siehe Gern 1997, RdNr. 921 m.w.N.
- Pagenkopf 1975, 201; Rothe 1965, S. 117 ff.; Ehlers 1997.
& Strittig bzw. restriktiv gehandhabt wird neuerdings, ob dieses auch fiir Aktiengesellschaften gilt. Siehe

Nachweise in ILS-Schrift Nr. 182, S. 39.
# Stober 1996, § 17 IIL
" Wolff/Bachof/Stober, § 93 I 1 (RdNT. 2).

14



die Grenzen kommunaler Zusammenarbeit in Organisationsformen des Privatrechts: Die Aus-

libung jedweder hoheitlicher Tétigkeit in diesen Formen ist unstatthaft.

Dieses Prinzip kommt im Recht der Kommunalen Bauleitplanung mehrfach deutlich zum
Ausdruck. Zwar ist es der Gemeinde moglich, mit Privaten zu kooperieren (zum Beispiel
durch stddtebauliche Vertrige) oder Private zur Durchfiihrung von einzelnen Verfahrens-
schritten zu beauftragen (§ 4b BauGB); es muss jedoch in jedem Fall gewahrleistet sein, dass
die Gemeinde die alleinige Entscheidungsbefugnis und -verantwortung behilt™.

Trotz dieser Einschrankung ist interkommunale Kooperation in Formen des Privatrechts be-
liebt und weit verbreitet. Zahlreiche Aktivitdten von Stédten und Gemeinden vollziehen sich
in diesen Rechtsformen: von der Musikschule eines Kreises bis zur Wirtschaftsférderung in
Stadtenetzen®. Der Vorteil dieser privatrechtlichen Organisationsformen der Zusammenarbeit
liegt in einer hohen Flexibilitdt und ,,schnelleren Anpassungsfihigkeit, die insbesondere bei
der gemeinsamen Losung wirtschaftlicher Aufgaben von Bedeutung ist“*. Als weiterer Vor-
teil wird angefiihrt, dass die Beteiligten bei diesen Unternehmensformen nicht unmittelbar der
staatlichen Aufsicht”, sondern nur den fiir die jeweiligen Gesellschafisformen giiltigen

Formvorschriften unterliegen®.

Abstimmungsgebot. Die interkommunale Abstimmungspflicht bei Aufstellung, Anderung,
Ergénzung und Aufhebung von Bauleitplinen gemiB § 2, Abs. 2 und 4 BauGB bildet die
»schwichste Ausprigung der zwischengemeindlichen Nachbarschaftsverhiltnisse*®’. Sie si-
chert ein MindestmaB an interkommunaler Zusammenarbeit®. Das Gebot verpflichtet benach-
barte Kommunen dergestalt zur wechselseitigen Homogenisierung ihrer Bauleitpldne, dass die
jeweilige Planungshoheit der einen Gemeinde nicht gegen die Planungshoheit der anderen,
nimlich der Nachbargemeinde gerichtet werden darf. Der Anspruch jeder Kommune auf Ab-
stimmung der Bauleitplanung begriindet zugunsten benachbarter Gemeinden ein Gebot infer-
kommunaler Riicksichtnahme und ein Verbot unzumutbarer Auswirkungen auf die Nachbar-
gemeinden, dessen Richtung sich aus § 1, Abs. 5 BauGB ergibt®”. Bei der Abstimmung hat in
besonderer Weise eine sachgerechte Abwdgung widerstreitender nachbargemeindlicher Be-

lange zu erfolgen. Das interkommunale Abstimmungsgebot stellt eine besondere Auspragung

% Battis in Battis/Kreutzberger/Lohr, § 4 b, RANT. 2.

2 Diese und andere Beispiele fiihrt Bunzel - DIfU 2002, S. 129, an.
H# Stober 1996, § 17 111

S Seewald 1999, S. 164, RdNr. 418.

o Rengeling 1982, § 38 VI, 411.

A Bunzel - DIfU 2002, S. 32.

— Battis, § 2 BauGB, RdNr. 9.
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des allgemeinen Abwigungsgebotes nach § 1, Abs. 6 BauGB dar. ,.Es geht ... um die abwi-
gende Beriicksichtigung der Belange der Nachbargemeinde“”’. Dabei ist auf die schutzwiirdi-

gen Interessen der benachbarten Gemeinde Riicksicht zu nehmen®'.

»Das interkommunale Abstimmungsgebot zwingt die beteiligten Gemeinden, ihre positiven
wie negativen Betroffenheiten konkret und substantiell zu benennen, damit eine ab-
schlieBende, sachgerecht abwigende Bewertung vorgenommen werden kann‘“,

Der materiellen Abwéigung bedarf es immer dann, wenn unmittelbare Auswirkungen gewichtiger
Art auf die stddtebauliche Ordnung und Entwicklung der Nachbargemeinde in Betracht kom-
men®. Derartige Auswirkungen sind vor allem bei Planungen zu erwarten, die in der Nachbarge-
meinde zu Immissionsbelastungen fiihren oder negativen EmfluB auf die Gewihrleistung be-
stimmter Gemeindefunktionen — auch die in der iiberortlichen Planung festgesetzten Funktionen
(z.B. der Nahversorgung und der zentralen Versorgung im Stadtzentrum) — ausiiben. In den letz-
ten Jahren hat sich gezeigt, dass besonders Projekte des grossflichigen Einzelhandels (z.B. Fac-
tory Outlet Center) und groBer Freizeiteinrichtungen (z.B. Multiplex-Kinos) in hohem Mafle kon-
fliktanfillig sind. Sie haben in der Vergangenheit hiufig zu massiven Auseinandersetzungen zwi-
schen benachbarten Gemeinden gefiihrt; in vielen Fallen wurden die Gerichte angerufen.

Umstritten ist in der Vergangenheit gewesen, inwieweit sich die ,bedringte” Gemeinde auf
raumordnerische Aussagen zu ihren Gunsten berufen kann® Nach h.M. ist zwar die Zuweisung
bestimmter zentralortlicher Funktionen durch die Raumordmung kein der einzelnen Gemeinde
kraft ihrer Planungshoheit zustehendes Recht®; allerdings ist fiir die planende Gemeinde zwin-
gend geboten, eine entsprechende Zielformulierung in Raumordnungsplinen im Sinne des § 1,
Abs. 4 BauGB einzuhalten. Durch das EAG Bau 2004 ist mit Einfligung eines neuen zweiten Sat-
zes in § 2, Abs. 2 BauGB eine diesbeziigliche Klarstellung erfolgt. Im Falle einer Nichtbeachtung
fithrt dieses zur Nichtigkeit des Bauleitplanes®.

Eine iiber Darstellung und Analyse der einschligigen Rechtsprechung hinausgehende Untersu-
chung iiber Art, MaB und Umfang einer tatsichlichen Beriicksichtigung nachbargemeindlicher
Belange im Rahmen der interkommunalen Abstimmungsverfahren gemiB § 2, Abs. 2 und 4

i Bunzel - DIfU 2002, S. 32.
« Kuschnerus 2003, These 3.

" Wagner 1999, S. 69.

- Kuschnerus 2003, These 5.

i BVerwGE 84, 209-220.

g Bunzel - DIfU 2002, S. 33.

- Battis in Battis/Krautberger/Léhr, , § 2 BauGB, RdNr. 10 m.w.N.

- BVerwG in NVwZ 1994, S. 285, und BverwG in NVwZ 1995, S. 694.
* Stich in BauR 1999, S. 957 ff.
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BauGB wurde bislang nicht durchgefiihrt®. Prizisere Aussagen iiber die ,, Treffsicherheit* dieses
immerhin explizit auf Fliche zelenden Planungsinstrumentes interkommunaler Kooperation sind
daher zur Zeit nicht méglich.

Die kommunale Arbeitsgemeinschaft. Die lockerste Form interkommunaler Zusammenar-
beit in dffentlich-rechtlicher Form stellt die kommunale Arbeitsgemeinschaft* dar. Diese
Form des kooperierenden Zusammenschlusses von Kommunen erméglicht Kooperation ohne
Schaffung neuer Institutionen®. Sie gestattet ein breites Betitigungsfeld, das von
Informationsaustausch, Beratung iiber die Erledigung gemeinsamer Aufgaben, Gestaltung von
Fahrplinen eines Verkehrsverbundes bis zu Marketing und Tourismuswerbung sowie — in
Ausnahmefillen — zur Vorbereitung gemeinsamer Flichennutzungsplanung® reichen kann.
Sie ermdglicht, MaBnahmen auf bestimmten Gebieten zu koordinieren, um eine moglichst
wirtschaftliche und zweckmaBige Erfiillung von Aufgaben in einem gréferrdumigen nachbar-

lichen Gebiet sicherzustellen®.

In insgesamt sieben Bundeslindern existieren eigene Gesetze bzw. gesetzliche Vorschriften
zur kommunalrechtlichen Ausgestaltung der KAGs *. Der baden-wiirttembergische Gesetzge-
ber beispielsweise hat auf eine gesonderte Nennung dieses kommunalen Kooperationsinstitu-
tes verzichtet, weil sich die Aktivititen einer KAG anerkanntermaflen im Allgemeinen auf
den Bereich rechtlicher Unverbindlichkeit zu beschranken haben™.

Eine KAG ist ein auf (i.d.R. schriftlicher) Vereinbarung beruhender Organisationstyp ohne
eigene Rechtspersénlichkeit™. Thre Beschliisse und vergleichbare Willenserklarungen erzeu-
gen keine verbindliche AuBenwirkung, selbst gegeniiber den Beteiligten der KAG™ nicht. Die
Bildung der KAG erfolgt durch einen 6ffentlich-rechtlichen koordinationsrechtlichen Verwal-
tungsvertrag’’. Der Aufgabenkreis einer KAG ist thematisch nicht beschrénkt, muB sich aller-
dings im Spektrum des eigenen kommunalen Wirkungskreises bewegen’®.

b Siehe den Hinweis bei Bunzel - DIfU 2002, S. 34.

e Im Folgenden abgekiirzt als KAG.

o Siehe das Schema fortschreitender institutioneller Verfestigung interkommunaler Kooperation bei Diller
2002, Abb. IT 1, S. 62.

So in den Freistaaten Bayern und Thiiringen.

o Wolff/Bachof/Stober 1987, § 92 I 3a (RdNr.4). Weitere Beispiele interkommunaler Betitigung in Form
einer KAG finden sich bei Stober 1996, § 1711 1.

o Bayern, Brandenburg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Thiiringen. Siehe
Nachweise bei Bunzel — DIfU 2002, S. 125-127 und Stober 1996, § 17 II 1, FN 15 ff.

5t Wolff/Bachof/Stober 1987, § 92 I 3d (RdNT. 8).

¥ Wolff/Bachof/Stober 1987, § 92 I 3a (RdNT. 4).

il Rengeling 1982, § 38 III.

i Stober 1996, § 1711 1.

= Wolff/Bachof/Stober 1987, § 92 I 3a (RANT. 4).
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In einigen Bundesliandern® konnen besondere KAGs gebildet werden, die sich im Gegensatz
zu den anderen — allgemeinen — KAGs dadurch kennzeichnen lassen, ,,dass ... sie Bindungs-
wirkungen gegeniiber ihren Mitgliedern herbeifiihren kénnen“”. Ein besonderes Modell exis-
tiert im Bundesland Schleswig-Holstein, in dem die landesplanerisch ausgewiesenen Zentra-
len Orte mit den Gemeinden ihres Nahbereiches Nachbarschaftsausschiisse bilden, deren
Aufgaben sich nur auf die besonderen rdumlichen Verhiltnisse eines Zentralen Ortes zu sei-
nem ihn umgebenden Verflechtungsbereich beziehen®. Ein dhnliches Modell ist in der Bil-
dung von Nachbarschafisbereichen im Verflechtungsgebiet von Ober- und Mittelzentren im
Bundesland Rheinland-Pfalz anzutreffen®.

Die Veroffentlichung des Deutschen Instituts fiir Urbanistik iiber interkommunale Koopera-
tion im Stidtebau® empfiehlt die Griindung einer KAG, um die Abstimmungspflichten der
Kommunen gemil} § 2, Abs. 2, Satz 1 BauGB zu institutionalisieren. Nach Ansicht des Ur-
banistik-Instituts erméglicht die Institutionalisierung eine ,,moglichst frithzeitige Information
und Konsultation der Nachbargemeinde ..., bevor sich ein Planungskonzept bereits verfestigt
hat“®*, Dieser Organisationstyp interkommunaler Abstimmung stimmt mit dem Konferenztyp
der von Frido Wagener 1974 vorgestellten Kooperationstypik im Stadt-Umland-Bereich iiber-
ein®. In der hier entwickelten Systematik hingegen ist der Organisationstyp interkommunaler

Abstimmung in der Bauleitplanung als Abstimmungstyp gekennzeichnet®.

Offentlich-rechtliche (Zweck-) Vereinbarung. Die &ffentlich-rechtliche Vereinbarung
kommt — wie die Griindung einer KAG — durch o6ffentlich-rechtlichen koordinationsrechtli-
chen Verwaltungsvertrag zustande®, dessen Inhalt darauf gerichtet ist, auf die gemeinsame
Ausiibung einer kommunalen Gemeinschaftsaufgabe zu verzichten und sie statt dessen auf ei-
nen Beteiligten zu iibertragen. Als Beteiligte der Vereinbarung kommen nur Gemeinde und
Gemeindeverbinde in Betracht®. Der Vereinbarungstyp interkommunaler Kooperation steht
zwischen dem Typus der KAG und dem Zweckverbandstyp. Von letztem unterscheidet er

= Freistaaten Bayern und Thiiringen sowie Land Hessen.

o Rengeling 1982, § 38 III. Siehe Einzelheiten bei Flasnoecker 1974, S. 18.

B Rengeling 1982, § 38 IIL

g Wolff/Bachof/Stober 19887, § 92 I 3¢ (RdNr. 7) m.w.N..

@ DIfU 2002.

o Bunzel — DIfU 2002, S. 126.

@ Wagener 1982, § 39 IV 2. 1., S. 420.

= Die von Wagener gewihlte Typenbezeichnung wird hier fiir die Formen privatrechtlicher Kooperatio-
nen von Kommunen genutzt.

@ Rengeling 1982 § 38 IIl m.w.H. in FN 94.

o Rengeling 1982, § 38 11, S. 403.
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sich dadurch, dass — ebenso wie im Falle einer KAG — kein neuer Rechtstrdger zur Wahrneh-
mung der Aufgabe gebildet wird; der Unterschied zum ersten besteht darin, dass den Be-
schliissen des Vereinbarungstypes Aufenwirkung zukommt®. Als wichtiges Kennzeichen des

Vereinbarungstypes wird sein Recht zum Erlass eigener Satzungen angesehen™.

Die offentlich-rechtlichen Vereinbarungen werden i.d.R. von den Beteiligten freiwillig ge-
schlossen. Daneben existiert das Institut der Pflichtvereinbarung, das auf den Bereich der
kommunalen Pflichtaufgaben beschrénkt ist und nur aus zwingenden Griinden des offentli-
chen Wohls benutzt werden kann”. ,Hauptanwendungsfall ist der Betrieb offentlicher
Einrichtungen.“. Weitere Anwendungsfille reichen von Einrichtungen der Abfall- und Ab-
wasserbeseitigung iiber Wasserversorgung”, Tierkorperbeseitigungsanlagen und ,,vielerlei an-
dere Anstalten der Leistungsverwaltung an ...zentralen Orten‘™.

Als wichtige Anwendungsfille werden in der kommunalrechtlichen Literatur die Planungs-
verbinde im Sinne von § 205, Abs. 1 BauGB (freiwillige Vereinbarung) und § 205, Abs. 2
BauGB (Pflichtvereinbarung) angesehen™. Allerdings ist in der zweiten Variante stets sorg-
faltig zu priifen, ob dringende Jffentliche Interessen vorliegen™. Zudem ist streng darauf zu
achten, dass Planungsverbdnde im Sinne der baurechtlichen Vorschriften nicht nur durch
bloBe Willenserkldrung zur Bildung einer Vereinigung zustande kommen kénnen. Die Bil-
dung eines Planungsverbandes i.S. der § 205, Abs. 1 BauGB und § 205, Abs. 2 BauGB setzt
vielmehr eine Organisationsstruktur voraus, die entweder die teilnehmenden Gemeinden
selber als Mitglieder vorsieht (,,echte Verbandsstruktur®) oder ersatzweise diejenigen Mitwir-
kungsrechte einrdumen muss, die den teilnehmenden Gemeinden in einem echten Verband
zustiinden, auch wenn der Zusammenschluss ansonsten gebietskorperschaftlich organisiert
ist””. Durch Aufgabeniibertragung im Sinne einer Zweckvereinbarung entsteht jedoch weder
eine neue Gebietskorperschaft noch ein mitgliedschaftlich strukturierter Verband”™. Zwar kén-
nen Planungsverbdnde ,,durch besondere Landesgesetze® gebildet werden (§ 205, Abs. 6,
zweite Alternative BauGB), in diesen hat jedoch die Willensbildung stets durch ein Gremium
zu erfolgen, in dem die beteiligten Gemeinden durch entsendete Vertreter beteiligt sind”. Die
Bildung eines ,,Planungsverbandes® durch 6ffentlich rechtliche Zweckvereinbarung wird die-
sem Kriterium hiufig nicht geniigen.

@ Wolff/Bachof/Stober 1987, § 92 I 1 (RdNr. 10). Wolf/Bachof/Stober unterscheiden iiberwilzende
Delegation, Mandat und Mitbenutzung als Formen der Aufgabenwahrnehmung, Wolff/Bachof/Stober
1987, § 92 11 1 a-c (RANr. 11).

Gl Pagenkopf 1975, S. 194.

a Stober 1996, § 17 I 2.

& Waechter 1997, Kapitel IV, RdNr. 87.

o Siehe Rengeling 1982, § 38 III, 404.

o Wolff/Bachof/Stober 1987, 92 I a.E. (RA.Nr. 11).

= Stober 1996, § 17 I 2; Wolf/Bachof/Stober 1987, § 92 II 3 (RANT. 13).

o Borchmann 1979, S. 391.

i BVerfGE 77, 288, 302.

o Bunzel — DIfU 2002, S. 123; Battis in Battis/Krautzberger/Léhr, § 203 BauGB, RdNr. 13.
g BVerfGE 77, 288, 303.
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Zweckverbinde. Die intensivste Form eines &ffentlich-rechtlichen Zusammenschlusses von
selbststindigen Gemeinden oder Gemeindeverbinden zur gemeinsamen Erflillung von Auf-
gaben des eigenen oder iibertragenen Wirkungskreises ist der kommunale Zweckverband.
Zweckverbiande sind rechtsfihige zusammengesetzte mittelbare Bundkorperschafien zur
Selbstverwaltung enumerativ oder speziell zugewiesener kommunaler Aufgaben®. Mitglieder
sind i.d.R. Gemeinden, Gemeindeverbidnde, Anstalten oder andere juristische Personen des 6f-
fentlichen Rechts. Mit seiner Griindung entsteht eine (neue) o&ffentlich-rechtliche Korper-
schaft. Thr kommt jedoch nicht die Eigenschaft einer Gebietskdrperschaft zu, da ihr die Ge-
bietshoheit fehlt®'.

Zweckverbiande werden als sog. Freiverbinde durch freiwillige Vereinbarung der Beteiligten
iiber den Zweck des Verbandes, iiber die Verbandssatzung mit anschlieBender Genehmigung
und Errichtung durch die Aufsichtsbehorden® oder als gesetzlicher Verband direkt durch Ge-
setz® errichtet. Die in der Verbandssatzung vereinbarte Aufgabeniibernahme wird aus dem
Wirkungskreis der im Zweckverband beteiligten Kommunen oder Kommunalverbinden aus-
geschieden und auf den Zweckverband iibertragen®. Der Zweckverband ist berechtigt, an-
stelle der ihm angehdrenden Gebietskorperschaften in seinem Hoheitsbereich fiir den ihm
iibertragenen Aufgaben- bzw. Wirkungskreis Satzungen oder Rechtsverordnungen zu erlas-
sen®. Der Zweckverband kann allerdings nur solche Aufgaben wahrnehmen, zu denen die
beteiligten Mitgliedskorperschaften selbst berechtigt oder verpflichtet sind®.

Zweckverbinde werden zur Bearbeitung und Erledigung einzelner bestimmter Aufgaben ge-
griindet, um diese Aufgabe kommunaler Verbandskompetenz fiir die Mitglieder des Verban-
des gemeinsam zu erledigen. Der starke Bezug des Zweckverbandes zur Erledigung einzelner
Aufgaben kommt organisatorisch darin zum Ausdruck, ,.dass die Gemeinden in der Représen-
tativversammlung durch den Hauptverwaltungsbeamten oder eine andere Dienstkraft, nicht
[... aber — Hinzufligung von mir Th.G. ...] durch Volksvertreter vertreten sind“*’. Klassische
Beispiele sind in den Bereichen Wasser, Abwasser, Abfallentsorgung und -deponierung und

Verkehr zu finden. Zu nennen sind auch Schulverbénde, Sparkassen und Giroverbénde; wei-

0 Wolf/Bachof/Stober, § 911 1.

5 Stober, § 17 II 3, 254.

R Wolff/Bachof-Stober, § 91 II 1 b (RdNr. 8).
= Wolff/Bachof/Stober, § 91 IT 1 a (RdNr. 7).
o Rothe 1965, S. 24.

» Wolf/Bachhof/Stober, § 91 VI 1.

" Stober, § 17 I1 3, S. 255.
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terhin existieren Zweckverbinde in den Bereichen Kultur, Sozialhilfe und Jugendhilfe®. Auch
interkommunale Gewerbegebiete werden bisweilen in Form von Zweckverbinden betrieben®.
Das BauGB kennt in § 205 den interkommunalen Planungsverband zum Zwecke einer ge-

meindeiibergreifenden gemeinsamen Bauleitplanung.

Zweckverbinde finanzieren sich durch Gebiihren und Beitrdge fiir Benutzungen der Ver-
bandseinrichtungen, durch staatliche Finanzzuweisungen i.d.R. der Linder sowie durch jihr-
licherweise nach jeweiligem Bedarf festzusetzender Verbandsumlage®. Durch besondere Ver-
einbarungen kénnen Ausgleichsregeln fiir Vor- und Nachteile vereinbart werden, die den Be-
troffenen aus der Bildung des Zweckverbandes entstehen®’.

Planungsverbinde. Einen wichtigen Unterfall der Kommunalen Zweckverbandsstruktur bil-
det der kommunale oder regionale Planungsverband. Er wird durch entsprechendes Landesge-
setz errichtet. In denjenigen Bundeslidndern, die die Regionalplanung in kommunaler Tréger-
schaft betreiben (sog. Kommunalisierte Regionalplanung)®, sind die Triager der Regionalpla-
nung regelmiBig Korperschaften des Offentlichen Rechts, auf die das Zweckverbandsrecht
entsprechend Anwendung findet. Die Mitgliedschaft umfaft die Landkreise und Kreisfreien
Stadte, mitunter auch die kreisangehorigen Gemeinden™. In der Regel ist die Organstruktur in
Mitglieder- oder Verbandsversammlung, Planungsausschuss und Verbandsdirektor/-vorsit-
zender gegliedert; mitunter existiert ein Planungsbeirat, der aus Vertretern offentlicher Be-
lange und Fachprofession sowie Vertretern von Kapital und Arbeit besteht.

Einen Sonderfall bilden die Regionalverbinde im Bundesland Baden-Wiirttemberg. Dem
Wortlaut des Gesetzes nach sind sie Korperschaften des offentlichen Rechts, die die ihnen
iibertragenen Aufgaben im Rahmen der Gesetze unter eigener Verantwortung erledigen™. Die
ihnen zugewiesene Aufgabe besteht in der Aufstellung und Fortschreibung der Regionalpline
ihrer Region™. Durch Gesetz ist ihnen weiterhin das Recht zur Mitwirkung an raumbedeutsa-
men Fachplanungen des Landes eingerdumt worden’. Die Einordnung des baden-wiirttember-
gischen Verbandssystems in das Schema ,kommunalisiertes“ vs. staatliches Organisations-
modell ist umstritten. Teilweise werden die Regionalverbinde als Gemeindeverbinde im
Sinne der Art. 71 ff. der Landesverfassung des Landes Baden-Wiirttemberg angesehen”, teil-

5 Waechter 1997, RdNr. 086.

* Gern 1997, RdNr. 953.

= Siehe dazu Kapitel 5 dieser Arbeit.

= Wolf/Bachof/Stober, § 91 VII 1-3.

= Wolf/Bachof/Stober, § 91 VII 3.

92 Bayern, Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Sachsen,
Sachsen-Anhalt, Thiiringen.

So im Freistaat Bayern — siehe Art. 6, Abs. 1 des Bayerischen Landesplanungsgeseizes.
§ 23 Landesplanungsgesetz Baden-Wiirttemberg.

” § 9 Landesplanungsgesetz Baden-Wiirttemberg.

o § 17 Landesplanungsgesetz Baden-Wiirttemberg.

w Niemeier 1965, S. 48.

93
94
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weise als ,nicht typische“ Korperschaft des Offentlichen Rechts® bezeichnet. Der Streit
entziindet sich an den gesetzlichen Vorschriften der §§ 22, 26 ff. Landesplanungsgesetz Ba-
den-Wiirttemberg, denen zufolge die Kommunen und Kreise fiir die der betreffende Regio-
nalverband errichtet wird, nicht Verbandsmitglieder des Planungsverbandes sind. Die regio-
nalen Planungsverbinde des Landes Baden-Wiirttemberg verfligen iiber keinen echten Mit-
gliederbestand™.

Stadt-Umland-Verbinde. Eine Differenzierung der Planungsverbinde stellen Stadt-Umland-
Verbédnde dar. Sie werden in Stadtregionen und Verdichtungsrdumen gebildet und sind meist
Trédger der Regionalplanung, seltener der vorbereitenden Bauleitplanung und/oder der Land-
schaftsplanung. Um den vielfiltigen Herausforderungen in Agglomerationszeitrdumen besser
begegnen zu kénnen, sind die meisten Stadt-Umland-Verbinde zur Ubernahme weiterer Ver-
waltungsaufgaben verpflichtet'”, stellen also zugleich Mehrzweckverbinde dar. Die bekann-
testen Stadt-Umland-Verbiande'”' sind der Kommunalverband Ruhrgebiet (KVR), die Ver-
bande Grofraum Hannover und Grofiraum Braunschweig, der Umlandverband Frankfurt am
Main'®, der Planungsverband Miinchen/Auferer Wirtschaftsraum Miinchen, der Zeckverband
Raum Kassel, der Stadtverband Saarbriicken und der Verband Region Stuttgart'®.

Gesamtgemeinden. In alten wie in neuen Bundeslindern existieren eine Vielzahl kleiner und

1% Deren Finanz- und Verwaltungskraft reicht bei weitem nicht aus, die

kleinster Gemeinden
Aufgaben des eigenen und des iibertragenen Wirkungskreises durch entsprechend
qualifiziertes Personal sach- und fachgerecht zu erledigen. In der kommunalen
Verwaltungspraxis suchten fast alle Flichenstaaten diesem Mangel durch Bildung einer neuen
Verwaltungseinheit zu begegnen, die auf vertikaler Ebene zwischen der kleinen Ortsgemeinde

und dem (flichen- und bevdlkerungsmiBig) groBeren Kreis anzusiedeln ist'®.

,Der Gemeindeverband ... unterhilt den gesamten Apparat, der erforderlich ist, um die
normalen lokalen Aufgaben bewiltigen zu konnen, steht also den ihm angehérenden Gemein-
den zur Erledigung ihrer Selbstverwaltungsangelegenheiten je nach Vereinbarung zur Verfii-
gung und kann kraft Gesetzes die sonst den Gemeinden auferlegten Pflicht- und Aufirags-

w» Erbguth/Schoeneberg 1992, Rdnr. 105.

il Nachweise bei Angst/Kréner/Traulsen 1985, S. 105, Gern 1997, RdNr. 487 und Erbguth 1999, S. 148.

il Siehe Lehmann-Grube 1983, Schimanke 1987 und Fiirst et al. 1990.

m Mitunter ist auch die Bezeichnung Regionalverband iiblich. Siehe zum Sprachgebrauch die Anmerkung
85 in Heinz 20000, S. 211.

i Bis zu seiner Auflésung mit Wirkung vom 31. Mirz 2001.

i Stadt-Umland-Verbinde werden im Einzelnen in Kapitel 4 dieser Arbeit dargestellt.

i Letzte unter 500 Einwohnern.

e Nur die Bundeslander Nordrhein-Westfalen und Saarland haben im Zuge der Gemeindegebietsreformen
in den 70er Jahren des vorigen Jahrhunderts auf die Bildung von Gesamtgemeinden verzichtet, da sie
die Leistungskraft aller kreisangehoriger Gemeinden durch entsprechende Gebiets- und Einwohnerver-
griferung sichergestellt haben.
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angelegenheiten in einer auch den Staat befriedigenden Weise erfiillen. Damit trigt er

zugleich zur leichten und besseren Verwaltung des Landkreises bei“!®.

Gesamtgemeinden sind aus mehreren benachbarten Gemeinden innerhalb eines Landkreises
flichendeckend zusammengesetzte echte oder unechte Gemeindeverbande mit Gebietshoheit
zur Selbstverwaltung der iiberdrtlichen und der iibertragenen ortlichen Angelegenheiten'®’.
Die notwendige Kompetenzabgrenzung zwischen Aufgabenerledigung durch die Ortsge-
meinde einerseits und durch die Gesamtgemeinde andererseits wird derart vollzogen, dass die
einzelne Gemeinde alleiniger Trdger der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28,
Abs. 2, Satz 1 GG bleibt, wihrend fiir die Gesamtgemeinden nur die schwicher ausgeprigte
Gewihrleistung gemeindeverbandlicher Selbstverwaltung des Art. 28, Abs. 2, Satz 2 GG zur
Anwendung gelangt'®. In der Praxis wird diesem Prinzip i.d.R. dadurch Rechnung getragen,
dass in die iibergeordnete Verwaltungseinheit nicht gewéhlt wird, sondern die Besetzung des

zentralen Entscheidungsgremiums durch Delegation erfolgt.

Von Bundesland zu Bundesland variieren Bezeichnung, Organisationsstrukturen und Umfang

der iibertragenen Aufgaben'®. Die Gesamtgemeinden werden linderweise wie folgt genannt:

»  Gemeindeverwaltungsverbiande (Baden-Wiirttemberg''® und Hessen)

*  Verwaltungsgemeinschaften (Baden-Wiirttemberg''', Bayern, Sachsen, Sachsen-An-
halt und Thiiringen)

= Samtgemeinden (Niedersachsen)

= Verbandsgemeinden (Rheinland-Pfalz)

= Amter (Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein).

Rheinland-Pfalz und Niedersachsen ridumen kommunalverfassungsrechtlich der Gesamt-
gemeinde eine starke Stellung ein. Deren zentrales Willensbildungsorgan wird von den Ein-
wohnern direkt gewihlt, ,,wihrend die Gesamtgemeinden in den anderen Bundeslindern sich
eher als potenzierte Zweckverbiinde verstehen lassen'?. Nur in den Bundeslindern Baden-

Wiirttemberg, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und Sachsen kann den Gesamtgemeinden kraft

- Wolff/Bachof/Stober 1987, § 88 11 (RdNT. 1).

“” Wolff/Bachof/Stober 1987, § 88 I 2 (RANT. 2).

il Schmidt-ABmann 1999, Abschnitt XII 1 (RdNr. 153).

19 Einen guten Uberblick bietet die Zusammenstellung bei Gern 1997, RdNr. 948 ff..
110 Teilweise.

1 Teilweise.
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Gesetzes die Aufgabe der vorbereitenden Flichennutzungsplanung zugewiesen werden. Dabei
handelt es sich um eine Aufgabeniibertragung im Sinne von § 203, Abs. 2 BauGB'", Die
rdaumliche Struktur von Gesamtgemeinden — gemeinsame Gemeindegrenzen — bietet jedoch
auch in anderen als den genannten Bundeslindern Ansatzpunkte fiir eine interkommunale

Fldachennutzungsplanung'”.

Die Landkreise. Kreise bzw. Landkreise sind flichendeckende sog. Unechte Gemeindever-
bénde (Verbundkoérperschaften) zur Selbstverwaltung der iiberdrtlichen 6ffentlichen Angele-
genheiten ihrer Mitgliedsgemeinden. Sie stellen eine echte Gebietskorperschaft dar und ver-
fiigen iiber eine eigene ungeteilte Gebietshoheit'”’. Kreise bzw. Landkreise bilden eine Kor-
perschaft kommunaler Art, die gebietlich iiber der Ortsgemeinde steht''®. Nach dem Wortlaut
der Verfassung sind auch Kreise Triger der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie (Art. 28,
Abs. 2, Satz 2 i.V. Art. 28, Abs. 1, Sétze 2 und 3 GG), allerdings nur im Rahmen ihres ge-
setzlichen Aufgabenkreises (Art. 28, Abs. 2, Satz 2 GG).

Aus den nicht deckungsgleichen Aussagen der Abs. 1 und Abs. 2 des Artikels 28 der Verfas-

sung werden weitreichende Schlussfolgerungen gezogen. Einerseits stellt der gesamte Artikel
28 GG eine Homogenitdtsvorschrift dar, ,die ein MindestmaB3 an organisationsrechtlichen

“I7 und demgemiss die Flichenstaaten zu einem dreigliedrigen

Festlegungen statuiert
Verwaltungsaufbau — Landesverwaltung, Gemeindeverbiande mit Selbstverwaltungsbefugnis-
sen (Kreise), Gemeinden mit umfassendem Recht zur Selbstverwaltung''® - zwingt. Anderer-
seits ist die verfassungsrechtliche Garantie zugunsten der einzelnen Kommune, ihre Angele-
genheiten selber zu regeln, stirker ausgeformt als die der Kreise'”. Die Garantie der kreisli-
chen Selbstverwaltung umfasst nicht die Allzustindigkeit der Kommune. Andererseits bend-

tigt die Eigenverantwortlichkeit der Kreise ebenfalls einen eigenen Wirkungskreis'®.

o Schmidt-ABmann 1999, Abschnitt XII 1 (RdNr. 154).

= Bunzel in DIfU 2002, S. 89.

e Siehe die Ausfiihrungen in Kapitel 6.

s Wolff/Bachof/Stober 1987, § 89 I 2a (RdNr. 4).

o Verfassungsgerichtshof Rheinland-Pfalz, Amtliche Sammlung 8, 230, 232 zitiert bei Lower, Art. 28
GG, RdNTr. 83.

= Lower, Art. 28 GG, RdNr. 84.

e Becker 1989, S. 107f..

e Wortlaut des Art. 28, Abs. 1, Satz 1 GG: ,,alle Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft. Der ent-
sprechende Wortlaut, der die Kreise betrifft, lautet hingegen ,,im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgaben-
bereiches®.

KE Zu konstruktiven Abgrenzungsfragen sieche Lower, Art. 28, RdNr. 85 m.w.N..
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In der kommunalrechtlichen Literatur wird zundchst der Grundsatz vertreten, dass der Ge-
setzgeber die Aufgabenbereiche der Landkreise intensiver (um-)gestalten darf als diejenigen
der Gemeinden'”'. Dabei gilt, dass ,,weder aus dem Verfassungsrecht noch aus dem Kommu-
nalrecht ohne weiteres eine Zustindigkeit der Gemeinde oder des Kreises fiir eine bestimmte
Aufgabe [... zu ..] entnehmen® ist'**. In der sog. Rastede-Entscheidung'® hat das
Bundesverfassungsgericht die Abgrenzung prinzipiell zugunsten der ortlichen Gemeinden
gelost. Unter Heranziehung des Subsidiaritditsprinzips hat es sich fiir den generellen Vorrang
einer kommunalen Aufgabenerledigung vor einer ,Hochzonung“ zugunsten der kreislichen

124

Ebene ausgesprochen. Das Schrifttum ist dem Gericht weitgehend gefolgt™.

Im Sinne des Subsidiarititsprinzips darf eine kommunale Aufgabe nicht ohne Weiteres mit
dem Hinweis auf mangelnde Verwaltungskraft oder Unwirtschaftlichkeit ,hochgezont® wer-
den. Bei typischen Verwaltungskraftdefiziten konne der Gesetzgeber die Aufgabenerledigung
zwar auf Kreise iibertragen, er konne sich aber auch entschlieBen, die Leistungskraft der Ge-

126

meinde zu stirken'”. Die Abgrenzung habe auf jeden Fall gesetzgeberisch zu erfolgen'*.

Die landesrechtlichen Gemeindeordnungen kniipfen an den Wortlaut der Verfassung an und
weisen den Kreisen Zustindigkeit in Fillen der Notwendigkeit einer iiberortlichen Aufga-
benerledigung zu'”’. Allerdings ist diese Notwendigkeit unter Beriicksichtigung der vom Bun-
desverfassungsgericht geforderten Einhaltung des Subsidiaritatsprinzips sorgfiltig zu priifen
und detailliert zu begriinden. Trotz umstrittener Einzelfragen besteht Einigkeit dariiber, dass
der Kernbereich kreislicher Selbstverwaltung eine universale sachliche Kompetenz (Aufga-
benallzustiandigkeit) fiir alle #bergemeindlichen, ergdnzenden und ausgleichenden Kreisauf-
gaben'”® beinhaltet:

w Ubergemeindlich sind Aufgaben dann, wenn sie sich vom Focus ihrer Zielstellung
(,»Natur der Sache®) einer einzelgemeindlichen Wahrnehmung entziehen (Beispiel:
Bau einer KreisstraBie)'”.

12 Schmidt/Assmann 1999, Abschnitt XI b (RdNr. 138).

122 Stober 1996, § 7 I1I 2 a-aa.

1 BVerfGE 79, 127 ff.

4 BVerfGE 79, 127, 151 ff.; Nachweise bei Lower, Art. 28 GG, RdNr. 86; kritisch insbesondere Stober
1996, § 7 II1 2 a-bb.

125 BVerfGE 79, 127, 153f.

=6 BVerfGE 79, 127, 160.

e Stober 1996, § 7 I1I 2 a-aa, FN 276.

= Wolff/Bachof/Stober 1987, § 89 V 1 (RdNr. 23).

e Schmidt-ABmann 1999, Abschnitt XI 2b-aa (RdNT. 141).
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Ergénzend sind Aufgaben, wenn sie trotz Optimierung und ggfs. Stirkung ihrer
Leistungskraft von Kreisangehdrigen Gemeinden nicht wahrgenommen werden koén-
nen'*.

Ausgleichend sind Aufgaben, die sich in der Unterstiitzung einzelgemeindlicher Auf-
gabenerfiillung erschopfen'. ,Dieser Aufgabentyp soll ... die Gemeinden prinzipiell
instandsetzen, die eigentliche Grundaufgabe weiterhin in der Ortlichen Selbstverwal-
tung zu erfiillen“*?, (Wichtigster Anwendungsfall: die Kreisumlage'®.)

130
131
132
133
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Schmidt-ABmann 1999, Abschnitt XI 2b-bb (RdNr. 142).
Schmidt-ABmann 1999, Abschnitt XI 2 b-cc (RANr. 143).
Stober 1996, § 7 III 2a-cc.

Friauf/Wendt 1980.



3. Interkommunale Kooperation: Erfahrungen und Tendenzen

Als Ausgangspunkt der weiteren Uberlegungen ist es sinnvoll, noch einmal einen Blick
zuriick auf die Situation in den alten Bundeslindern vor der deutschen Wiedervereinigung zu
werfen. Ein wichtiges Ziel der Gemeindegebietsreform Ende der 60er/Anfang der 70er Jahre
in der alten Bundesrepublik war es, den wachsenden Verflechtungsdruck durch rdumlich
groBere Gebietszuschnitte wieder "einzufangen" und die notwendigen Entscheidungsbefug-
nisse auf nur die eine neu gebildete Gebietskdrperschaft zu reduzieren.”* Heute — mehr als
dreiBig Jahre spiter - erweist sich, dass sowohl der Flichenverbrauch durch stetig wachsende
Siedlungsgebiete als auch sich sektoral iiberlagernde Effekte zunehmender Verflechtungs-
bezichungen benachbarter Stidte und Gemeinden nicht zu bremsen waren. Insbesondere die
kontinuierlich voranschreitenden Suburbanisierungsprozesse haben mittlerweile auch die

seinerzeit gezogenen Grenzen iiberschritten.

Kennzeichen dieser Entwicklungsprozesse ist, dass sie nicht an allen Orten gleichzeitig auftre-
ten, sondern sich eher auf Rdume hohen Verflechtungsgrades oder peripher dispers konzentrie-
ren. In der raumwissenschaftlichen Literatur werden diese Prozesse als Suburbanisierung bzw.
Desurbanisierung beschrieben.*® Somit hat sich das herkémmliche Raummuster von Stadt und
Umland veréndert. Die "fordistische" Form der sich hiufig ringéhnlich ausbreitenden Suburba-
nisierung unter Weiterexistenz eines identifizierbaren "Zentrums" modifiziert sich. Verdichtete
Réume sind deshalb heute komplexe Gebilde mit unterschiedlichen Zentralititen, differenzier-
ten teilraumspezifischen Agglomerationsvorteilen und vielfiltig miteinander verflochtenen

("vernetzten") Interaktionsmustern.

= Administrative Ziele der in den alten Bundesldndern vor iiber 30 Jahren durchgefiihrten Territorial- und
Funktionalreformen waren Starkung der Verwaltungskraft und Losung von Stadt-Umland-Konflikten.
Mittel zur Erreichung dieser Ziele stellten Eingemeindungen groBen Stils und Zusammenschliisse von
Gemeinden dar. Diese erfolgten teilweise auf freiwilliger Basis; teilweise wurden sie durch staatliche Ho-
heitsakte vorgenommen (Laux 1999; Thieme/Prillwitz 1981). Die Zahl der Gemeinden sank dadurch auf
etwa ein Drittel ihrer Ursprungszahl (auf nunmehr 8.505 Gemeinden). Dabei gingen die alten Bundes-
lander unterschiedliche Wege. Wihrend Nordrhein-Westfalen die Zahl der Gemeinden drastisch redu-
zierte, verminderten Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein die Gemeindezahl zwar nur geringfiigig,
stirkten jedoch die kommunale Verwaltungskraft durch Bildung neuer Organisationseinheiten, insbe-
sondere durch die Einfiihrung von Amtern und Verwaltungsgemeinschaften (sieche Gern 1997).

= Mit Suburbanisierung wird die zunehmende Verlagerung von Wohnstandorten aus den Verdichtungsriu-
men (Kernstidten) in das diinner besiedelte angrenzende Umland und eine wachsende Verlagerung bzw.
Neuansiedlung von Betrieben an diese Standorte(n) gekennzeichnet. Desurbanisierung beschreibt eine
kontinuierliche Verlagerung der Wachstumsprozesse auch auf kleine Stidte und Gemeinden auBerhalb der
funktional abgegrenzten Stadtregionen. Dies fiihrt zu einem Bedeutungsgewinn der weiter entfernteren
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Parallel dazu verlagern sich die Schwerpunkte der kommunalen Selbstverwaltung. Besonders
signifikant ldsst sich das an der Entwicklung der Kommunalfinanzen und Sozialausgaben ver-
deutlichen. GroBstddte und hier besonders die Stadtkerne verzeichnen steigende Zahlen von Ar-
beitslosen und Sozialhilfeempfingern. Gleichzeitig nehmen deren Steuereinnahmen ab'¢. Im
Umland (dem sog. Speckgiirtel) und in peripheren Regionen nehmen hingegen Einwohner und
Arbeitsplatze der Zahl nach zu und verbessern damit in der Tendenz die kommunale Finanz-
situation dieser Stddte und Gemeinden. Der Wettlauf der Kommunen um Einnahmen aus Ge-
werbe- und Einkommenssteuern wird dabei allzu oft zu einem Nullsummenspiel: Was die eine

Kommune gewinnt, verliert die andere.

Aufgrund vielfiltiger Verflechtungsbeziehungen in Verdichtungsrdumen ist nicht an und in je-
dem Ort der gleiche Standard an technischer und sozialer Infrastruktur, an Kultureinrichtungen,
Kindergartenplitzen oder Bildungsinstitutionen erforderlich. Nicht in jeder Kommune kdnnen
gleich groBe Flichen fiir Produktion und Dienstleistung vorgehalten bzw. planerisch als solche
ausgewiesen werden. Ganz im Gegenteil: die rdumliche Spezifizierung bzw. die vorhandene
Siedlungsdichte "zwingen" die Kommunen, den jeweils erforderlichen Bedarf Gffentlicher
Dienstleistungs- und Infrastrukturangebote oder verfiigbarer Flichen von Fall zu Fall neu
pafigenau zuzuschneiden. In Stadtregionen oder Verdichtungsrdumen, die durch Stadt-Umland-
Beziehungen geprégt sind, stellt sich die planerische Aufgabe, fiir — zyklische — ,,Wanderun-
gen“ von Anforderungen an Flachennutzung adiquate Losungen zu entwickeln und zu realisie-

rén.

Pluralisierung der Lebensstile, demografischer Ubergang und veriinderte Wohnungsanspriiche
in Lebenszyklen einerseits, neue Nutzungsmuster der Flicheninanspruchnahme besonders in
den Bereichen Handel und Gewerbe, Freizeit und Verkehr andererseits erschweren die Ver-
wirklichung eines Zieles reduzierter Flichenausweisung und Fliacheninanspruchnahme. In Ver-
dichtungsrdumen stellt heute eine auf stabile GroéBenordnungen und feste raumliche Vertei-
lungsmuster aufbauende Ordnung nicht die optimale Organisation von Stidtesystemen dar.
Vielmehr zeichnet ein komplexes, sich komplementér ergéinzendes Beziehungsgeflecht, unab-
hingig von planerisch festgesetzten Hierarchiestufen, die Standortqualitit einer Gesamtregion

Regionen und zu einer Ausweitung der verdichteten Riume (intraregionale Dekonzentration) (vgl.
Ténnies 2002). Siche weiterhin Herfert 1996, Aring 1999, Nuissl/Rink 2003.

L Das Ergebnis ist alarmierend: Im Jahr 2003 werden die (GroB-)Stidte mit einem voraussichtlichen
Haushaltsdefizit von rund 10 Milliarden Euro abschlieBen. Siehe Mitteilung des Deutschen Stidtetages

vom 30.12.2003 http://www.staedtetag. de/php/pressedienst/artikel/2003/12/30.
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aus. Anstelle von Eigenstindigkeit der Stadte tritt Komplementaritdt. Funktionale und admi-

nistrative Grenzen miissen bewuBt iiberwunden werden'?’.

Diese Verdnderungsprozesse konnen als Ursachenbiindel fiir die rund 30jdhrige erfolgreiche
Arbeit von Regionalverbinden in den alten Bundeslindern angesehen werden. Ebenso zu
nennen sind die z.T. jahrzehntelangen kooperativen Erfahrungen in Kommunal- und
Planungsverbinden'®® oder auf sektoralen Feldern'®. Seit Beginn der 80er Jahre werden diese
traditionellen =~ Kooperationsansdtze (wie Planungsverbidnde, Stadt-Umland-Verbénde,
Verkehrsverbinde, Zweckverbéande u.d.) durch neue projekt- und explizit umsetzungsorientierte
Formen der Zusammenarbeit, wie beispielsweise in NRW die Regionalkonferenzen und die IBA
Emscher Park oder die Teilraumgutachten im Freistaat Bayern'¥’, erginzt. Seit Beginn der 90er
Jahre ist zu beobachten, dass vor allem freiwillige bzw. informelle Formen der Kooperation
kommunaler bzw. regionaler Akteure einen enormen Entwicklungsschub erfahren haben.

Diese Kooperationen'*'

bewegen sich iiberwiegend auf den Feldern des eigenen Wirkungskrei-
ses der Kommunen und stellen freiwillige Aufgaben dar. Es dominieren Kultur/Frei-
zeit/Tourismus, Kommunalmarketing, Wirtschaftsforderung und Kultur'®. Das Tatig-
keitsspektrum freiwilliger interkommunaler Kooperation ist nicht (raum-)ordnungsbezogen,
sondern entwicklungsorientiert. Fiir die Bewiltigung dieser Aufgaben sind informelle Hand-
lungsformen offenbar besser geeignet als die festen, rechtlich ,,eingegossenen* Institutionalisie-

rungen in Form von Verbénden und anderen Organisationen der rdumlichen Planung.

Die Summe der positiven Erfahrungen von Kooperationsansédtzen in den alten Bundeslindern
waren Grund genug dafiir, dass Kooperation als neues Paradigma in der Raumordnung verstarkt
Einzug hilt. So sind im Bau- und Raumplanungsrecht der Bundesrepublik inzwischen verschie-
dene Instrumente freiwilliger Kooperation wie stidtebauliche Vertrage (§§ 11, 13 BauGB),
Vertragslosungen zugunsten der naturschutzrechtlichen Ausgleichsregelung (§ 1a, Abs. 3, Satz
4 BauGB), Stidtenetze, Regionale Entwicklungskonzepte (REK) und vertragliche Vereinba-

12 Vgl. Stiens1994.

L Siehe dazu Reduktion der Flicheninanspruchnahme durch effektivere Regionalplanung? UFZ-
discussion-paper, Frithjahr 2005 (in Vorbereitung).

= Siehe ARL 1998a.

” Siche Reduktion der Fldcheninanspruchnahme durch regionalplanerische Instrumente (in
Vorbereitung).

1 Siehe die instruktive Zusammenstellung bei Gorsler 2002.

12 Siehe die Zusammenstellung bei Gawron/Jahnke, Tabelle Kooperationsfelder von ExWoSt-Stidtenetzen
am Beispiel des ExWoSt-Modellvorhabens Stddtenetze; Gawron/Jihnke 2001, S. 27.
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rungen zur Vorbereitung und Verwirklichung der Raumordnungspléne (§ 13 ROG) geschaffen
worden. Weiterhin kennt das BauGB bereits seit lingerem die (zum groBen Teil auf Freiwillig-
keit beruhenden) Modelle gemeindeiibergreifender Flichennutzungs- bzw. Bauleitplanung
(§§ 203 bis 205 BauGB). Seit Novellierung des ROG besteht zusitzlich die Moglichkeit zur Er-
stellung gemeinsamer Regionaler Flichennutzungspline (§ 9, Abs. 6 ROG)'®,

Die in Kapitel 2 dieser Arbeit vorgestellte Systematik interkommunaler Kooperationstypen wird
aufgegriffen, um anhand der Beispiele der fest und hochgradig institutionalisierten Organisa-
tionsstruktur, der eindimensional verfassten Planungsverbéande, der Stidte-Umland-Verbinde
und weiterer liberkommunaler bzw. regionaler Planungseinrichtungen sowie einer in vielen Or-
ganisationsformen existierenden sektoral ausgerichteten Zusammenarbeit von Stadten und Ge-
meinden Vor- und Nachteile dieser Typen der interkommunalen Kooperation in ihrer Relevanz

fiir einen sparsamen Umgang und eine reduzierte Inanspruchnahme von Flichen zu priifen.

W Siehe zu beiden letzten im Einzelnen Kapitel 6 dieser Arbeit.

30



4. Kooperation in Stadt-Umland-Beziehungen

Zwischen den Alternativen funktionaler und territorialer kommunaler Gebietsreform durch (ge-
setzlich) angeordnete Gemeindefusion einerseits und freiwilliger Kooperation der beteiligten
Stadte und Gemeinden, vorzugsweise in Verdichtungsraumen, andererseits sind mit den Regio-
nalverbdnden, Stadt-Umland-Verbénden, sowie mit der Region Hannover und dem Verband
Region Stuttgart Kooperationsmodelle entstanden, die einen ,,dritten” Weg beschreiten: Entwe-
der bilden die Formen ihrer Institutionalisierung Gebietskorperschaften eigener Art'* bzw. ver-
bandskorperschafilich organisierte Zusammenschliisse'*
tionsstrukturen in Form von Stadt-Umland-Verbénden heraus. Thre Besonderheit besteht darin,

dass sie den beteiligten Gemeinden zwar ihre Hoheiten im Wesentlichen belassen, jedoch ein-

oder sie bilden komplexe Organisa-

zelne ausgewihlte Aufgabenbereiche auf eine hohere Verwaltungsebene transformieren. Dabei
bewegt sich der Ubertragungsbereich allerdings nicht im Rahmen der herkémmlichen Aufga-
benteilung zwischen kreisangehoriger Gemeinde/Stadt und Kreis, sondern bezieht sich haufig
nur auf Trdgerschaftsaufgaben der rdumlichen Planung.

In besonderem MaBe gilt dieses fiir Verwaltungstypen im Stadt-Umland-Bereich bzw. in
Agglomerationsrdumen. Die Erledigung von Verwaltungsaufgaben in Verdichtungsrdumen ist
seit langem Gegenstand verwaltungswissenschaftlicher und verwaltungspraktischer Uberlegun-

gen'

In der Regel werden dabei der Verband Region Stuttgart, der Planungsverband Ballungsraum
Frankfurt/Rhein-Main (vormals Umlandverband Frankfurt/Main), der Stadtverband Saar-
briicken, die Region Hannover, der Grofiraumverband Braunschweig, der Kommunalverband
Ruhrgebiet (KVR), der Zweckverband Raum Kassel sowie die Planungsverbinde Miin-
chen/Auperer Wirtschafisraum Miinchen und die Nachbarschaftsverbinde in Baden-Wiirttem-
berg (Heidelberg-Mannheim, Karlsruhe, Pforzheim, Reutlingen-Tiibingen sowie Ulm) genannt.

In diesen Kommunal- oder Umlandverbinden behalten die zugehérigen Gemeinden ihre territo-
riale Eigenstdndigkeit. Die Verbinde erledigen aber Kraft eigenen (d.h. entweder durch Lan-
desgesetze oder von ihren Mitgliedern durch Griindungssatzung iibertragenen) Rechtes Aufga-
ben, die iiblicherweise in die Zustindigkeit einer einzelnen kommunalen Gebietskorperschaft

14 Samtgemeinden in Niedersachsen, Verbandsgemeinden in Rheinland-Pfalz.

i Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen. Siehe Zusammenstel-
lung bei Bunzel — DIfU 2002, S. 91-99.

Zu nennen sind neben den bereits oben dargestellten Typologisierungsversuchen von Wagener 1974,
besonders die Arbeiten von Lehmann-Grube 1983, Schimanke 1987, Fiirst et al. 1990, Aigner/Miosga
1994, Heinz 2000a und das Themenheft IzR 1996.
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gehoren. Fiir die hier gepriifte Frage einer ,.Hochzonung” von kommunalen Eigenrechten im
Bereich der Bauleitplanung ist allerdings festzustellen, dass die Rechte zur Aufstellung eines

gemeinsamen Flachennutzungsplanes nur in wenigen Fillen'*’

an einen Verband iibergegangen
sind, dass die Kommunen aber regelmaBig Tréger der Regionalplanung, zum groBen Teil auch

Tréager der Landschaftsplanung sind.

In historischer Perspektive ist es reizvoll, festzustellen, dass die Ubertragung solcher und
vergleichbarer Hoheiten die Mitgliedsgemeinden der Kommunal- oder Umlandverbénde in der
meisten Zahl der Fille von Zeit zu Zeit immer wieder motiviert hat, neue und zuséitzliche
Aufgaben auf Verbandsebene zu iibertragen und diese nicht etwa zu reduzieren.

Planungsverband Miinchen/AuBlerer Wirtschaftsraum Miinchen. Im GroBraum Miinchen
existieren zwei, gebietsmdBig fast deckungsgleiche Planungsverbinde: der Regionale Pla-
nungsverband Miinchen und der Planungsverband AuBerer Wirtschaftsraum Miinchen. Der Re-
gionale Planungsraum Miinchen ist einer der insgesamt 18 Regionalen Planungsverbinde des

18 Er ist ein gesetzlicher Zwangsverband in der Rechtsform einer Korper-

Freistaates Bayern
schaft des Offentlichen Rechtes, dem alle Gemeinden und Kreise der Region angehdren'*, Mit-
glied des Regionalen Planungsverbandes sind die Gebietskorperschaften Landeshauptstadt
Miinchen, Landkreise Dachau, Ebersburg, Erding, Freising, Fiirstenfeldbruck, Landsberg am
Lech, Miinchen (Land) und Starnberg sowie 185 kreisangehorige Gemeinden. Der Ge-
bietsumgriff ist — von wenigen Ausnahmen abgesehen — mit dem des Planungsverbandes Aufe-
rer Wirtschafisraum Miinchen identisch, unterscheidet sich jedoch in der Zahl der angehéren-

den Gemeinden.

Waihrend der Regionale Planungsverband als Zwangsverband sédmtliche kreisangehorige Ge-
meinden umfasst, beruht die Mitgliedschaft im Planungsverband Auferer Wirtschaftsraum
Miinchen auf Freiwilligkeit. Die Zahl der Mitglieder im letzten Verband betragt zur Zeit 144
Gemeinden. Neben der Landeshauptstadt Miinchen und den acht benachbarten Landkreisen
zihlen 136 Gemeinden aus den nicht-mitgliedschaftlichen Nachbarkreisen Miesbach und To6lz-
Wolfratshausen'*’.

Die Hauptaufgabe der Regionalen Planungsverbénde ist Beschluss und Fortschreibung der Re-
gionalpliine™'; sie ist Aufgabe des iibertragenen Wirkungskreises'*. Demgegeniiber beziehen
sich die Aufgaben des Planungsverbandes Auferer Wirtschaftsraum Miinchen im Wesentlichen

14 Stadtverband Saarbriicken, Umlandverband Frankfurt am Main (vor der Reform).
" Art. 6, Abs. 11.V. Art 13, Abs. 2, Nr. 2 Bayerisches Landesplanungsgesetz.

i Art. 6, Abs. 11.V. Art. 8, Abs. 6 Bayerisches Landesplanungsgeseiz.

R Siehe § 2 der Satzung des Planungsverbandes Auferer Wirtschaftsraum Miinchen.
e Art. 6, Abs. 2 Bayerisches Landesplanungsgesetz.

32



auf Konsularfunktionen'®, also auf Wahrnehmung freiwilliger Aufgaben. Bei entsprechend vor-
handenen Kapazititen kann der Planungsverband von der Regionalen Planungsstelle der
Planungsregion Miinchen bei der Ausarbeitung des Regionalplanes zur Mitarbeit herangezogen
werden'*. In rechtlicher Hinsicht ist der Planungsverband als schwach einzuschitzen. Die
Beratungs- und (ggf) Mitwirkungsaufgaben gestatten ihm zwar Einflussméglichkeiten im
Vorfeld verbindlichen decision-making, insbesondere im Prozess der Aufstellung kommunaler
Bauleitpléne; von den verbindlichen Entscheidungen der Kommunen ist der Planungsverband

jedoch ausgeschlossen.

Die rechtliche Einflusslosigkeit des Planungsverbandes Auferer Wirtschaftsraum Miinchen ist
seine ,,Schwiche und Starke zugleich*'®. Die institutionell schwach ausgestattete Variante eines
Stadt-Umland-Verbandes wird der Komplexitit des zu bewiltigenden Aufgabenspektrums nicht
gerecht'. Es ist jedoch unverkennbar, dass seine ,,Autoritit auf der fachlichen und technischen
Kompetenz ... basiert*'*’. In vielen Fillen haben Gutachten des Planungsverbandes fiir Versach-
lichungen der Diskussion gesorgt'*®. Diese Stérke verkehrt sich allerdings in Angelegenheiten
der Reduktion von Flicheninanspruchnahme wiederum in Schwéche. Die in der Literatur vor-
herrschende Einschitzung einer wenig durchsetzungsstarken Institution wird hier bestitigt. In
einer Mitteilung zur Fldchensparenden Siedlungsentwicklung bietet der Planungsverband sat-
zungsgemaB seine Hilfestellung an'®, stellt aber unmissverstindlich klar, dass ,,die Ortsplanung
die eigentliche Steuerungsebene fiir effizienten und sparsamen Umgang mit Grund und Boden
ist“', Die Empfehlung des Planungsverbandes liegt damit auf der vom Freistaat Bayern
verfolgten politischen Linie, die kommunale Planungshoheit in jeder Hinsicht unangetastet zu

152

o Art. 6, Abs. 2 Bayerisches Landesplanungsgesetz, a.E..

Siehe § 4, Abs. 1 der Satzung des Planungsverbandes Auferer Wirtschafisraum Miinchen.

2 Siehe § 4, Abs. 2 der Satzung des Planungsverbandes Auferer Wirtschafisraum Miinchen.

i DIfU 2002, S. 119.

o Siehe Fiirst et al. 1990, S. 3091.; Miiller/Trute 1996, S. 46; Weck 1996, S. 248 ff.; Heinz 2000b, S. 212.
L DIfU 2002, S. 119. Ebenso Fiirst et al. 1990, S. 304: ,Fachautoritit des Planungsverbandes* und S.
306: ,,Aussage als professionelle Stellungnahme hat eigenes Gewicht*.

Beispiele finden sich bei Fiirst et al. 1990, S. 270. Siehe neuestens die Erarbeitung eines Leitkonzepts
fiir das Flughafen-Umland, zusammen mit dem ifo-Institut, dem Fachbereich Verkehrsplanung der
Technischen Universitit Miinchen und dem Biiro Transver GmbH: Siiddeutsche Zeitung vom
17.06.2004, S. 36.

Zitat: ,,Die Geschiftsstelle des Planungsverbandes unterstiitzt seine Mitglieder in allen Bereichen der
Planung und Entscheidungsfindung.*

e Informationsblatt Planungsverband Auferer Wirtschafisraum Miinchen April 2003, Beilage Flichen-
sparende Siedlungsentwicklung, S. 3.
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lassen und statt dessen mit einem Biindel materialreicher Information, also mit persuasiver Po-

litik, die Kommunen des Landes zur Flichenreduktion zu bewegen'®'.

Nachbarschaftsverbinde Baden-Wiirttemberg. Neben den zehn Regionalverbinden und
dem Verband Region Stuttgart als Triger der Regionalplanung'® existieren in Baden-Wiirttem-
berg noch fiinf Nachbarschaftsverbénde'®, deren Hauptaufgabe jeweils die Aufstellung eines
gemeinsamen Flichennutzungsplanes ist'®*; dariiber hinaus sind sie bei der verbindlichen Bau-

165

leitplanung als Tréger o6ffentlicher Belange zu beteiligen'®. Die Befugnis zur Aufstellung eines
gemeinsamen Gemeindegrenzen iiberschreitenden Flichennutzungsplanes wird in der Literatur

positiv beurteilt'®.

»»--. die Existenz des Nachbarschaftsverbandes ... begiinstigt die Entwicklung eines differenzier-
ten Grundkonsenses iiber Flichennutzungen, weil die Gemeinden untereinander im Gesprich
bleiben und sich iiber Planungsabsichten wechselseitig informieren, wechselseitige Feindbilder
abgebaut werden, zwischen den Mitgliedsgemeinden eine Art ,soziale Kontrolle’ institutionali-
siert wurde, so dass keine Gemeinde nach Fertigstellung des FNP Fliachenanspriiche durchset-
zen kann, ohne damit den Konsens iiber den FNP aufzukiindigen und weil kleinere Gemeinden
des Umlands mit Hilfe des Nachbarschaftsverbandes eine professionelle Flichennutzungspla-
nung erhalten und insofern ,bessere’ Gesprachspartner werden*?’.

Kommunalverband Ruhrgebiet (KVR)'®. Der Verband, im Zuge der zweiten Funktional-
reform des Landes Nordrhein-Westfalen im Jahre 1979 aus der Umwandlung des bereits 1920
gegriindeten Siedlungsverbandes Ruhrkohlenbezirk (SVR) hervorgegangen, ist ein echter Ge-
meindeverband im Sinne eines Mehrzweckpflichtverbandes. Gesetzliche Mitgliedkdrper-
schaften sind elf im Ruhrgebiet gelegene kreisfreie (GroB-) Stadte'® und vier Kreise'”. Organe
des Verbandes sind die Verbandsversammlung, der Verbandsausschuss und der Verbands-
direktor. Anders als die meisten Stadt-Umland-Verbidnde besitzt der KVR einen ,relativ

Siehe im Einzelnen die vom Verfasser zur Zeit vorbereitete Publikation Reduktion der Fidcheninan-

spruchnahme durch regionalplanerische Instrumente. UFZ-discussion-paper, Leipzig 2005.

i § 22, Abs.1, Nr. 1-11 des baden-wiirttembergischen Landesplanungsgesetzes.

s Heidelberg-Mannheim, Karlsruhe, Pforzheim, Reutlingen-Tiibingen und Ulm.

1A § 4, Abs. 2 des baden-wiirttembergischen Nachbarschafisverbandgesetzes.

1od § 4, Abs. 4 des baden-wiirttembergischen Nachbarschafitsverbandgesetzes.

1% Miiller-Trute 1995, S. 52; Heinz 2000b, S. 210; DIfU 2002, S. 107; einschrinkend Fiirst et al. 1990, S.
135.

e Fiirst et al. 1990, S. 180f.. Zur Frage einer bloBen Akkumulation von Flicheninanspruchnahmen der be-
teiligten Kommunen siehe Kapitel 6 dieser Arbeit.

e Die Umwandlung des KVR in den Regionalverband Ruhrgebiet (RVR) im Herbst 2004 ist in dieser
Arbeit nicht beriicksichtigt.

1% Stidte Bochum, Bottrop, Dortmund, Duisburg, Essen, Gelsenkirchen, Hagen, Hamm, Herne, Miihlheim
a.d. Ruhr, Oberhausen.

0 Kreise Ennepe-Ruhr, Recklinghausen, Unna, Wesel.
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groBen*'” eigenen Verwaltungsapparat mit mehreren Beigeordneten und ca. 350 Personalstel-

lenl 72

Das Gesetz iiber den Kommunalverband Ruhrgebiet unterscheidet zwischen Aufgaben und Té-
tigkeiten. Die Aufgaben werden vom KVR in eigener Trdgerschaft wahrgenommen, wihrend
die Tdtigkeiten im Wege der Beauftragung durch einzelne Mitgliedsstddte, Mitgliedskreise oder
auch kreisangehorige Gemeinden ausgeiibt werden. Die Aufgaben sind enumerativ festgelegt;
es sind Freiraumsicherung, Freizeit- und Erholungsplanung inkl. Einrichtung und Betrieb von
Freizeitanlagen mit iiberdrtlicher Bedeutung (Revierparks und Freizeitzentren), Offentlichkeits-

173

arbeit sowie vermessungstechnische und kartographische Arbeiten'”.

Mit der Umwandlung des SVR in den KVR gingen dem Verband mehrere wichtige Kompeten-
zen verloren, insbesondere die sog. Kompetenz-Kompetenz'™ und die Rechte der iiberkommu-
nalen Regional- und Bauleitplanung fiir das gesamte Verbandsgebiet'”. Die Neuordnung der
Landesplanung hatte die Regionalplanungskompetenz des SVR bereits vier Jahre vor Um-
wandlung in den KVR auf die neu eingerichteten Bezirksplanungsrdte bei den Regierungs-
prasidien iibergewilzt'™.

Als Auftragnehmer darf der KVR in den Bereichen Landschaftsplanung, Landespflege und
Forstwesen titig werden. Weiterhin konnen in dieser Weise auch planerische Dienstleistungen
fur Mitgliedskorperschaften oder einzelne kreisangehorige Gemeinden im Verbandsgebiet er-
bracht werden'”. Trotz der deutlichen Reduzierung seines Aufgaben- und Titigkeitsbereiches

«c178

bemiiht sich der KVR, die ihm verbliebenen Handlungsspielrdume ,,progressiv auszufiillen

Besondere Bedeutung hat dabei der Bereich Freiraum erhalten. Hier kreuzen sich Aufgaben
und Tdtigkeiten zu einem in der Bundesrepublik Deutschland einmaligen Aktivitdtsprofil. Die
Aufgabe , Freiraum* definiert der K¥R fiir sich in mehreren Dimensionen: Zum einen erstellt
und aktualisiert er das Verbandsverzeichnis Griinfldchen, das ca. zwei Drittel des Verbands-
gebietes als iiberdrtlich bedeutsamen Freiraum katalogisiert'”. Die Sicherung und Entwicklung

i Heinz 2000b, S. 214.

M= Siehe Angaben bei Fiirst et al. 1990, S. 201.

o § 4, Abs. 1, Nr. 1-4 KVR-Verbandsgesetz.

st ,Verwaltung aller Angelegenheiten, die der Forderung der Siedlungstitigkeit im Verbandsgebiet die-
nen“ — sieche KVR 1991, S. 2.

i Zur Entwicklung des SVR siehe besonders Froriep 1970; Petz 1986 und Steinberg 1971.

e Siehe §§ 5 und 7 des nordrhein-westfilischen Landesplanungsgesetzes. Eine Kurzdarstellung zur Ge-
schichte der Umwandlung findet sich bei Fiirst et al. 1990, S. 199-201 m.w.N..

177 § 4, Abs. 3 und Abs. 5 KVR-Verbandsgesetz.

178 Anderle 1981.

R KVR: http://www.kvr.de/landschaft.
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des iiberdrtlich bedeutsamen Freiraumes im Ruhrgebiet berechtigt den KVR, als Trager 6ffent-
licher Belange an allen rdumlichen und fachlichen Planverfahren beteiligt zu werden. Das Ver-
bandsverzeichnis Griinfldchen ist in seiner Wirkung als ,,Umkehrung der Beweislast” zu Un-
gunsten der Kommunen beschrieben worden: Planungsabsichten miissen friihzeitig auf regio-

naler Ebene zur Diskussion gestellt werden'®

. Die Pflege und Aktualisierung des seit den zwan-
ziger Jahren bestehenden Verzeichnisses der iiberdrtlich bedeutsamen Flichen hat zu einem
Gutachten Regionales Freiraumsystem Ruhrgebiet gefiihrt, das als ,,integriertes und flichen-
deckendes Konzept zur regionalen Freiraumsicherung sowie zur quantitativen und qualitativen
Freiraumentwicklung*'® Voraussetzung fiir operative MaBinahmen zur Umsetzung schaffen
soll'®, Es ist Basis fiir bislang mehr als 60 vom Verbandsausschuf3 beschlossenen gutachter-
lichen Stellungnahmen zu wichtigen Planungsvorhaben'® und Voraussetzung insbesondere des

Leitprojektes Emscher Landschaftspark der Internationalen Bauausstellung Emscher Park'™.

Die dritte Saule des Arbeitsbereiches Freiraum stellt die Liegenschaftspolitik des KVR dar. War
der Grundbesitz zundchst auf grofe zusammenhingende Waldflichen in der nérdlichen Bal-
lungsraumzone des Ruhrgebietes konzentriert, bemiiht sich der Verband seit 1980, im Zusam-
menhang mit der Verwirklichung des Systems der quer durch das Ruhrgebiet jeweils von Nord
nach Siid laufenden Regionalen Griinziigen gezielt, stillgelegte Zechen und Industrieflichen
sowie brachliegende Halden- und Verkehrsareale zu erwerben, um diese nach Renaturierungs-

und RekultivierungsmaBnahmen neuen Freiflichennutzungen zuzufiihren'®.

Die vierte Séule bildet die Landschaftsplanung. Diese Planung ist zwar nicht Pflichtaufgabe des
KVR; seit Inkrafttreten des nordrhein-westfilischen Landschaftsgesetzes im Jahre 1975 und
Bildung des KVR vier Jahre spéter ist es jedoch {iblich geworden, dass die Mitgliedskorper-
schaften des Verbandes und kreisangehdrige Gemeinden den Kommunalverband mit der Erar-

beitung der Landschafispline beaufiragen'®. Von insgesamt fiinfzig eingeleiteten Aufstellungs-

i Fiirst et al. 1990, S. 203.
s Schwarze-Rodrian 1988, S. 63.
1 Siehe zur Chronologie des Regionalen Freiraumsystems Ruhrgebiet Fiirst et al. 1990, S. 217-225.

1 KVR: http://www.kvr.de/landschaft/freiraumsicherung.
bk Siehe Schwarze-Rodrian 1999 und Gawron 2001.

i Siehe KVR: http://www.kvr.de/umwelt/freiraumsiedlung/grunderwerb. Nach Selbstauskunft des K¥R ist
der Verband zwischenzeitlich Eigentiimer von 12.359 ha. Die GroBe des Ruhrgebiets betrigt insgesamt

4.432 gkm.

e In Nordrhein-Westfalen werden Landschaftspline als eigenstéindige Fachpléne erstellt. Sie beziehen nur
Flichen auBerhalb der im Zusammenhang bebauten Ortsteile, vornehmlich auflerhalb des Geltungsbe-
reiches von Bebauungsplinen — sog. AuBenbereich - siehe § 35 BauGB — ein. Die Darstellung erfolgt
i.d.R. im MaBstab 1:50.000 nicht flichen-, sondern gebietsscharf. Siehe Fiirst et al. 1990, S. 219.
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verfahren sind zur Zeit 27 rechtskriftig abgeschlossen, 6 stehen vor Erlangen der Rechtskraft, 7
befinden sich im Entwurfsverfahren; die iibrigen 10 sind im Vorbereitungs- und Vorentwurfs-
stadium'”’. Die extensive Wahrnehmung seiner Aufgabenbefugnisse und die Expansion seines
Tétigkeitsbereiches im Felde der Freiraumpolitik'® schaffen die Basis fiir geeignete Initiativen
zur Reduktion einer Flicheninanspruchnahme'®. Die fehlende Planungskompetenz zur
Durchfiihrung der Bauleitplanung oder zur Aufstellung eines Regionalen Flichennutzungspla-
nes'”® wird durch die Kombination von Beteiligungsrechten an formlichen Planungs- und
Genehmigungsverfahren, planerischen Dienstleistungen sowie ForderungsmaBnahmen kom-
pensiert, die dem Kommunalverband ein ,,spezifisches Handlungspotential’®' verleiht, das er

seit langem fiir 6kologische Zwecke zu nutzen weill.

Planungsverband Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main. Mit Wirkung vom 31. Mérz 2001
ist der Umlandverband Frankfurt am Main aufgelost und durch den neuen Planungsverband er-
setzt worden. Im Gegensatz zum Umlandverband, der einen typischen Mehrzweckverband mit
einem relativ weit gefassten Aufgabenspektrum bildete'®, ist der derzeitige Verband als reiner
Planungsverband organisiert'**. Sein jetziger Gebietszuschnitt reicht deutlich iiber den des alten
Umlandverbandes hinaus. Er umfasst die bisher dem Umlandverband zugehdrigen 43 Stédte,

Kreise und Gemeinden'*

sowie weitere 32 neu hinzugekommene Gebietskorperschaften'®. An
Stelle der bisherigen Flichennutzungspléne ist fiir das Verbandsgebiet ein einheitlicher Regio-
naler Flichennutzungsplan entsprechend § 9, Abs. 6 ROG aufzustellen. Uber die flichennut-
zungsplanbezogenen Darstellungen hat allein die kommunal verfasste Verbandskammer des

Planungsverbandes zu entscheiden. Soeben ist die im Jahr 2003 von der Verbandskammer be-

157 KVR: http://www.kvr.de/umwelt/freiraumsicherung/landschafisplanung.

s Die Aktivititen im Bereich Freizeit und Kultur sowie Wirtschaft und sonstiger Planung werden an die-
ser Stelle nicht erdrtert.

e Zum Zeitpunkt der Erstellung der Expertise sind seitens des KVR noch keine unmittelbar darauf

gerichteten Aktivitdten bekannt geworden.

Erst im laufenden Novellierungsverfahren des nordrhein-westfélischen Landesplanungsgesetzes ist die

Moglichkeit dieses neuen Plantypes vorgesehen.

L Fiirst et al. 1990, S. 248. Ahnlich positive Bewertungen finden sich bei Aigner/Miosga 1994, S. 124.

Zuriickhaltend hingegen DIfU 2002, S. 115 ff..

§ 3, Abs. 1, Nr. 1 des ehemaligen Umlandverbandgesetzes. Zum Umlandverband siehe die Darstellun-

gen von Fiirst et al. 1990, S. 33-77; Heinz 20000, S. 218-222; Aigner/Miosga 1994, S. 82-92; DIfU

2002, S. 109-112 und Pannitschka 2001, S. 61-68.

s Gesetz zur Stirkung der kommunalen Zusammenarbeit und Planung in der Region Rhein-Main.

1 Stadte Frankfurt/Main, Offenbach, Kreis Offenbach, Hochtaunus-Kreis und je eine Stadt der Kreise
GroB-Gerau, Main-Kinzig und Wetterau.

= Teile des Main-Kinzig-Kreises, des Landkreises GroB-Gerau und des Wetterau-Kreises. Chancen und
Restriktionen eines neuen Planungstyps werden im Fortgang der Arbeit in einem gesonderten Kapitel ge-
priift, so dass an dieser Stelle der darauf gerichtete Hinweis geniigt.
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schlossene Planzeichen-Legende fir die Festsetzungen im Regionalen Fldchennutzungsplan

von der zustandigen Aufsichtsbehdrde des Landes Hessen genehmigt worden'*.

Stadtverband Saarbriicken. Dieser Verband ist zugleich Gemeindeverband der benachbarten
Gemeinden im GroBraum Saarbriicken und Gebietskérperschaft'”’. Der Stadtverband nimmt
teilweise Kreisaufgaben, teilweise iiberkommunale Aufgaben wahr; zu letzten gehdren insbe-
sondere die Flichennutzungsplanung gemiB BauGB und die Landschaftsplanung nach dem
saarlindischen Naturschutzgesetz'®. Nach dem BeschluB des Bundesverfassungsgerichts zur
Organisation der vorbereitenden Bauleitplanung des Verbandes'* erhielt der Verband ein eige-
nes Organ, den Planungsrat, dessen Zustindigkeit sich auf die Flichennutzungsplanung und die
Landschaftsplanung beschriankt. Mitglieder sind die zehn Stidte und Gemeinden des Verban-
des. In Bezug auf die Planungskompetenzen erfiillt der Stadtverband Saarbriicken die Funktion
eines Planungsverbandes im Sinne von § 205, Abs. 6 BauGB?”. SchlieBlich iibernimmt der
Stadtverband planerische Dienstleistungen fiir die Stadtverbandsgemeinden, insbesondere
Bebauungspline und ortliche Sanierungsvorhaben®”. Die Ubernahme erfolgt durch BeschluB
des Stadtverbandstages®”. Mit dem Recht zur Erbringung planerischer Dienstleistungen ist der
Stadtverband Saarbriicken in die Lage versetzt, auf iiberkommunalem Gebietszuschnitt
vorbereitende und verbindliche Bauleitplanung ,.aus einer Hand“ wenn nicht zu betreiben, so
doch zu moderieren. Die oft beklagten ,,Ubersetzungsliicken“ vom groBmaBstiblichen
Flichennutzungsplan zum feinkdrnigen Bebauungsplan koénnen unter Mitwirkung des

Stadtverbandes verringert werden.

Zweckverband Raum Kassel. Nach Abschlul der hessischen Gemeindegebietsreform wurde
im Jahre 1974 der Zweckverband fiir die kreisfreie Stadt Kassel, den Landkreis Kassel und neun
umliegende Gemeinden errichtet’”. Durch Verbandssatzung sind als Aufgaben des Zweckver-
bandes die Kommunale Entwicklungsplanung (KEP), die gemeinsame Fldchennutzungsplanung

" Siehe Newsletter des Planungsverbandes Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main Nr. 7/2004. Die Legende
ist im Anhang dokumentiert.

i Neben der Landeshauptstadt Saarbriicken gehéren die Mittelstadt V6lklingen, die Stiddte Friedrichsthal,
Piittlingen und Sulzbach sowie die Gemeinden GroBrosseln, Heusweiler, Kleinbittersdorf, Quierscheid
und Riegelsberg dem Verband an; siehe Wolter 2000, S. 69.

18 Wolter 2001, S. 74.

1 BVerfGE 77, 288 ff., Beschluf vom 09.12.1987.

a0 Auch an dieser Stelle kann der entsprechende Hinweis geniigen, da die itberkommunale Bauleitplanung in
einem gesonderten Kapitel dargestellt wird.

o Wolter 2001, S. 73.

4 DIfU 2002, S. 113.
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gemilB Baugesetzbuch und Landschafisplanung gemal des hessischen Naturschutzgesetzes
festgelegt. Die kommunale Entwicklungsplanung hat sich als taugliches Instrument erwiesen,
Ziele der Siedlungsentwicklung, Vorgaben zum Flichenbedarf und zur (reduzierten) Flichen-
nutzung gemeinsam zu diskutieren und zu beschlieBen’™. Die Bindungswirkung des Beschlus-
ses erreicht allerdings nicht die Qualitdt eines formlich festgesetzten Zieles der Regional-
planung, sondern beruht auf freiwilliger Anerkennung der Mitgliedskommunen des Verbandes.
Eine stirkere Steuerungswirkung wire von einem gemeinsamen Flichennutzungsplan zu er-
warten, der sich jedoch erst in der Aufstellung befindet. Eine Untersuchung zur Wirkungsweise
des Zweckverbandes konstatierte soeben vollig kontréirer Einschétzungen seiner Effizienz unter

den beteiligten Akteuren:

»von Vertretern des Zweckverbandes Raum Kassel selbst wird die Entwicklung zwischen den
Kommunen als positiv eingeschétzt. ... Mit dem ... Instrument des Siedlungsrahmenkonzeptes
[Hervorhebung von mir — Th.G.] sind ... gute Erfahrungen gemacht worden. Zu Beginn der
Verbandsarbeit werden die Diskussionen noch als ausgesprochen konflikttrachtig charakteri-
siert. ... Wahrend der Entwicklung des Siedlungsrahmenkonzeptes Anfang der 90er Jahre sind
eine Vielzahl von Gesprichen notwendig gewesen, die dann allerdings dazu gefiihrt haben, dass
der Beschluss des Siedlungsrahmenkonzeptes einstimmig gefasst wurde.

Auf Seiten der Stadt Kassel wird eine Arbeit des Zweckverbandes Raum Kassel deutlich kriti-
scher eingeschitzt. Die Flichennutzungsplanung durch den Verband wird schlicht als geschei-
tert dargestellt: auch nach 30 Jahren Verbandsarbeit gebe es noch keinen gemeinsamen Fli-
chennutzungsplan, obwohl das sowohl im Gesetz als auch in der Satzung als Kernaufgabe be-
zeichnet wurde*®®,

Region Hannover und Verband Region Stutigart. Besondere Beachtung verdienen die aktuel-
len neuen Entwicklungstendenzen der Region Hannover und des Verbandes Region Stuttgart.
Beider Gebietszuschnitt™ reicht iiber die herkdmmliche Kreisebene hinaus und lisst Ansitze zu
einer neuen Politikebene erkennen, die sich zwischen die der Kreise und der Regierungsbezirke
schiebt bzw. in ihnen aufgeht. Sie sind durch eine "Hochzonung" kommunaler und teilweise
kreislicher Aufgaben in groem Umfang gekennzeichnet und damit geeignet, in der Tendenz
die vierstufige Verwaltungsstruktur in Flichenstaaten (kreisangehorige Stddte und Gemeinden,

8 Kreisangehorige Stidte und Gemeinden Ahnatal, Baunatal, Fuldabriick, Fuldatal, Kaufingen, Lohfel-
den, Niesetal, Schauenburg und Vellmar. Siehe Dransfeld 2004, S. 51, und Seele 1983, S. 109f.

i Dransfeld 2004, S. 53, und DIfU 2002, S. 117.

il Dransfeld 2004, S. 55f.. Siehe weiterhin dessen Zusammenfassung, S. 63f..

206 Die Region Hannover bildet eine echte Gebietskorperschaft — siehe § 1 Absatz 1 des Gesetzes iiber die
Region Hannover vom 05.06.2001. Demgegeniiber ist die Region Stuttgart als rechtsfihige Korper-
schaft des Offentlichen Rechts ohne Gebietscharakter institutionalisiert worden — siehe § 1, Absatz 1,
Satz 2 des Gesetzes iiber die Errichtung des Verbandes Region Stuttgart vom 07.02.1994.
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Kreise und kreisfreie Stiadte, Regierungsbezirke, Landesregierung) durch eine dreistufige zu er-

setzen®”’.

Es ist kein Zufall, dass gerade diese beiden Kommunalverbédnde sich als Vorreiter einer neuen
Regional- und Flichenhaushaltspolitik verstehen. Sie nehmen nicht nur die traditionelle Auf-
gabe der Regionalplanung wahr (vergleichbar z.B. den Regionalen Planungsgemeinschaften
in Brandenburg und in Sachsen), sondern suchen auch nach neuen Formen regionaler
politischer bzw. regionaler Integration, beispielsweise die Organisation des 6ffentlichen Nah-
verkehrs in Hannover, die Trigerschaft der regional bedeutsamen Wirtschaftsforderung in
Stuttgart oder neue Konzepte zur Steuerung der Siedlungsflachenentwicklung bzw. der Stand-
ortwahl fiir groBflichigen Einzelhandel in beiden Regionen. Sie schaffen dariiber hinaus
zusitzlich neue Foren politischer Reprisentanz, die mit der Direktwahl ihrer Mitglieder durch

die Bevolkerung des Verbandsgebietes eine verstarkte Legitimation erhalten.

Region Hannover und Verband Region Stuttgart zeichnen sich beide dadurch aus, dass sie die
Trigerschaft der Regionalplanung durch Gesetz zugewiesen erhalten haben’®. Die Tragerauf-
gabe kann insoweit effektiver als bei anderen Trdgern der Regionalplanung wahrgenommen
werden, als dass beide Kommunalverbidnde auch Aufgaben im Bereich der Wirtschaftsfor-
derung und —entwicklung sowie des Regionalverkehrs iibertragen erhalten haben®®.

Beide Regionen zeichnen sich weiterhin dadurch aus, dass ihre Regionalpline verschiedene
Elemente enthalten, die in der Literatur als planerisch wirksame Instrumente zur Reduzierung
der Flacheninanspruchnahme gelten:

= Der Regionalplan der Region Stuttgart unterscheidet zwischen ,,Zuwachsgemeinden®
und ,,Gemeinden mit Eigenentwicklung®; eine Einstufung als Zuwachsgemeinde erfolgt
in Abhéngigkeit von Zentralititseinstufung, Lage an Entwicklungsachsen u.4..

e So bereits Wagener 1974, S. 971 £..

28 In Niedersachsen ist das naheliegend gewesen, da in diesem Bundesland die Landkreise Triger der
Regionalplanung sind. In Baden-Wiirttemberg bedurfte es hingegen der Aufldsung des gleichnamigen
Nachbarschafisverbandes und die kompetenzielle Gleichstellung mit den iibrigen zehn Regionalver-
bédnden — siehe § 22, Abs. 1 des Landesplanungsgesetzes Baden-Wiirttemberg. Zu den Aufgaben der
Nachbarschaftsverbinde in Baden-Wiirttemberg siehe Gern 1997, RdNr. 964 (Kapitel 20, Abschnitt
2.9.1.) und Bunzel in DIfU 2002, S. 106-108 m.w.N. Damit ist die Region Stutzgart Trigerin der Regio-
nalplanung, hingegen nicht mehr Verantwortliche fiir eine iibergreifende Fldchennutzungsplanung; siehe
§ 3 des Gesetzes iiber Stirkung der Zusammenarbeit in der Region Stuttgart.

e Damit kénnen — jedenfalls zum Teil — Synergieeffekte erzielt werden, die als Vorteile einer ,,verstaat-
lichten* Regionalplanung angesehen werden.
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= Der Regionalplan enthilt Orientierungswerte fiir Dichteaussagen in Bezug auf Einwoh-
ner/Hektar fiir die Planungsfille neu zu erschlieBender Bereiche in Relation zur Zentra-
litdtseinstufung®.

= Einzelne Siedlungsbereiche kénnen flichenscharf ausgewiesen werden®"'.

* In den Regionalplan der Region Hannover haben ,,Vorranggebiete fiir Siedlungsent-
wicklung® sowohl fiir Gewerbe- wie Wohnbaufldchen Eingang gefunden, die als Ziele
der Raumordnung gelten und dementsprechend die Anpassungspflicht der Kommunen
gemil § 1, Abs. 4 BauGB auslosen®?,

= Im Regionalen Raumordnungsprogramm der Region Hannover ist jiingst auch ein regio-
nales Einzelhandelskonzept als Ziel der Raumordnung formuliert worden?".

Die Organisation iiberwiegend kommunaler und kreislicher (sowie teilweise sogar iiberkreisli-
cher Aufgaben durch Bildung der ,,Regionen” Hannover und Stuttgart bietet Anlass zur Priifung
der Frage, ob nicht gemerell die interkommunale Zusammenarbeit im Bereich der Fli-
chen(nutzungs-)planung und Flichenhaushaltspolitik durch ,,Hochzonung® der Trégerschaft ef-
fektiver betrieben, préiziser gesteuert und wirksamer umgesetzt werden kann. Das Abstim-
mungsgebot benachbarter Gemeinden des BauGB muss als relativ wenig wirksames Instrument
zur Reduzierung des Flichenverbrauches eingeschitzt werden®*. Uber die Wirksamkeit des Ab-
wigungsgebotes im Rahmen der Regionalplanung (§ 9, Abs. 2 bis 4 ROG) werden unterschied-
liche Auffassungen vertreten®®. Eine gewisse Ubereinstimmung scheint dariiber zu bestehen,
dass die ,,verstaatlichte* Regionalplanung (Nordrhein-Westfalen, Schleswig-Holstein, bis 1998
Sachsen-Anhalt) Synergieeffekte durch die Einbindung der Regionalplanungsbehorde in die
Mittelinstanz der Landesverwaltung bietet*'®,

Zweckverband GroBfraum Braunschweig. Der Zweckverband ist eine mitgliedschaftliche
Verbandskorperschaft des 6ffentlichen Rechts auf gesetzlicher Grundlage®’. Mitglieder sind nur

418 Siedlungsbereiche Oberzentrum 90 E/ha; Siedlungsbereiche in Mittelzentren 80 E/ha; sonstige Orte 60

E/ha; Gemeinden mit Eigenentwicklung 50 E/ha; siche StMLU Bayern 2003b, S. 31.

Regionalbedeutsame Wohnungsbauschwerpunkte; regionalbedeutsame Gewerbeflichen; sieche Schén

2000 und Steinacher 2001. Das Vorgehen ist im Grundsatz soeben vom Bundesverwaltungsgericht fiir

rechtens erklart worden — siehe BverwG vom 15.05.2003 (AZ: 4CN9.01) — und Bovet/Kéck 2004.

i Priebs 2000, S. 83f..

- Priebs 2002; KGH Heft 82 und Heft 95.

e Siehe Kapitel 2 dieser Arbeit.

= Eher negativ: Selle 1994; differenzierend: Fiirst/Ritter 1993; eher positiv: Wuschansky 1998, Gawron
2004.

216 Fiirst/Ritter 1993, S. 92 ff.; Knieling/Fiirst/Danielzyk 2003, S. 187f..

- Gesetz iiber die Bildung des Zweckverbandes Grofraum Braunschweig vom 20.05.1992.
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die Kreisfreien Stddte’® und Landkreise*® des Verbandsgebietes. Der Verband ist Trager der
Regionalplanung®® und Aufgabentriger des 6ffentlichen Nahverkehrs®'.

Anders als sein rdumlicher ,,Nachbar“, der frithere Kommunalverband GrofSraum Hannover, die
jetzige Region Hannover, hatte der Zweckverband in der Vergangenheit keine nennenswerten
Initiativen zur Erweiterung seiner Verbandstitigkeit ergriffen”. Da der Verband kein Zusam-
menschluss aller Kommunen des Verbandsgebietes darstellt, handelt es sich nicht um einen ge-
setzlichen Planungszusammenschluss von Gemeinden im Sinne von § 203, Abs. 2 BauGB. IThm
fehlt daher das Recht zur vorbereitenden oder verbindlichen Bauleitplanung. Mangels entspre-
chender gesetzlicher Ermichtigung kann sich der Verband zur Ausiibung entsprechender
Rechte auch nicht auf § 205, Abs. 6 BauGB berufen.

Die ihm eingerdumten Zustandigkeiten fiir den Bereich der Regionalplanung und des 6ffentli-
chen Nahverkehrs sollen es ihm nach in der Literatur geduflerten Auffassung erméglichen, ,,die
wesentlichen Leitlinien fiir die stddtebauliche Entwicklung des GroBraumes durch entspre-
chende Zielvorstellungen in der Regionalplanung zu steuern‘’”. Gegen diese Auffassung
spricht die skeptische Einschidtzung der Steuerungspotenziale des — in Bezug auf seine Kompe-
tenzen und Aktivititen — dhnlich strukturierten Planungsverbandes Miinchen/Auferer Wirt-

schaftsraum Miinchen.

- Stidte Braunschweig, Salzgitter, Wolfsburg.

o Landkreise Gifhorn, Goslar, Helmstedt, Peine und Wolfenbiittel.

= Grofiraum Braunschweig Gesetz: § 2, Abs. 1.

i GrofSraum Braunschweig Gesetz: § 2, Abs. 3.

a= Siehe zur Geschichte des Zweckverbandes Poeschel 1977 und Triimper 1982.

= Siehe Bunzel - DIfU 2002, S. 115. Siehe jedoch die deutlich skeptischere Einschitzung bei Heinz

2000, S. 217.
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Tabelle 2:

Region Hannover — verdnderte Aufgaben nach der Regionalreform

Aufgabenverteilung nach der Regionalreform

REGION Hannover

Teilaufgaben aus den Bereichen - Uberdrtiiche Trager
- Naturschutz der Soziathiife
- Ordnungsamt - Uberdrtliche Trager
der Jugendhilfe
ivor der Reform Autgaben ger Bezirksregiarung) (vor der Reform Aufgaben der Landesamier)
- Regionalplanung ' - OPNV
- Regionale Wirtschafisforderung - Regionale Naherholung

{vor der Reform Aufgaben des Kommunahwerbandes GroBraum Hannover)

- Krankenhauser - Gesundheitsamter
- Zulassungsstelien - Rettungsleitstelie
- Trager von Berufsschulen - Abfaliwirtschafi
{vor der Heform Aufgaben der Landeshauptstadh - Naturschutz

und Landkreis Hannover)

Landeshauptstadt Hannover® Stadte und Gemeinden

- Ordnungsamt A - _
- Ausianderbehérde Ortliche Trager der Jugendhiife

- Bau und Unterhaitung

- Bauaufsicht
- Allgemeinbiidendes Schulwesen

des StraBennetzes - StraBenverkehrsbeharde
* Dis Lanceshauptstadt Hennover fhrt heute Hirine Gebaet - miehung%e'd
Aulgaden curch, e oer LEnCres: Rir de andsren Siboda
urwd Gemeindan ges Grotiraurmes Autgaban
Erioe fir e Bura.rrit:u m Autraban m‘?"
niga : e
: ! "Ea fwor der Reform Auigaben oes
mm;né:qmbw u:‘; nach dw Regionalreiorm, Fir Landkreis Haninover:
Cirafik- IRS
Quelle: Kommunalverband Grofiraum Hannover: Region Hannover — Informationen zur

Regionalreform im GrofSraum Hannover. Hannover 1998, S. 14
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Eine gewisse Relativierung kann diese Einschiitzung durch die Tatsache erhalten, dass sich im
Verbandsgebiet eine duBerst aktive Regionalagentur gebildet hat. Die Regionalagentur fiir Siid-
ostniedersachsen — reson — ist eine Gemeinschafisinitiative von Unternehmen, Gewerkschaften,
verbandsgebietzugehodrigen Kreisen und Kommunen und wissenschaftlichen Institutionen. Sie
wurde 1994 von der Volkswagen AG, der heutigen Salzgitter AG, den regionalen Verwal-
tungsstellen der IG-Metall und dem Land Niedersachsen gegriindet. Die Tatigkeits-
schwerpunkte bilden Wirtschafts- und Strukturpolitik in den Feldern Arbeitsmarkt, Verkehr und
Maschinenbau. Besondere Beachtung verdient die Erarbeitung und Beschlussfassung eines
Regionalen Entwicklungskonzeptes (REK) aus dem Jahre 2001**, das die angesprochene

Gesamtentwicklung tatsdchlich unterstiitzen konnte®

. Allerdings sind bis zum heutigen
Zeitpunkt keine besonderen Initiativen zur Entwicklung einer Nachhaltigkeitsstrategie in der

Region oder zur Reduzierung der Flicheninanspruchnahme bekannt geworden.

g Regionales Entwicklungskonzept fiir die Region Siidostniedersachsen, Braunschweig 2001.

= Zur Funktion Regionaler Entwicklungskonzepte fiir das angestrebte Ziel reduzierter Flicheninanspruch-
nahme siehe: Th. Gawron Reduktion der Flicheninanspruchnahme durch regionalplanerische Instru-
mente, UFZ-discussion paper (in Vorbereitung).



5. Sektorale Kooperation

Verdnderte wirtschafiliche Rahmenbedingungen veranlassen Stidte und Gemeinden, in ver-
stirktem Umfang nach neuen Formen der Kooperation zu suchen, die sich ,jenseits” der be-
reits im Bauplanungs- und Raumordnungsrecht gesetzlich vorgesehenen formellen Planungen
bewegt. Bezugspunkt dieser neuen, hiufig ,,weichen“ Formen von Kooperation bildet das
Spannungsverhiltnis zwischen Hoheiten und Ressourcen ihres — verfassungsrechtlich garan-
tierten — Selbstverwaltungsrechtes einerseits und Sicherung bzw. Entwicklung der wirtschaft-
lichen Prosperitdt und Wohlfahrt der Einwohnerschaft ihres Territorialgebietes andererseits.
Da die Volumina der Haushalte von Gebietskorperschaften seit einigen Jahren inflationsberei-
nigt nicht mehr anwachsen, muss jede Kommune schon aus Eigeninteresse an einer soliden
finanziellen Basis um eine moglichst expansive wirtschaftliche Entwicklung bemiiht sein. Thr
Bestreben richtet sich demgemil darauf, Einwohner und Gewerbe an sich zu binden, an deren
Einkommen und Ertragskraft sie im Wege der Steuer(riick-)fliisse Teilhabe nehmen kann™.
Die aktuelle politische Diskussion zu einer Reform der Gewerbesteuer belegt eindrucksvoll

diese Tatsache.

Die eingangs skizzierten Entwicklungen in Agglomerationsrdumen wie in lindlichen (,,peri-
pheren”) Raumen mit Verdichtungsansdtzen fithren jedoch hdufig zu Verinderungen der
rdumlichen Bezugsmuster*’, u.a. zu einer ,,Spreizung® des infrastrukturellen Bedarfs und zu
vollig neuen Herausforderungen an Planung, Betrieb und Weiterentwicklung bestehender Ein-
richtungen und Netze. Traditionellerweise stehen den Kommunen Zweckverbdnde (Wasser,
Abfall, Schultrigerschaft, Datenverarbeitungszentren, Nahverkehr, Sparkassen usw.)* als In-
strument der Wahl zur Verfligung, mittels derer die meist pflichtig zu bewiltigenden Aufga-
ben interkommunal erledigt werden (kénnen). Solche Zweckverbandslosungen sind jedoch
aufwindig von Organisation und Verfahren; zudem kann interkommunal notwendige Zu-
sammenarbeit nicht in einer beliebig steigerbaren Zahl von Zweckverbinden mit jeweils
sektoraler Ausrichtung betrieben werden.

- Siehe die Zusammenstellung des Aufkommens an Gemeindesteuern bei Karenberg/Miinstermann 1999, S.
440,

o Siehe das Thema der Jahrestagung der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung 1998: , Die Re-
gion ist die Stadt” — ARL 1999b.

e Siehe Zielke 1993. Siche bereits Kapitel 2 dieser Arbeit.
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Fiir die Erledigung einer Reihe von Aufgaben ist nach neuen Formen der Kooperation gesucht
worden: Dies gilt besonders fiir sektorale Kooperationen in den policy-Feldern Wirtschafts-
forderung, Wohnsiedlungs- und Gewerbegebietsentwicklung, Ansiedlungsvorhaben groB-
flichigen Einzelhandels sowie Freizeit-/Entertainment-Anlagen, allesamt Felder des eigenen
Wirkungskreises der Stidte und Gemeinden. Wiederum gilt es herauszuarbeiten, welchen
Beitrag diese Formen interkommunaler Kooperation zur Reduzierung der Flicheninanspruch-

nahme leisten konnen.

Siedlungsflichen fiir Wohnungsbau. Der demographische Wandel in der Bevolkerungs-
struktur der Bundesrepublik Deutschland ist eines der zur Zeit auch in Raumforschung und
Raumplanung intensiv diskutierten Themen®. Unbestritten ist, dass die zunehmende Alterung
der Bevolkerung Auswirkungen auf den Wohnbestand und auf die Zahl noch zu errichtender
Wohnungen in einem iiberschaubaren Zeitraum bis ca. zum Jahr 2020/2025 haben wird.
Prognosen fiir die Entwicklung der kommenden fiinfzehn bis zwanzig Jahre weichen vonein-
ander ab®’. Das Forschungs- und Beratungsinstitut empirica sagt fiir diesen Zeitraum eine
weiter ansteigende Zahl von Haushalten und eine wachsende Pro-Kopf-Fliche an Wohnraum
um 8 bis 10 m? voraus®™'. Von der Entwicklung besonders gefordert sind Wohnungsunterneh-
men, weitere private Investoren, Projektentwickler und kommunale Akteure. Nur bei leidlich
genauer Einschitzung des zukiinftigen Wohnungsbedarfes und Wohnungsnachfrage kdnnen
Fehlallokationen, iiberfliissige Investitionen und unnétige zusitzliche Inanspruchnahme von
Siedlungsbauflichen vermieden werden.

Eine wachsende Zahl von Kommunen beginnt, auf die verdnderte Situation im Bereich der
Wohnungsmiirkte zu reagieren. Zum einen intensivieren sie die Kontakte zu dem am Ort agie-
renden Wohnungsunternehmen, zum anderen verfeinern sie ihre Methoden der Wohnraum-
beobachtung. Die herkommliche Kooperation zwischen Unternehmen und Kommune be-
schrinkte sich in der Vergangenheit oft auf die Phase des Baugenehmigungsverfahrens. An-
dere ,,Dienstleistungen® seitens der Unternehmen schienen iiberfliissig; kommunale Akteure
betrachteten Wohnungsunternehmen leichterhand als profitorientierte Unternehmen, die iiber
reichlich Geld verfiigten, gleichwohl Subventionen fiir Sanierung und Neubau in Anspruch

e Siehe statt aller das Thema der Jahrestagung der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung
2004: ,Riumliche Konsequenzen des demographischen Wandels* — ARL 2004.

& Bundesamt fiir Raumforschung und Bauwesen 2004; ifo-Schnelldienst 2004, Nr. 4, S. 11 ff.; Eichener
2004, S. 9.

- empirica 2004, Abbildung 2 auf S. 1, Text auf S. 2.
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ndhmen™?. Neuerdings werben die Landesverbinde von Wohnungsunternehmen bei ihren
Mitgliedern um verstirkte Kontaktnahme zu Kommunen™®. Diese ihrerseits erweitern und
préizisieren ihre eingefiihrten Verfahren, den kommunalen Wohnungsbedarf zu erfassen und
entwickeln neue Konzepte fiir Standorte zum bedarfsgerechten Wohnen. Die Wohnungs-
marktbeobachtung wird nicht nur auf gesamtstédtischer Ebene betrieben, sondern inzwischen
auch auf kleinrdumige Ebenen (Ortsteile, Stadtquartiere) ausgedehnt®*. Einschrinkend muf
hinzugefiigt werden, dass derartige kommunale Aktivitdten fast immer auf den Flichenraum
der eigenen Stadt oder der eigenen Gemeinde beschrinkt bleiben.

Ansitze zu einer interkommunalen Kooperation finden sich selten. Kooperationsbestrebungen
gelten, wenn sie liberhaupt stattfinden, dem Informationsaustausch **°. Im Bundesland Nord-
rhein-Westfalen existieren mittlerweile mehrere Initiativen, die einen regionalen Bezugsrah-
men zunichst des Informations- und Erfahrungsaustausches anstreben™®. Im Zuge der Modell-
vorhaben der Raumordnung (MORO) Innovative Projekte zur Regionalemtwicklung ist im
rdumlichen Bereich der Regionalen Planungsstelle Mittelthiiringen ein Modellprojekt zum
Aufbau einer regionalen Wohnflichenbedarfsabschidtzung gestartet worden, das ein
praktikables = Verfahren zur  Formulierung  entsprechender Ziele und zur
raumordnungsrechtlich verbindlichen Festlegung von Reduktionszielen in kiinftigen
Regionalplinen entwickeln soll*’.

Besondere Aufmerksamkeit hat das Beispiel der Entwickiung in freiwilliger Kooperation:
Wohnungsmarkt und Wohnungsbaupotentiale der Region Bonn/Rhein-Sieg gefunden™®. Die
hier gefundenen Formen der Zusammenarbeit, Planung und Projektrealisierung weisen keine
Vorldufer in den alten Bundesléindern auf, besitzen dafiir aber eine hohe politische Relevanz in
ganz Deutschland, da die stadtregionale Abstimmung von Wohnungsbauentwicklungen eine
alle Verdichtungsrdume in Ost und West betreffende aktuelle Aufgabe ist. In den alten Bun-

= Sinz 2004 spricht von einem ,,Generalverdacht; siehe Sinz 1004, Folie Nr. 44.

=2 Sinz 2004, Folien Nr. 45 bis 49.

o Siehe beispielsweise Stadt Dortmund; Dortmund 2004, S. 57f..

= Die Stadt Dortmund berichtet in ihrem Masterplan Wohnen von einem Gesprichskreis ,,Wohnungs-
marktbeobachtung®, in dem iiber 20 Kommunen aus Nordrhein-Westfalen unter Leitung der Wohnungs-
bauforderungsanstalt, Diisseldorf, aktuelle kommunalpolitische Fragestellungen (z.B. Leerstandsanaly-
sen und Zusammenarbeit mit den Wohnungsbauunternehmen) diskutieren. Siehe Dortmund 2004, S. 56.
Beispiele: Interkommunale Zusammenarbeit (IKZ) westfilisches Ruhrgebiet, Arbeitskreis Regionaler
Wohnungsmarkt Dortmund/Umland; siehe Dortmund 2004, S. 58f.. Fachtagung Entwicklung des Woh-
nungsmarktes im Raum Bielefeld-Giitersloh-Herford-Lippe am 16. Juli 2004 in Bielefeld.

e MORO: http://www.bbr.bund.de/moromodellvorhaben/011 mittelthueringen.
28 Siehe im Einzelnen die Fallstudie von Dransfeld 2004, S. 57 ff. m.w.N..
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deslindern bildet die Flichenknappheit bei anhaltendem Siedlungsdruck in den Wachstums-
regionen einen wichtigen Ausloser dieser neuen Kooperationsform. Demgegeniiber veranlasst
der prognostizierte Uberhang an MietgeschoBwohnungen sowie die Verfiigbarkeit von Ent-
wicklungsflichen im Auflenbereich viele betroffene Kommunen in den neuen Bundeslindern
mittlerweile dazu, durch Abstimmung und Zusammenarbeit gleichermalen innerstddtische
Verodung bzw. Zersiedlung im Umland zu verhindern.

Bereits diese beiden — bewusst kontrér angefiihrten — Beispiele unterschiedlicher Siedlungsfla-
chenentwicklung und daraus abgeleiteter Bedarfe fiir Wohnbaufldchen belegen, dass sich in
Deutschland die Wohnungsmirkte in immer stdrkerem MaBe regional differenzieren. Regionale
Wohnungsmarktbeobachtung, darauf abgestellte Siedlungsflichenentwicklung und entspre-
chende Wohnflichenbereitstellung erlangen zunehmende Bedeutung. Trotz der hier vorgestell-
ten Beispiele besitzt die Feststellung weiterhin Giiltigkeit, ,,dass die interkommunale Koopera-
tion bei der Wohnbauflachenentwicklung ein eher seltenes Ereignis ist ..., wenngleich es in der
Vergangenheit in mehreren groBen Stddten Kooperationsansitze im Wohnungsbau gegeben
hat™’.

Neben dem Regionalen Arbeitskreis Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler (rak) sind anhand einer im In-
ternet verbreiteten Dokumentation zum regionalen Flichenmanagement weitere Beispiele re-
gionalen Flichenmanagements bekannt**’. Ahnlich wie bei dem rak handelt es sich zumeist um
informelle Kooperationen. Formelle Ansitze sind selten. Zu nennen sind an dieser Stelle:
Erstens der Versuch des Planungsverbandes Westmecklenburg, die Wohnbaulandaus-
weisung in den Stadt-Umland-Bereichen von Schwerin, Wismar und Parchim anhand
von gemeinsam entwickelten und abgestimmten Richtwerten ,,unterhalb® der Ebene ei-
ner formlichen Festsetzung im Regionalplan einvernehmlich zu planen.
Zweitens die freiwillige Ubereinkunft der Stadt Elmshorn und der Umlandgemeinden,
einen Gebietsentwicklungsplan fir den Kooperationsraum mit den Schwerpunkten
Siedlung, Verkehr und Landschaft zu erstellen, auf dessen Grundlage die beteiligten
Kommunen ihre eigenen Bauleitpliane aufstellen.
- Drittens ein gleichgelagertes Vorgehen der Stadt Itzehoe und sechzehn Nachbarge-

meinden.

= Sander - DIfU 2002, S. 252 ff. unter Hinweis auf die GroBstédte Frankfurt/Main, Hamburg, Hannover
und Miinchen.

e BBR: http://www.bbr bund.de/raumordnung/moro/fallbeispiele/htm.
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- Viertens die Entwicklung eines Integrierten Siedlungs- und Freiraumkonzeptes Olden-
burg-Umland, in dem nach Ermittlung des voraussichtlichen zukiinftigen Bauflichen-
bedarfes des Planungsraumes in neuen Teilrdumen Eignungsanalysen fiir einzelne
Standorte durchgefiihrt wurden®'.

- SchlieBlich wird in einem weiteren Vorhaben der MORO-Modellreihe Innovative Pro-
Jjekte zur Regionalentwicklung die kooperative Erarbeitung von regionalen Siedlungs-
konzepten und deren rechtsverbindliche Umsetzung durch nachbarschaftliche Abstim-
mung zwischen den Kreisfreien Stadten Stralsund und Greifswald mit ihren jeweiligen
Umlandgemeinden erprobt®®.

Im Gegensatz zu diesen fiinf angefiihrten informellen Kooperationsbeispielen steht das bereits
oben vorgestellte formliche Siedlungsrahmenkonzept (SRK) des Zweckverbandes Raum

Kassel"®.

Bisweilen gelingt es Regionalplanung und Landespolitik, gewisse Steuerungsimpulse fiir eine
inter- oder iiberkommunal wirksame Ausweisung von Siedlungsbauflichen bzw. deren Reduk-
tion zu setzen. Dokumentiert ist der Fall der Gebietsentwicklungsplanung des Regierungsbezir-
kes Diisseldorf"* und die Forderstrategie des Landes Nordrhein-Westfalen, Wohnungsbau nur

noch im Einzugsbereich von Haltestellen des schienengebundenen OPNV zu subventionieren®.

Diese Rahmensetzung ,,von oben“ kann jedoch wohl nur in Einzelféllen eine horizontale Ko-
operation von Stéidten und Gemeinden initiieren®*.

Eine bewertende Aussage zu diesen angefiihrten Beispielen einer interkommunalen Koopera-
tion im Bereich Wohnbaulandausweisung féllt aus doppeltem Grund schwer: Es liegen noch
keine evaluativen Studien vor, aus denen — wenigstens extrapolierend — geschlossen werden
konnte, welchen Beitrag zum angestrebten Ziel einer reduzierten Flicheninanspruchnahme
diese Kooperationsmodelle tatsichlich liefern konnten. Des weiteren ist die empirische Basis
auBerordentlich gering. Entsprechend vorsichtig fillt das hier vertretene Votum aus: Neben
wirtschaftlichen Effekten gemeinsamer Kostentragung fiir Entwicklung, ErschlieBung und
Errichtung entsprechender Infrastruktur wird auch eine bessere Auslastung bereits vorhandener

a4 BBR: http://www.bbr.bund.de/raumordnung/moro/fallbeispiele/oldenburg/htm.
o MORO: http:www.bund.bbr.de/moro/modellvorha 17 vor

s Siehe im Einzelnen die Fallstudie zum Zweckverband Raum Kassel von Dransfeld 2004, S. 51-56, und
Kapitel 3 dieser Arbeit.

= Zwei Drittel der im Verflechtungsraum Diisseldorf/Mittlerer Niederrhein dargestellten nenen Siedlungs-
bereiche liegen innerhalb eines 1000-m-Radius zu einem bestehenden bzw. geplanten Haltepunkt des
schienengebundenen OPNV; siche Konze et al. 2000, S. 114.

e Siehe zu den Einzelheiten Nadelski 2000.

s Den Beitrag der Regionalplanung zur Reduktion der Flicheninanspruchnahme diskutiere ich in: Reduk-
tion der Fldcheninanspruchnahme durch regionalplanerische Instrumente (in Vorbereitung).
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Infrastruktur und Einrichtungen der Nahversorgung angenommen werden kénnen®”’. Beides
kann im Endeffekt ddmpfende Wirkung auf die Neuausweisung von Wohnbauflichen erzeugen
und damit eine Reduktion von Fldcheninanspruchnahme herbeifiihren.

Interkommunale Gewerbegebiete. Das Kooperationsfeld gemeinsam von mehreren Gemein-
den betriebener Gewerbegebiete kann mittlerweile als traditionelles Feld sektoraler interkom-
munaler Zusammenarbeit angesehen werden?®. Im herkémmlichen Sinne wird unter einem In-
terkommunalen Gewerbegebiet'” eine zusammenhéngende Fliche verstanden, die sich iiber die
Hoheitsgebiete aller Partnerkommunen erstreckt™. Im Rahmen ihrer verfassungsrechtlich ga-
rantierten Selbstverwaltung sind die Planung und der Betrieb eines IKG als mégliches (gemein-
sames) Betitigungsfeld zuldssig”'. Die Bildung eines IKG darf allerdings nur in einem
gewissen Umfang vorgenommen werden, ,,da die interkommunale Zusammenarbeit insgesamt
gesehen auf einzelne Aufgaben beschrinkt [...], die Ausnahme bleiben muB und nicht zur
Regelform kommunaler Aufgabenerfiillung werden darf“**.

Sinnvoll ist eine vertragliche Festlegung der Zielsetzungen, Verantwortlichkeiten und finan-
ziellen Regelungen (inkl. interkommunalen Vorteils- und Lastenausgleichs)**. Als Rechtsfor-
men des Sffentlichen Rechts kommen dabei in Betracht: kommunale Arbeits-Gemeinschaft,
Zweckverband, o6ffentlich-rechtliche Vereinbarung und Anstalt des Offentlichen Rechts; nach
Formen des Privatrechts ist insbesondere die Griindung emner Gesellschaft mit beschrinkter
254

Haftung zu nennen
Landesplanerischen Vertrag gemiB § 13, Satz 5 ROG*.

. Sehr selten ist in der Praxis eine planerische Flankierung durch einen sog.

In den alten Bundesldndern haben Standortwettbewerb, Kostendruck und Flichenverfiigbarkeit
in den neunziger Jahren die Zahl interkommunal betriebener Industrie- und Gewerbegebiete
deutlich ansteigen lassen®. Besonders im Bundesland Nordrhein-Westfalen ist die Zahl der

il So Sander - DIfU 2002, S. 263.

e Winkel 1998.

e Im Folgenden abgekiirzt als IKG.

A ILS Nr. 182, S. 15.

- Rengeling 1982, § 38 1, S. 394.

- Rengeling 1982, § 38 I, S. 395.

e ILS Nr. 182, S. 19.

apt Vgl. die zusammenfassenden Darstellungen in ILS Nr. 182, Kapitel 2, S. 29-42.

28 ILS Nr. 182, S. 26f. und ILS Sonderverdffentlichung 2000: Landesplanerischer Vertrag.
8 Krieger 2001, S. 224 fiihrt — bezogen auf das Basisjahr 1999 — 140 IKGs an.
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IKGs kriftig angewachsen®’. Wichtigster Grund einer Kooperation sind strategische Uber-
legungen, Kosten zu reduzieren, Wettbewerbsfihigkeit zu steigern und (lokale) Arbeitsmirkte
zu sichern®®; die Kooperationsanlisse sind vorrangig 6konomisch motiviert. Flichenknappheit
bzw. Flichenverfiigbarkeit am Standort bilden nur zweitrangige Motive der Griindung emer
IKG; einer Untersuchung des Deutschen Instituts fiir Urbanistik zufolge werden aber immerhin
in einem Drittel aller Fille beschrinkte Flichenressourcen als Motiv genannt**. Das Institut fiir
Landes- und Stadtentwicklungsforschung des Landes Nordrhein-Westfalen konnte in seiner
breit angelegten Untersuchung iiber IKGs zeigen, dass der Betrieb interkommunaler Industrie-
und Gewerbegebiete so gut wie nie daran scheitert, dass die Partnerkommunen zu keinen befrie-

260

digenden finanziellen Kosten- und Ausgleichsregelungen finden

Einschrinkungen miissen im Hinblick auf die siedlungsraumliche Lage der IKGs gemacht wer-
den. Fiir das Land Nordrhein-Westfalen ist herausgearbeitet worden, dass eine groBe Anzahl
dieser Gebiete im lindlichen Raum und in Ballungsrandzonen verwirklicht wird*®'. In einem
Viertel der untersuchten Ansiedlungen entstehen durch die gewéhlten Industrie- und Gewerbe-
standorte ,,vollstindig neue isolierte Siedlungsansitze im Freiraum‘®®”. Damit sind begriindete
Zweifel angebracht, ob IKGs zum angestrebten Ziel einer reduzierten Flicheninanspruchnahme
beitragen kdnnen, zumal iiber das ,,Schicksal“ ggf. aufgegebener Flichen innerhalb des bishe-
rigen Siedlungsraumes bzw. am bisherigen Standort nichts bekannt geworden ist. Das Problem
eines ,,Flichenwechsels” ist zwar vereinzelt unter dem Gesichtspunkt einer Verkiirzung von
Nutzungszyklen bei Gewerbeimmobilien diskutiert worden®®, die mit raumwirksamen Standort-
verletzungen einhergehen’®; diese Diskussion ist jedoch nicht mit dem Themengebiet der IKG
verkniipft. Entsprechende Fragen miissen daher rhetorischer Natur bleiben, solange keine empi-
risch verfiigbaren Daten existieren, die dariiber Auskunft geben kénnen, ob die Inbetriebnahme
neuer IKG’s zur Aufgabe alter Flichen gefiihrt hat und wie diese ggf. weiter genutzt worden
sind*®. In Fillen einer bloBen Betriebsverlagerung kann argumentiert werden, dass sich im

“ Krieger fiir das Jahr 1999 insgesamt 23 IKG’s — siche Ubersichten in Krieger 2001 auf S. 225 und S.
227; ILS 182 fiir das Jahr 2002 insgesamt 59 IKG’s — siehe ILS 182, S. 21.

s ILS 182, S. 23.

o DIfU 2002, Abb. 23, S. 232. Vgl. zu Motiven insgesamt auch ILS 182, S. 23.

e ILS 182, Kapitel 3. Siehe auch die Fallstudie von Dransfeld 2004, S. 24-39.

- ILS 182, S. 24.

262 ILS 182, S. 26.

i Bunzel/Henkel 2003; Adrian/Bunzel/Eberling 2000.

o Siehe das instruktive Zitat der Unternehmensberatergruppe von McKinsey bei Bunzel/Henkel 2003, S.

424,

Auf die vollig unbefriedigende empirische Materiallage zum Themenfeld ,Flichenwechsel” weisen

Bunzel/Henkel 2003, S. 426 hin.
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Saldo die tatsdchliche Flicheninanspruchnahme wenigstens nicht gesteigert hitte. Gleichwohl
bliebe jedoch auch in diesen Fillen die Frage nach dem planerischen Umgang mit der Weiter-

nutzung aufgegebener Gewerbeflichen unbeantwortet.

Neben der Planung und dem Betreiben interkommunaler Gewerbegebiete existieren in den alten
Bundesldndern Initiativen fiir eine Gewerbeflichenpolitik auf kreislicher oder regionaler
Ebene. Genannt werden konnen das Gewerbe- und Kompensationsflicheninformationssystem
im Kreis Recklinghausen (Nordrhein-Westfalen)**’, das Gewerbeflichen- und Kompensations-
management im Landkreis Friesland (Niedersachsen)*®, das Gewerbeflachenentwicklungskon-
zept der Technologieregion K.E.R.N. (Kiel, Eckernférde, Rendsburg, Neumiinster) (Schleswig-
Holstein)*® und der regionale Gewerbeflichenpool der Stidte Ulm und Neu-Ulm (Baden-Wiirt-
temberg und Bayern)*”’. Auf sie wird an anderer Stelle ausfiihrlicher eingegangen®”'.

Ahnlich zuriickhaltend muB die Frage nach dem EinfluB der iiberkommunalen Raumordnungs-
planung beantwortet werden. Fiir ihren EinfluB3 spricht — wenigstens im Bundesland Nordrhein-
Westfalen — dass ein gewisser Anteil der IKG-Griindungen auf landes- und regionalplanerisch
dafiir ausgewiesenen Flichen erfolgt ist*?. Im Allgemeinen wird der Einfluss der Regionalpla-
nung jedoch eher als flankierend beschrieben; sie begniige sich damit, ,,die iibergemeindlichen
Aktivititen abzusichern‘“. Zu einem hnlichen Ergebnis gelangt auch das Deutsche Institut fiir
Urbanistik:

Die Bedeutung der ,,Vorgaben der Regionalplanung® als Anlass fiir eine interkommunale Ge-
werbeplanung ist ... schwer einzuschétzen. Zwar wird sie als Anlass nach Flachenverfiigbarkeit,
Erhohung der Wettbewerbsfihigkeit und Wirtschaftlichkeit hdufiger genannt ...; sie stellt ... aber
eher einen zusitzlichen als den auslésenden Anlass dar. Dies ldsst insgesamt auf einen eher ge-
ringen Einfluss auf interkommunale Kooperationen durch die Regionalplanung schlieBen.*”*

In den neuen Bundeslindern kann dieses Prinzip allerdings nur dort erfolgreich funktionieren,
wo (im unmittelbaren Stadt-Umland-Bereich) der Druck auf die Entwicklungsflichen groB ge-

nug ist, offentliche Finanzierungszwinge eine Zusammenarbeit beférdern und politische

il Einige Losungsmoglichkeiten benennen Bunzel/Henkel 2003, S. 431f.
il Siehe die Fallstudie von Dransfeld 2004, S. 41-44.
gl MORO: http.://www.bbr.bund.de/moro/modellvorhaben/018 friesland.html.

i BBR: http://www.bbr.bund.de/raumordnung/moro/fallbeispiele/kern_htm.
i Siehe Merk 2002, S. 33f.
o Siehe Th. Gawron Reduktion der Flicheninanspruchnahme durch regionalplanerische Instrumente (in

Vorbereitung).

S ILS 182, S. 26. Siehe zur Flicheninanspruchnahme ausgewiesener GIB-Flichen weiterhin ILS Nr. 181,
Kapitel 2. .

i Kahnert/Rudowsky 1999, S. 179 in ihrer qualitativ angelegten Studie zu sechs IKG’s.

e Sander - DIfU 2002, S. 237.
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Blockaden verhindert werden?”. Einschrinkend ist zusitzlich festzustellen, dass interkom-
munale Gewerbegebiete angesichts der groBen Flidchenverfiigbarkeit in den neuen Bundes-
lindern und hier besonders in den weniger verdichteten Regionen kaum existieren und oft

scheitern.

GroBflichiger Einzelhandel und Einzelhandelskonzepte. Fiir Ost und West gleichermaflen
relevant sind der Konzentrationsprozess im Handel und die veridnderten Konsumentenbediirf-
nisse der Verbraucher. Der Strukturwandel und die Verfiigbarkeit von Flichen haben in den
neuen Bundeslindern nahezu ideale Bedingungen fiir eine Ausweitung der Handelsflichen ge-
schaffen. Inzwischen haben sich die durchschnittlichen Einzelhandelsverkaufsflichen in den
alten und neuen Bundeslindern fast auf Gleichstand hinbewegt?”®. Die Folgen fiir die Innen-
stddte sind nicht nur im Osten Deutschlands gravierend. Das Nachdenken iiber kommunale Ab-
stimmung und Begrenzung des Flichenangebots setzte in der Vergangenheit beim Thema
grof3flichiger Einzelhandel hiufig erst ein, wenn ,,das Kind in den Brunnen gefallen war®, d.h.
wenn die Einkaufszentren errichtet, in Betrieb genommen, in der Region zu groBen raumstruk-
turellen Problemen (z.B. Verkehr) und zu zunehmendem Leerstand *”” meist an anderen Einzel-
handelsstandorten gefiihrt haben. In den alten Bundeslindern weist das Thema bereits eine ge-
wisse Tradition auf, ist in den 90er Jahren jedoch in besonderer Weise durch Ansiedlungs-
vorhaben vom Typ Factory Qutlet Center (FOC) verschirft worden®”.

Aus den 70er und 80er Jahren sind mehrere Fille bekannt, in denen interkommunale Abspra-
chen zur Verhinderung einer Ansiedlung von Verbrauchermdrkten an nicht integrierten Stand-
orten gescheitert sind””. Die Ansiedlungsvorhaben von FOC haben ansiedlungsbereite Ge-

80

meinden und Kommunen der Umgebung regelmiBig in Rechtsstreitigkeiten’ verwickelt. Die

Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO) hat 1997 einen Beschlufl fiir Ansiedlung von

e Birkmann hat in seiner Untersuchung zum Gewerbefldchenpotential der Planungsregion Ostthiiringen

ermittelt, dass alleine in neun Umlandgemeinden der Stadt Gera (Oberzentrum) ein Potenzial unge-

nutzter Flichen fiir gewerblich-industrielle Nutzung existiert, das bei linearer Verlingerung der Rate

des jahrlichen Flichenverbrauches zwischen 1992 und 2003 ausreichen wiirde, den Bedarf der nachsten

vierzig (!) Jahre zu decken. Siehe Birkmann 2003, S. 363.

Einzelhandelsverkaufsfliche pro Einwohner in m?* gesamt 1,32, alte Bundesldnder 1,30, neue

Bundeslinder 1,23; siehe Vademecum des Einzelhandels 2003, S. 16.

~e Referat Holl 2004.

i Zum GroBflichigen Einzelhandel und FOC siehe Vogels/Holl/Birk 1998; Vogels/Holl 1999;
Kleine/Offermanns 2000.

. Sander fiihrt folgende Beispiele an: Duisburg, Krefeld, Moers (1977), Stadt Kéln — Gemeinden des
Rhein-Sieg-Kreises (1077), Bochum — Essen — Gelsenkirchen — Gladbeck — Miihlheim a.d. Ruhr —
Oberhausen — Ratingen (1978), Wilhelmshaven — Jever — Sande — Schortens — Wangerland (1985),
Stadt und Landkreis Osnabriick (Ende der 80er Jahre); siehe Sander - DIfU 2002, S. 271f m.w.N..
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FOC gefasst®', ohne dass sie damit die politischen und juristischen Auseinandersetzungen hitte

beenden konnen.

Anders als bei Entwicklung und Betrieb gemeinsamer Gewerbegebiete stoft die Kooperations-
bereitschaft der von derartigen Ansiedlungsvorhaben betroffenen Kommunen (hiufig: Stadt-
Umland-Réume) auf Grenzen. Der erwartete 6konomische Nutzen fiir die Standort-Kommune
ist schwer in der Region ,,umzuverteilen“. Ansdtze einer kooperativen Losung sind zwar er-
kennbar’’. Besondere Aufmerksamkeit ist hier jedoch den Regelungen eines regional wirksa-
men finanziellen Vorteil-/Nachteil-/Ausgleiches zu widmen®™, die eine wesentlich komplexere
Kompensations-Arithmetik erfordert als die bi- oder trilateralen Vereinbarungen bei den IKGs.

Die zunehmende ruinése Konkurrenz der Einzelhandelsbetriebe untereinander®* und das damit
stirker in das Bewusstsein der kommunalen Akteure tretende Problem der Wieder- oder Wei-
terverwertung auf dieser Weise entstandener (nicht-industrieller) Brachflichen fiihrt zu ersten
Ergebnissen eines Umdenkens in Stiddten und Gemeinden. Vergleichbar der Entwicklung von
kommunalen Wohnungsbaukonzepten mehrt sich die Zahl kommunaler Einzelhandelskon-
zepte™. Aber ebenso wie bei dem sektoralen Bereich Wohnen und Wohnflichen sind auch die
Ansitze Gemeindegrenzen iibergreifender Einzelhandelskonzepte und Einzelhandelsstandorte

rar gesit.

Folgende Beispiele konnen an dieser Stelle genannt werden:

Im Bundesland Baden-Wiirttemberg sind regionale Einzelhandelskonzepte der Planungsregion
Siidlicher Oberrhein®® und der Region Stuttgart®’ vorgestellt worden; im Freistaat Bayern sind
ein Regionales Marktkonzept des Regionalverbandes Franken® und weitgediehene Uberlegun-
gen fiir entsprechende Stadt-Umland-Konzepte im Bereich der Stidte Bayreuth, Bamberg, Pas-
sau, Regensburg, Rosenheim und Ulm/Neu-Ulm* dokumentiert. Im Bundesland Hessen haben
die Stadte Wetzlar und GieBen eine Strategie kooperativen Handelns fiir die Stadtregion vor-

o Zur planungsrechtlichen Zulissigkeit von FOC siehe Kopf 2002 und Schneider 2002.

- BeschluB der MKRO vom 03.06.1997 zu Factory Outlet Center, dokumentiert in Chlewa/Dyong et al.
1998 ff., Abschnitt V, Nr. 3.1.6.

- Region Hannover 2001; Liithje 1998 fiir die Region Koblenz/Neuwied.

i Hutter 2000.

R In den vergangenen Jahrzehnten hat in Deutschland ein erhebliches Verkaufsflichenwachstum stattge-
funden, dessen Ende noch nicht in Sicht ist. Diese Entwicklung wird bei gesittigten Mérkten und sin-
kenden Bevélkerungszahlen zu weiteren Leerstdnden im Einzelhandel, auch grofien AusmaBes, fithren.
Siehe Junker in DIfU 2004a, S. 361.

- Siehe DIfU 2004b, S. 33-40.

- Accocella 2004.

- Verband Region Stuttgart 2002.

= Regionalverband Franken 2002.

o Miinchen/Rosenheim 2002; Miinchen/Rosenheim 2003.
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gelegt®; der Planungsverband Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main priift zur Zeit die Einzel-
handelsstandorte des Planungsraumes im Rahmen der Aufstellung des Regionalen Fldchennut-
zungsplanes™'. Im Umland von Frankfurt/Main werden zur Zeit gemeinsam mit Vertretern des
Einzelhandels in workshops MalBnahmeprogramme zur Attraktivititssteigerung der Stadt-
zentren von Umlandgemeinden erarbeitet?. Die Landesregierung in Nordrhein-Westfalen hat
im Friithjahr 1999 die Initiative ,,Ab in die Mitte* als Gemeinschaftsaktion von Land, von Ein-
zelhandel und von zehn nordrhein-westfélischen Stidten ins Leben gerufen. Weiterhin hat die
Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen das Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungs-
forschung des Landes Nordrhein-Westfalen (ILS) beaufiragt, die in diesem Bundesland existie-
renden Initiativen einer innerkommunalen Abstimmung bei groBflichigen Einzelhandelsvor-
haben zu erfassen und zu dokumentieren®.

Ansitze und Initiativen des kommunalen bzw. interkommunalen Bereiches sind oft aus Sorge
um Arbeitsplatzverluste und sinkenden Steuereinnahmen motiviert. Insofern ist der Ausgangs-
punkt fiir Verabredung und Planung interkommunaler Einzelhandelskonzepte dem des Betrie-
bes Interkommunaler Gewerbegebiete nicht unahnlich. Entsprechend salvatorisch hat auch hier
die Klausel zu lauten, inwieweit diese interkommunalen Ansitze und Initiativen einen Beitrag
zum Ziele der reduzierten Inanspruchnahme von Fliche liefern kénnen: Die ,,Achillesferse® bei
der — auch konsensual — erfolgenden Flichenausweisung neuer Einzelhandelsstandorte ist das
Problem einer Weiter- oder Wiederverwendung der aufgegebenen Verkaufsflichen bzw. der
hinterlassenen Verkaufsraume®*’. In dem MaBe, in dem es gelingt, Flichennutzungen alter auf-
gegebener und neuer, in der Regel groflerer Einzelhandelsstandorte konzeptionell aufeinander
bezogen zu figurieren und zu entwickeln, ist interkommunalen bzw. regionalen Einzelhandels-

konzepten ihre Tauglichkeit nicht abzusprechen.

290 Stadt GieBen 2003.

e Planungsverband Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main 2004a.

e Bunzel/Henkel 2003, S. 432.

e Bicakoglu-Murzik/Imrode 2000.

o Overwien 2002.

w Referat Holl 2004; siehe weiterhin zur (Re-) Aktivierung von Einzelhandelsstandorten des Konzeptes
des Business Improvement Districts — Ministerium fiir Stidtebau und Wohnen, Kultur und Sport
(MSWKS) des Landes Nordrhein-Westfalen 2001 und Junker/Kruse 2001.
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6. Interkommunale Bauleitplanung und Regionaler Flichennutzungsplan

Interkommunale Kooperation ist kein Selbstzweck. Die in den beiden vorangegangenen Kapi-
teln untersuchten Modelle iiber- und zwischengemeindlicher Zusammenarbeit focussieren im-
mer um die Frage effizienter und sachgerechter Aufgabenerfiillung. In besonderem MaBe gilt
das natiirlich fiir die rechtsformige territoriale rdumliche Planung einer Kommune selbst: der
vorbereitenden® und der verbindlichen®” Bauleitplanung. Auch bei ihr sind iiberdrtliche Plan-
formen anzutreffen; und ebenso existieren freiwillige oder angeordnete Kooperationen. Das
Kapitel untersucht Tauglichkeit und Tragféhigkeit der formlichen iibergemeindlichen Planung
an zwei Fillen: der interkommunalen Bauleit-, schwerpunktméaBig Flichennutzungsplanung des
BauGB** und dem neuen Plantyp Regionaler Flichennutzungsplan des ROG*”.

Gemeinsame Flichennutzungspline. Die Aufstellung von Flichennutzungsplanen (FNP) und
die Aufstellung von Bebauungsplinen (B-Plinen) wird zum Kernbereich der verfassungs-
rechtlich verbiirgten Selbstverwaltungsgarantie der Kommunen gezihlt*®, § 2, Abs. 1, Satz 1
BauGB bestitigt die verfassungsrechtliche Ausgangslage und klassifiziert die eigenverantwort-
liche Aufstellung der Bauleitplanungen als weisungsfreie Selbstverwaltungsaufgabe®”. Mit dem
Sammelbegriff ,,Bauleitplanung“ umfasst der Gesetzgeber sowohl den FNP** als vorbereiten-
den wie den B-Plan®*” als verbindlichen Plan. Im Rahmen ihrer Planungshoheit haben die Kom-
munen die Pflicht, Bauleitpldne aufzustellen, ,,sobald und soweit es fiir die stidtebauliche Ent-
wicklung und Ordnung erforderlich ist*>*.

Von dem Grundsatz, dass jede Kommune fiir ihr Gemeindegebiet wenigstens einen Bauleitplan
aufzustellen hat, der das gesamte Territorium umfasst, ldsst das BauGB insofern Ausnahmen

305

zu, als benachbarte Gemeinden einen gemeinsamen FNP aufzustellen berechtigt sind’® oder

die Aufgabe der Kommunalen Bauleitplanung durch Planungsverbiinde erledigt wird. Die

i §§ 5-7 BauGB.

i §§ 8-10 BauGB.

o §§ 203-205 BauGB.

¥ §9, Abs. 6 ROG.

0 Zum Kernbestand der verfassungsrechtlich verbiirgten Hoheitsrechte werden gezihlt: Gebietshoheit,
Organisationshoheit, Personalhoheit, Finanz-, Haushalts- und Abgabenhoheit, Planungshoheit, Sat-
zungshoheit, Verwaltungs- oder Organisationshoheit sowie Kooperationshoheit. Siche Nachweise bei
Stober 1996, § 7 I1 2, S. 76-88.

h Battis in BauGB, § 2, RdNT. 1.

i Siehe §§ 5-7 BauGB.

= Siehe §§ 8-10 BauGB.

e Wortlaut § 1, Abs. 3, zweiter Halbsatz BauGB.
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iberkommunale Flichen- und Baugebietsplanung kann in verschiedenen Formen &ffentlich-

rechtlicher Tragerschaft vorgenommen werden’®; und sie kann auf freiwilliger oder auf ange-

ordneter Basis erfolgen.

Das BauGB kennt fiinf Varianten freiwilliger interkommunaler Kooperation:

(1)

2)

(3.

(4.)
(5.)

Freiwilliger Zusammenschluss bei prinzipiell vorhandener gesetzlich eingerdum-
ter Aufgabeniibertragung - § 203, Abs. 2 in Verbindung mit Landesrecht.
Freiwilliger ZusammenschluB3 durch Griindung eines individuellen Planungsver-
bandes - § 205, Absatz 137,

Freiwilliger ZusammenschluB zu einem Zweckverband oder Abgabe der gesetz-
lichen Aufgabe an einen sonstigen Offentlich-rechtlichen ZusammenschiuB@ —
§ 205, Absatz 6 in Verbindung mit Landesrecht®®,

Aufstellung eines gemeinsamen Flichennutzungsplanes - § 204, Absatz 1.
Aufstellung eines sogenannten additiven Bebauungsplanes®” - § 2, Absatz 2.

Ihnen stehen ergédnzend drei Typen gesetzlicher Aufgabeniibertragung zur Seite:

(1)

@)

(3.

Zusammenschlul bei gesetzlicher Aufgabeniibertragung durch Bildung von Ge-
samtgemeinden - § 203, Absatz 2°'°

ZusammenschiuB zu emem Planungsverband durch Entscheidung der
Landesregierung - § 205, Absatz 2°"!

Zusammenschlu zu emnem Planungsverband durch besonderes Landesgesetz —
§ 205, Absatz 6*'2.

Eine im Jahr 1998 durchgefiihrte Rechtstatsachenuntersuchung iiber die Inanspruchnahme der

8 § 204, Abs. 1, Sétze 1 bis 3 BauGB.
=08 Siehe oben in Kapitel 2 dieser Arbeit.
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308

Bundeslinder Bayern, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt,
Sachsen.
Verwaltungsgemeinschaften in Bayern und Thiiringen, Amter in Brandenburg und Schleswig-Holstein,

Mehrzweckverbinde in Bayern, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und
Thiiringen.
i Zur Terminologie und Inhalt siche Bunzel - DIfU 2002, S. 40-42.

310

Verwaltungsgemeinschaften in Baden-Wiirttemberg, Samtgemeinden in Niedersachsen, Verbands-

gemeinden in Rheinland-Pfalz, Verwaltungsverbinde in Sachsen.
ad Beispiel: Planungsverband Insel Sylt in Schleswig-Holstein. Siehe Schmidt-Eichstaedt 2000, S. 7.

58



insgesamt acht Planungsinstrumente der §§ 203 bis 205 BauGB konnte zeigen, dass die Kom-
munen in nennenswertem Umfang davon Gebrauch machen; besonders in Baden-Wiirttemberg
und in Rheinland-Pfalz sind interkommunale Flichennutzungspline erstellt worden®® (siche Ta-
belle 5).

Die ermittelte Zahl von insgesamt 690 Gemeindegrenzen iiberwindenden interkommunalen Fli-
chennutzungspliinen spricht auf den ersten Blick fiir die These, dass dieses Instrument in der Pra-
xis nur eine untergeordnete Rolle spielt. ,.Beriicksichtigt man aber, dass an den 690 Anwendungs-
fillen insgesamt 4.731 Gemeinden beteiligt sind, wird die praktische Bedeutung erkennbar, da
damit von den interkommunalen Flichennutzungsplinen rund ein Drittel aller ... Gemeinden ... in
der Bundesrepublik Deutschland erfasst wurden‘®'*.

Allerdings darf aus dieser erstaunlich hohen Zahl teilnehmender Gemeinden nicht geschlossen
werden, die Mehrzahl der Kommunen hitte sich aus eigener Einsicht und eigenem Antrieb frei-
willig zu dieser Kooperation zusammengefunden. Im Gegenteil. ,.Jm Ergebnis ... iiberwiegen die
Formen einer gesetzlich erzwungenen [Hervorhebung von mir — Th.G.] Zusammenarbeit sowohl
nach der Anwendungshiufigkeit als auch nach der Zahl der beteiligten Kommunen deutlich die
Fille einer freiwilligen Zusammenarbeit‘®’®. Wiahrend 28 Prozent aller deutschen Kommunen an
emer erzwungenen gemeinsamen Flichennutzungsplanung beteiligt waren, unternahmen nur 5
Prozent aller Gemeinden diesen Schritt freiwillig®'®.

Die Bedeutung der auf der Basis von Freiwilligkeit zustande gekommenen interkommunalen
Bauleitplinen relativiert sich noch weiter, wenn beriicksichtigt wird, dass die Aufstellung inter-
kommunaler Flichennutzungspline im Land Brandenburg intensive finanzielle Foérderung erfah-
ren hat. Die Dokumentation der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL) ergibt,
dass auf diese Weise unter Einsatz des ,,goldenen Ziigels” bereits die Halfte der in Deutschland
erstellten gemeinsamen Flichennutzungspline gemiB § 204, Absatz 1 BauGB allein im Bundes-
land Brandenburg zustande gekommen ist*"’.

e Beispiele: Nachbarschaftsverbinde Baden-Wiirttemberg, Stadtverband Saarbriicken, Zweckverband
Raum Kassel, Planungsverband Ballungsraum Frankfurt/Main-Rhein.

= DIfU 2002, Abb. 2 - Seite 152, Abb. 3 - Seite 154, Abb. 4 - Seite 158. Der hohe Anteil auf freiwilliger Ba-
sis erstellter interkommunaler Flichennutzungspline im Land Brandenburg ist im Wesentlichen auf die
Tatsache zuriickzufiihren, dass diese Form der FNP-Aufstellung durch zusitzliche Ausreichung von Lan-
desfordermitteln begiinstigt wurde. Konsequenterweise nimmt Brandenburg bei der Zahl Gemeinsamer B-
Pldne nur den achten Rang ein, wihrend auch bei diesem Bauleitplanverfahren die Lander Baden-Wiirt-
temberg und Rheinland-Pfalz die ersten beiden Plitze belegen. Siehe DIfU 2002, Abb. 8 — Seite 170.

B Schmidt-Eichstaedt 2000, S. 8.

3 Schmidt-Eichstaedt 2000, S. 9.

36 Schmidt-Eichstaedt 2000, S. 9.

e ARL 2000, Tabelle 2 auf Seite 8, Praxisbeispiel auf Seite 9. Siche weiterhin die Untersuchung von Birk
2003.
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Tabelle 3: Interkommunale Flichennutzungspldne in Deutschland

Interkommunale Fléichennutzungspline in Deutschland

Rechtsform Anzahl

Freiwilliger oder zwangsweiser Zusammenschluf3 bei 573
landesgesetzlicher Aufgabeniibertragung —
§ 203 Abs. 2 BauGB

ZusammenschluB} zu einem Planungsverband durch 1
Entscheidung der Landesregierung —
§ 205 Abs. 2 BauGB

Zusammenschlufl zu einem Planungsverband durch 8
besonderes Landesgesetz —
§ 205 Abs. 6 BauGB

Aufstellung eines gemeinsamen Flichennutzungsplans — 55
§ 204 Abs. 1 BauGB

Griindung eines individuellen Planungsverbands — 15
§ 205 Abs. 1 BauGB

Freiwilliger ZusammenschluB zum Zweckverband oder 38
Abgabe der Aufgabe an einen sonstigen Zusammenschluf3

nach Landesrecht —

§ 205 Abs. 6 BauGB

Gesamt: 690
Zahl der beteiligten Gemeinden 4.731
Gesamtzahl der Kommunen in Deutschland 14.308
Quelle: Reitzig, Interkommunale Fldchennutzungsplanung im Praxisvergleich. Zitiert

nach Akademie fiir Raumforschung und Landeskunde (ARL): Regionaler Fld-
chennutzungsplan. Forschungs- und Sitzungsberichte Band 213. Hannover
2000, S. 8
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Nach dem Wortlaut des Gesetzes soll durch die interkommunale Zusammenarbeit als wichtigstes
Ziel die Verbesserung oder gar Optimierung des notwendigen Ausgleiches zwischen den ver-
schiedenen Interessen und Belangen der beteiligten Nachbargemeinden erreicht werden®®. Insbe-
sondere soll interkommunale Bauleit- und Flichennutzungsplanung dann eingesetzt werden,
wenn damit die Ziele der Raumordnung effektiv(er) zu verwirklichen sind oder Anlagen des
offentlichen Verkehrs, sonstige ErschlieBungsanlagen sowie Gemeindebedarfs- oder sonstige
Folgeeinrichtungen eine gemeinsame Planung nahe legen’®. Unter Beriicksichtigung des
Nachhaltigkeitsprinzips kann auBerdem in den Bereichen der koordinierenden
Siedlungsflichenplanung, eines gemeindeiibergreifenden naturschutzfachlichen
Ausgleichskonzeptes und der planerischen Steuerung privilegierter AuBenbereichsvorhaben
mittels Planvorbehalt eine Zusammenarbeit sinnvoll und geboten sein®.

Eine koordinierende Siedlungsflichenausweisung kann den Flichenverbrauch begrenzen und
neue Flicheninanspruchnahme in der Summe reduzieren. Damit wird dem Gebot des § 1a, Absatz
1 BauGB Rechnung getragen. Doppelplanungen in den beteiligten Kommunen kénnen vermieden
werden. Das Deutsche Institut fiir Urbanistik nennt in seiner Studie i{iber interkommunale Koope-
ration Beispiele:

= den Schwerpunkt der Siedlingstitigkeit auf die Einzugsbereiche von Haltestellen des
schienengebundenen OPNV zu konzentrieren und zu verdichten;

= das vorhandene Potenzial an Infrastruktureinrichtungen auszuschépfen und fiir eine mog-
lichst enge rdumliche Nachbarschaft von Infrastruktur und Siedlungsflichen zu sorgen;

= in lindlichen Raumen bestehende Siedlungseinheiten durch sinnvolle Arrondierung zu er-
géinzen, isoliert liegende Siedlungsformen zu vermeiden und auf die schnelle Erreichbar-
keit von publikumsintensiven Infrastruktureinrichtungen zu achten;

= zwischen den Siedlungsbereichen méglichst groe Freiflichen zu erhalten und die Frei-
rdume untereinander zu vernetzen sowie die Einzugsgebiete und Transportwege fiir Kalt-
luft-/Frischluftstrdme, die Siedlungsbereiche beriihren, nicht zu verbauen*.

Durch die Weiterentwicklung der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung in der Bauleitplanung,
die systematisch den rdumlichen Zusammenhang zwischen Eingriff und Ausgleich entkoppelt’”,
koémen gemeindegebietsiibergreifende Konzepte zur Regelung erforderlicher AusgleichsmaB-
nahmen entwickelt und die danach vorgesehenen Flichen durch entsprechende Darstellungen
gemidl § 5, Absatz 2 BauGB gesichert werden. Dem Erarbeitungsprozel bei der Aufstellung
gemeinsamer FNP’s kann damit die Funktion erwachsen, ,Flichen zum Ausgleich an geeigneten

e Siehe das Abstimmungsgebot in § 2, Absatz 2 und 4 BauGB und Wortlaut von § 20, Absatz 1, Satz 1
und § 205, Absatz 1 BauGB.

A8 Wortlaut von § 204, Absatz 1, Satz 2 BauGB.

230 Reitzig - DIfU 2002, S. 144.

2R Reitzig - DIfU 2002, S. 145.

0t §§ 135a ff. BauGB.
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Standorten ... [zu biindeln — Th.G.] ... oder solche Flichen fiir eine Aufwertung ... [vorzusehen —
Th.G] ..., die an bestehende Natur- oder Landschaftsschutzgebiete angrenzen und damit einen
Puffer schaffen zwischen den Schutzgebieten und den benachbarten Nutzungen‘®>,

Die durch den Gesetzgeber erweiterte Moglichkeit einer planerischen Steuerung von Eignungs-
fliche fiir privilegierte Vorhaben im Aufenbereich mittels Planvorbehalt erweitert in Féllen ge-
meinsamer Flichennutzungsplanung den Raumumgriff und gestattet es den planenden Kommu-
nen, grofle Flichen ihres Gemeindegebietes von der Zuldssigkeit bestimmter privilegierter Vorha-
ben im AuBenbereich auszuschliefen’®. Die sog. Abrundungssatzungen des BauGB, denen zu-
folge bebaute oder baulich nutzbare Bereiche im AuBenbereich durch Satzung als Bauflichen
ausgewiesen werden diirfen (§ 34, Abs. 4, Satz 1, Nr. 2 und 3 BauGB), fallen volumenmifig da-
bei kaum ins Gewicht*”.

Obwohl die Rechtstatsachenuntersuchungen der Akademie fiir Raumforschung und Landespla-
nung®®® und des Deutschen Instituts fiir Urbanistik’” unser Wissen iiber den tatsichlichen
Gebrauch des Planungsinstrumentes Gemeinsamer Fldchennutzungsplan vermehrt haben, und ob-
wohl das DIfU in seiner Untersuchung auch Empfehlungen zur Ausgestaltung dieses Planungsty-
pes unterbreitet hat>*®, bleibt dennoch die zentrale Frage offen, welchen qualitativen Beitrag zum
angestrebten  Ziel reduzierter = Flicheninanspruchnahme die  verschiedenen Formen
interkommunaler Bauleitplanung leisten kénnen.

Gleichwohl: die genannte Untersuchung der ARL hat zumindest in einigen Teilbereichen Licht in
das Dunkel gebracht. Rechtstatsdchlich ist es etwa i emmem Sechstel der untersuchten
Planungsfille zu einer echten Reduzierung der Flicheninanspruchnahme gekommen. 45 Prozent
der antwortenden Kommunen gaben an, dass die Aufstellung der Flichennutzungspline
tatsdchlich zu einem koordinierten Planungsverhalten gefiihrt habe (50 Prozent verneinten dieses).
Von den Stidten und Gemeinden, bei denen es zu einer echten Planungskoordination gekommen
war, gaben rund ein Drittel an, im Ergebnis hiitten die gemeinsamen Planungen zu emer
Verringerung der Flicheninanspruchnahme gefiihrt**:

- Reitzig - DIfU 2002, S. 146.

i Reitzig - DIfU 2002, S. 147.

o Vortrag Schmidt-Eichstaedt am 25.10.2004.

- ARL 2000.

A Im Folgenden abgekiirzt als DIfU. Siehe DIfU 2002.
= Reitzig - DIfU 2002, Kapitel IV 3 und 4.

= Vortrag Reitzig am 25. Oktober 2004.
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~Emiichternd ist festzustellen, dass es bei der Aufstellung interkommunaler Flichennutzungs-
pline nur in der Hilfte der Fille iiberhaupt zu einer gemeinsamen Planung gekommen ist. Dabei
konnten zwischen den Fallgruppen der erzwungenen und der freiwilligen Zusammenarbeit keine
signifikanten Unterschiede festgestellt werden.

Auffallend ist weiter, dass nur in einem Drittel der Fille einer gemeinsamen Plamung eine Verrin-
gerung [Hervorhebung von mir — Th.G.] des Umfanges der in den interkommunalen Flichennut-
zungsplinen dargestellten Bauflichen erfolgte, insgesamt also nur in 17 v.H. der Fille interkom-
munaler Flichennutzungspline*®*°.

Sicherlich gewahrleisten die Planungsformen der §§ 203 bis 205 BauGB vom Ansatz her eine in-
tensive Information, Abstimmung und Abwiagung als etwa die Beteiligungspflichten des § 2, Abs.
2 und 4 BauGB. Einen Plan gemeinsam zu entwerfen, zu beraten und festzusetzen erfordert im
Prinzip einen qualitativ anderen Umgang miteinander als die bloBe Kenntnisnahme einer von der
Nachbargemeinde letztlich ,,im Alleingang“ produzierten Planung. Insofern gilt, unterstiitzt durch
die Ergebnisse der rechtstatsichlichen Untersuchung der ARL: Interkommunale Flichennutzungs-
planung kann einen wirksamen Beitrag leisten, Flicheninanspruchnahme zu reduzieren. Aller-
dings 148t sich das Gegenteil nicht ausschlieBen: ,,Ob mit der Aufstellung ... immer ein 'echter’
interkommunaler Aushandlings- und Abstimmungsprozess verbunden ist oder lediglich eine Ad-
dition von Planungen erfolgt, sei dahingestellt‘®*'.

Regionaler Flichennutzungsplan

Mit der Einfiilhrung des Regionalen Flichennutzungsplanes® in die Planungssystematik des ROG
ist im Jahr 1998 ein neuer Flichenplanungstyp geschaffen worden, der Elemente emer bereits ge-
iibten Planungspraxis gemeinsamer Bauleitplanung mehrerer benachbarter Gemeinden und der
ebenfalls eingefiihrten Praxis der Erstellung Regionaler Raumordnungsprogramme (Regional-
pline) zusammenfiihrt. ,Dieser Plantyp soll zugleich die Funktionen eines Regionalplanes und
eines gemeinsamen Flichennutzungsplanes iibernehmen und zwei verbindliche Planebenen durch
eine ersetzen‘®®. § 9, Absatz 6 ROG fordert, dass der Plantyp RFP sowohl den Anforderungen
der §§ 6-16 ROG als auch den Vorschriften des BauGB zu entsprechen habe. Damit wird fiir die
verbindliche Bauleitplanung (B-Pléne) eine doppelte Bindungswirkung erreicht:

= Thesenpapier zum Vortrag Reitzig am 25. Oktober 2004, S. 3.

. Schmidt-Eichstaedt 2000, S. 8.

4 Im Folgenden abgekiirzt als RFP.

= Schmidt-Eichstaedt 2000, S. 21. In einem frithen Entwurfsstadium sollte den Lindern die Moglichkeit
eingerdumt werden, zu bestimmen, dass ein gemeinsamer Flichennutzungsplan der Gemeinden eines
Planungsraumes nach § 204 BauGB zugleich die Funktion eines Regionalplanes und umgekehrt ein Re-
gionalplan zugleich die Funktion eines gemeinsamen Flichennutzungsplanes nach § 204 BauGB iiber-
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* Im Rahmen der Bauleitplanung konkretisiert § 1, Abs. 4 BauGB die Pflicht der Kom-
mune, Ziele der Raumordnung im Sinne des § 4, Abs. 1, Satz 2, Nr. 1 ROG in ihrer Bau-
leitplanung zu beachten bzw. diese den Zielen anzupassen®.

= Im Verhéltnis der vorbereitenden (FNP) und verbindlichen (B-Plan) Bauleitplanung der
Kommune regelt § 8, Abs. 2, Satz 1 BauGB die ,,interne Anpassungspflicht“. Das an die-
ser Stelle normierte Entwicklungsgebot bringt den Grundsatz der Stufenfolge in der Pla-
nung zum Ausdruck, die sich vom jeweils groBeren Raum stufenweise bis zur Nutzungs-
regelung fiir das einzelne Grundstiick konkretisiert™.

= Im Falle der Kombination von Regionalplan und gemeinsamen FNP gewinnt die Anpas-
sungspflicht des § 1, Abs. 4 BauGB bei Aufstellung eines B-Planes eine erhohte Bedeu-
tung fiir die verantwortlichen Triger der verbindlichen Bauleitplanung. Ein regionalplane-
risch festgesetztes Ziel des RFP fiihrt ndmlich in diesen Fillen immer zu einer entspre-
chenden Anpassungspflicht des B-Planes™®.

Die Anforderungen an Verfahren und Auszeichnung eines FNP sind bundeseinheitlich in BauGB
und PlanZVO geregelt. Hingegen weichen die Verfahrensvorschriften und Regeln fiir Planzei-
chen bei der Produktion von Regionalplinen linderweise voneinander ab. Damit ergeben sich be-
stimmte Integrationsanforderungen bei der Aufstellung eines RFP*".

Aus planerischer Sichtweise stellt der RNP eine deutliche Komplexititssteigerung dar. In Bezug
auf die Planinhalte scheint eine gewisse Einigkeit dariiber zu bestehen, regional- und bauleit-
planerische Aussagen gleichermaBien als Ziele zu formulieren®®. Aus Sicht der Regionalplanung
diirfte sich vor allem als vorteilhaft erweisen, dass mit der unmittelbaren Integration der Flichen-
nutzungsplanung eine Anndherung an die eigentliche Umsetzungsebene, ndmlich den iiberplanten
bzw. iiberplanbaren Baugebieten des B-Planes gemal §§ 5-7 BauGB iV. § 1, Abs. 2-10 und §§
2-14 BauNVO stattfindet™.

Wihrend die herkommliche regionalplanerische Festlegung von Siedlungsschwerpunkten oder
regional bedeutsamen Siedlungsbereichen stets Spielrdume fiir kommunale Entwicklungsrich-
tungen offen halten muss und damit Fehlentwicklungen fast schon vorprogrammiert sind, wird im

nehmen konnte. Siehe zur Gesetzgebungsentwicklung Schmidt-Eichstaedt 2000, S. 21f, und Koch
2000, S. 202f..

A Schmidt-Eichstaedt 2000, S. 23.

- Léhr in Battis/Krautzberger/Lohr, § 8, RdNr. 2.

i Schmidt-Eichstaedt 2000, S. 23.

S Siehe ARL 2000, Abschnitte D4 und D5, Seiten 39-46.

=3 Koch 2000, S. 206.

o Bunzel - DIfU 2002, S. 82.



Gutachten der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung zum RFP** gerade an dieser
Stelle die besondere Stirke des RFP hervorgehoben: Er ermdglicht Planung und Entwicklung von
innerregional und interkommunal abgestimmten flichenbezogenen Siedlungskonzepten, die
die konventionelle Flichennutzungsplanung im Sinne des BauGB durch adiquate Abgrenzung
der Siedlungsflichen auch im regionalen Planungsmafistab erméglicht.

Bine pauschale nutzungsneutrale Bestimmung von Siedlungsbereichen analog der konventio-
nellen Regionalplanung wiirde dem flichenplanerischen Koordinations- und Steuerungsanspruch
des RFP nicht gerecht“*"'. Aus Sicht vieler Kommunen wird vermutlich genau diese gesteigerte
Einwirkungsmdglichkeit des RFP die Beflirchtungen eines Verlustes an Eigenstindigkeit zu-
gunsten eines iiberkommunalen Planwerkes wecken. ,,Andererseits besteht hier die Chance, den
Einfluss der Kommunen auf raumordnerische Vorgaben zu intensivieren. ... Dies konnte tatséch-
lich ein Anreiz sein, neue Kooperationen im Bereich der Flichennutzungsplanung zu initiie-

ren‘®#

Die Moglichkeit, einen RFP zu erstellen, haben bisher fiinf Bundeslinder gesetzlich vorgese-
hen*”. Von diesen haben bis zum jetzigen Zeitpunkt nur zwei Lander Gebrauch gemacht: Hessen
und Sachsen-Anhalt. Wihrend das Vorhaben im zweitgenannten Bundesland abgebrochen
worden ist, befindet sich im Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main der Plan im
Aufstellungsverfahren®. Das Verfahren in Hessen ist durch die Umstrukturierung der
Flichenplanung in dieser Region begiinstigt worden. Mit Auflésung des Umlandverbandes
Frankfurt/Main®*® zum 31.03.2001 ist an die Stelle des Mehrzweckverbandes ein reiner
Planungsverband getreten®*. Dessen Hauptaufgabe besteht in der Erarbeitung und Aufstellung
des Regionalen Flichennutzungsplanes. In einem ersten Schritt sind der Flichennutzungsplan des
Umlandverbandes Frankfurt/Main, der fir die 43 Mitgliedsstidte und Gemeinden bis zum
Auflosungstage Giiltigkeit besaB, und die iibertragenen Inhalte der Flichennutzungspline der am

i ARL 2000.

4 ARL 2000, S. 54.

e Bunzel - DIfU 2002, S. 83. Eine Stirkung der , bisher stiefmiitterlich* gehandhabten Flichennutzungs-
planung sieht auch Koch 2000, S. 208.

W Es handelt sich dabei um die Linder Hessen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und
Thiiringen. In Nordrhein-Westfalen gilt die Moglichkeit im Wege einer Experimentierklausel nur fiir
das Gebiet des Kommunalverbandes Ruhr (KVR). Die Gesetzesvorschriften der beiden Freistaaten sind
nicht vollzugsfihig, da es bisher zu keinem landesrechtlich geforderten Erlass entsprechender Rechts-
verordnungen gekommen ist.

2 Schmidt-Eichstaedt 2002.

4 Zur Entwicklung des Umlandverbandes Frankfurt/Main siehe Pannitschka 2001.
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01.04.2001 zum Planungsverband hinzugekommenen 32 Kommunen zu einer einheitlichen Karte
zusammengefiihrt worden®’. In einem zweiten Schritt ist eine Planzeichen-Legende fiir die
Festsetzungen des Regionalen Flichennutzungsplanes erarbeitet und im Frithjahr 2004 genehmigt
worden’®. Zur Zeit werden die Darstellungen der zu iiberfiihrenden Pline in den neuen
einheitlichen MaBstab 1 : 50.000 angepasst. Damit miissen Flichen unter 0,5 Hektar GroBe einem
groberen Darstellungsraster weichen bzw. in ihm aufgehen.

Ublicherweise betrigt der DarstellungsmaBstab in einem Kommunalen Flichennutzungsplan im
Sinne des § 5 BauGB 1 :10.000, maximal 1 :25.000. Die im RFN geforderte Mafstabsgrofe
vergrobert die Flichendarstellung also um einiges. Der neue MaBstab entspricht dem von Regio-
nalplinen. Allerdings ist zu beriicksichtigen, dass der hessische Gesetzgeber eine digital erstellte
Kartengrundlage fiir die Herstellung der in Papierform auszufertigenden Planurkunde vorschreibt
und damit zugleich ein maBstabsloses Interpretationsinstrument fiir den Papierplan zur Verfiigung
stellt, mit dessen Hilfe auch der relativ groBe MafBstab von 1 : 50.000 noch als funktionsgerecht
betrachtet werden kann®®.

Der Planungsverband geht davon aus, dass bis zum Jahresende 2004 alle Datenebenen fiir den
Entwurf des RFN zusammengefasst werden kénnen und dass ab Friihjahr 2005 das Abstim-
mungsverfahren mit den insgesamt 75 Stidten und Gemeinden beginnen kann**°. Dieses erfordert
fir die zukiinftige Flicheninanspruchnahme eine kompakte Bebauung fir Wohnen, Gewerbe,
Infrastruktur, Kultur und Einzelhandel”®' und verlangt, dass ,,Wachstumspotenziale fiir Wohnen,
Gewerbe und Infrastruktur, die nicht im Verdichtungsraum realisiert werden kdnnen, ... entlang
der Verkehrsachsen zu konzentrieren ... sind“®*>. Dem Nachhaltigkeitsgedanken wird Rechnung
getragen, ohne dass jedoch quantifizierte Reduktionsvolumen genannt werden:

,»Bei der Bebauung wollen wir sparsam und schonend mit Grund und Boden umgehen, die Res-
sourcen schiitzen. Daher soll eine sozal-, gesundheits- und umweltvertrigliche Verdichtung von
Bebauung sowie die Wiederverwertung ,alter’, bereits einmal bebauter Flichen Vorrang vor der

6353

Ausweisung neuer Gebiete haben

Die Entscheidungen iiber die flichennutzungsplanbezogenen Darstellungen trifft allein die kom-
munalverfasste Verbandskammer des Planungsverbandes. Uber die regionalplanerischen Inhalte
des RFN entscheidet wie bisher die Regionalversammiung der Planungsregion Siidhessen. Uber-

a Der Gebietszuschnitt reicht iiber den bisherigen des Umlandverbandes hinaus. Siehe Kapitel 4 dieser
Arbeit.

e Planungsverband Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main 2003, S. 7.

a Siehe Newsletter des Planungsverbandes Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main Nr. 7/2004 und den
Hinweis in Kapitel 4 dieser Arbeit.

349 Schmidt-Eichstaedt/Reitzig 2002, S. 29; Albert 2000, S. 146.

i Newsletter des Planungsverbandes Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main Nr. 8/2004.

- Planungsverband 2.a.0., S. 10.

i Planungsverband 2.2.0., S. 11.

= Planungsverband, a.2.0., S. 16.
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einstimmende Beschliisse beider Gremien sind erforderlich®*.

Tabelle 4: Zentrale Planelemente des Regionalen Flichennutzungsplanes (RFP) und ihre
Herkunft
Bereiche Herkunft Flichennutzungsplanung Herkunft
Regionalplanung
Siedlungsstruktur Innerstédtische Zentren Zentrale Orte
Regional bedeutsame
Siedlungsbereiche
Regionale Siedlungsachsen
Siedlungsflichen Gemischte Bauflichen
Gewerbl. Baufldchen
Wohnbauflichen
Sonderbauflichen
Flichen fiir Gemeindebedarfs- und
Infrastruktureinrichtungen
Griinflichen Vorranggebiete fiir
Siedlungsentwicklung
Innerértliche Entwicklungsflichen
Freiraumfunktionen Vorrang-/Vorbehaltsgebiete fiir Natur
und Landschaft
Schutz-, Pflege- und
Entwicklungsflichen
Vorrang-/Vorbehaltsgebiete fiir
Hochwasserschutzfldchen Grundwassersicherung
Vorrang-/Vorbehaltsgebiete fiir
Rohstoffsicherung
Vorbehaltsgebiete fiir Naherholung
Vorrang-/Vorbehaltsgebiete fiir
Klimaschutz
Regionaler Griinzug
Technische Infrastrukturen | Verkehrsflichen Verkehrsflichen
Flichen fiir Ver- und Entsorgung Flachen fiir Ver- und Entsorgung
Quelle: ARL: Regionaler Flichennutzungsplan. FuS-Band 213. Hannover 2000, S. 52

354

17-19 des Hessischen Landesplanungsgesetzes.

Gesetz zur Stdrkung der kommunalen Zusammenarbeit und Planung in der Region Rhein-Main und §§
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7. Fiir und Wider einer Stirkung der regionalen Ebene

Die im Durchgang dieses Berichtes gemusterten Beispiele interkommunaler Kooperation haben
— ebenso wie die parallel zu der hier vorgenommenen Arbeit dokumentierten Fallbeispiele einer
Studie von Egbert Dransfeld — einen Befund bestitigt, der sich bereits in der Internet-Présenta-
tion des Bundesamtes fiir Bauwesen und Raumordnung®” und den Verdffentlichungen von
Klaus Einig**, Axel Bergmann u.a.*’, Werner Heinz***, Petra Jihnke und Thomas Gawron®” so-
wie dem Team des Deutschen Instituts fiir Urbanistit’® abgezeichnet hat: Es existiert eine
grofle Zahl interkommunaler Kooperationen, die aus dem Blickwinkel der in ihnen gestellten
Untersuchungsfragen nach Effizienzsteigerung und Wirtschaftlichkeit durchaus als gelungen
bezeichnet werden konnen®'. So ermutigend Vielzahl und Vielfalt interkommunaler Koopera-
tionen auch sind, so vorsichtig muss ein Urteil iiber die Frage ausfallen, welche Kooperations-
typen denn nun besonders geeignet seien, einen wichtigen Beitrag zur Verwirklichung des Zie-
les, Flacheninanspruchnahme zu reduzieren, leisten kénnen. Die Vorsicht ist dem avisierten
Ziel selbst geschuldet: Weder Thema noch Praxis haben die bisher vorgelegten Verdffentli-
chungen in nennenswertem Umfang beschiftigt, da das ,harte Ziel der Flichenreduktion bis-
lang nicht oder nur an wenig prominenter Stelle auf der Agenda von Regionen, Kreisen, Stidten
und Gemeinden gestanden hat. Wenn iiberhaupt, lassen sich Aussagen zu ,,weichen” Themen
der rdumlichen Planung finden.

Die Materiallage erforderte eine andere Vorangehensweise: Die angefiihrten Beispiele inter-
kommunaler Kooperation mussten auf mogliche implizit mitgefiihrte Informationen in Bezug
auf die hier untersuchte Fragestellung ,,durchleuchtet” werden. Diese Vorgehensweise, Verof-
fentlichungen und schriftlich dokumentierte Kooperationsbeispiele ,,gegen den Strich“ zu lesen,
erlaubt es beispielsweise, wichtige Erkenntnisse iiber Beweggriinde und Motive interkommu-
naler Kooperation zu erlangen. Als solche konnen diese ihrerseits in einem weiteren Untersu-
chungsschritt befragt werden, ob sie denn dem angestrebten Ziel verringerter Flicheninan-
spruchnahme eher forderlich oder eher hinderlich sind.

2% BBR: www.bbr.bund.de/raumordnung/moro/fallbeispiele.
356 Einig 2000.

i Bergmann et al. 1999.

i Heinz 2000.

s Jahnke/Gawron 2001.

FRE DIfU 2002 — Arno Bunzel, Frank Reitzig, Robert Sander.

¥ Leider ist iiber bad practics wenig bekannt, obwohl sich aus dem Scheitern gemeindeiibergreifender
Zusammenarbeit viel lernen lieBe.
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Zu dieser Vorgehensweise ein Beispiel: Viele interkommunale Kooperationen im Bereich Wirt-
schaft(s-forderung) und Gewerbeansiedlungspolitik werden initiiert, um Standortqualitit, Wett-
bewerbsfahigkeit und Einnahmesituation von Kommunen zu sichern oder zu verbessern. Unter
den Bedingungen mangelnder Ressourcen stellt das Knappheitsparadigma als Triebfeder 6ko-
logischen Handelns dar, mittels derer eine sinnvolle Strategie zugleich 6konomisch/fiskalische
und 6kologisch/nachhaltige Vorteile erwirtschaftet werden kénnen.

Die fiskalischen Zwinge sind freilich auch der groBte Feind des angestrebten Flichenreduk-
tionszieles. Solange die Kommunen aus wohlverstandenem Eigeninteresse — denn der finanz-
verfassungsrechtliche Verteilungsrahmen von Steuereinkiinften lidsst ihnen kaum eine andere
Wahl - jedem zusédtzlichen Einwohner oder neuem Investor ,hinterherlaufen” miissen, besteht
wenig Grund fiir die Annahme, die Kommunen wiirden sich im klassischen Konflikt zwischen
,Okonomie* und ,,Okologie® zugunsten des ersten entscheiden.

Die Schlussfolgerung liegt auf der Hand: Ohne Umbau insbesondere des kommunal-relevanten
Steuersystems werden alle ,,weichen” Ziele reduzierter Flicheninanspruchnahme buchstéblich
,,im Sande* verlaufen. Es muss sich fiir die Kommunen tatsichlich ,;rechnen® lassen, dieses Ziel
in der lokalen Politik zu realisieren. Aus dieser — hier nur umrisshaft vorgenommenen — Motiv-
bestimmung ldsst sich die verallgemeinernde Aussage herleiten, dass Flichenreduktionsziele
mit 6konomischen Anreizen und Lasten (Steuern) kombiniert werden miissen.

Die Durchsicht der Literatur ldsst neben fiskalischen und kommunalwirtschaftlichen Zwingen
aber auch andere Motive deutlich werden, die eine interkommunale Zusammenarbeit behindern.
Eines von ihnen ist der ,kommunale Eigensinn®“, das sprichwortliche ,Kirchturm“-Denken,
bzw. die Vorstellung, ,,Herr im eigenen Hause* sein zu miissen. Das letzte Motiv, elegant for-
muliert, fiihrt zu einer Uberbetonung, ja Hypostasierung des Prinzips der Kommunalen Pla-
nungshoheit. Dass die Stadte und Gemeinden in der Verwaltung ihrer drtlichen Angelegenheit

32 ‘Was jedoch im-

einen besonderen verfassungsrechtlichen Schutz geniefen, steht auler Frage
mer wieder aufs Neue befragt werden muss, ist: Wie werden die Gewichte und Balancen zwi-
schen Gesetzesvorbehalt und Eigenrecht der Kommune austariert? Dies gilt in besonderem
MaBe fiir die Flichenausweisung und Flichennutzung des Kommunalgebietes. Nicht jede Ein-

flussnahme ,,von oben® stellt eine Verletzung der kommunalen Planungshoheit dar.

Einige der untersuchten Beispiele interkommunaler Kooperation stechen hervor, weil sie bereits
Ansiitze einer flichensparenden Flichennutzung und Flichennutzungsplanung erkennen lassen.
Wie erwartet, gilt das zundchst fiir die beiden vielbeachteten Regionalverbéinde Region Stuttgart
und Region Hannover. Auch wenn sie ,,nur* Triger der Regionalplanung sind, gestattet es die
zu beplanende Gebietsgrofe, in Kombination mit regionalplanerischen Festsetzungen zu schir-
fer wirkenden Flichenschutzaussagen zu gelangen als gemeinhin in der Regionalplanung iib-

e Siehe Art. 28, Abs. 2 GG.
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lich. Das gemeindegebietsbezogene ,,Heranriicken* an den Raumumgriff der Regionalplanung
scheint ein erfolgversprechender Weg in Richtung reduzierter Flicheninanspruchnahme zu sein.
Die Griinde liegen zum einen in der Konstruktion dieser beiden Regionen als mehrdimensionale
(Zweck- bzw. Regional-) Verbiande, zum anderen in der Kombination von Tragerschaftsauf-
gaben, die gemeinhin nicht zum Aufgabenkreis der ,.,kommunalisierten Regionalplanung z&h-

len363

Ahnliche Wirkungen lisst eine interkommunal betriebene gemeinsame Flichennutzungspla-
nung erwarten. Diese Form der Zusammenarbeit soll der Verbesserung oder gar Optimierung
des notwendigen Ausgleichs zwischen den verschiedenen (und widerspriichlichen) Interessen
und Belangen der beteiligten Kommunen dienen’*®. Besonders die Raumordnungsklausel des §
204, Abs. 1, Satz 2 BauGB eignet sich, klaren und eindeutig formulierten Zielen der Raumord-
nung in diesen Plangebieten zur Durchsetzung zu verhelfen. Dariiber hinaus kann die Einigung
iiber umstrittene Standorte etwa fiir groBflichige Einzelhandelsbetriebe, Bauflichenpotentiale
fiir die Deckung von Wohn- und Arbeitsstittenbedarfe, Schwerpunktbildung der Siedlungsta-
tigkeit oder Arrondierung von in lindlichen Rdumen bestehenden Siedlungseinheiten erleichtert
werden®®

nen ist allerdings, dass im interkommunalen PlanungsprozeB nicht eine bloBe Aufaddierung

samtlicher in den teilnehmenden Kommunen jeweils vorhandenen Flichennutzungswiinschen

. Voraussetzung einer flichensparenden Flichennutzungsplanung mehrerer Kommu-

stattfindet, sondern der gesetzlich geforderte AbwigungsprozeB sich auf jede Gebietsauswei-

sung des gesamten iiberplanten Territoriums bezieht.

An dieser Stelle wird daher fiir einen Ausbau landesplanerisch angeordneter Kooperationen und
eine Stirkung regulativer Instrumente pladiert, die gleichwohl dezentral, vorrangig auf einer
faktischen Kreisebene — wie der Regionen Stuttgart und Hannover — oder — ebenfalls Gemein-
degrenzen iiberschreitend — durch interkommunal verpflichtende Flichennutzungsplanung und
Flachenhaushaltspolitik anzusetzen haben.

Zur Realisierung diesen , dritten” Weges existieren in der Bundesrepublik neben den eben ge-
nannten beiden (Kreis-) Regionen sowie den Stadt-Umland-Verbanden®® bereits verschiedene

e Knieling/Fiirst/Danielzyk 2003; Danielzyk 2003.

e Abstimmungsgebot des § 2, Abs. 2 und 4 BauGB in Verbindung mit § 204, Ab2. 1, Satz 2 BauGB und §
205, Abs. 1 BauGB.

Siehe zu diesem und weiteren Beispielen Reitzig - DIfU 2002, S. 145.

e Siehe die Zusammenstellung in Kapitel 4 dieser Arbeit.
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interkommunal wirkende Hebel zum Ansetzen: die Samtgemeinden in Niedersachsen, die Ver-
bandsgemeinden in Rheinland-Pfalz, die Verwaltungsgemeinschaften in Baden-Wiirttemberg,
Bayern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen sowie die Amter in Brandenburg, Mecklen-

burg-Vorpommern und Schleswig-Holstein®’.

Auch der Regionale Flichennutzungsplan gemiB § 9, Abs. 6 ROG ist verwaltungsmiBig auf
kreislicher bzw. mehrkreislicher Ebene anzusiedeln. Bisher existiert allerdings nur ein derar-
tiges Planungsverfahren in Deutschland®®. Eine flichensparende Nutzungsausweisung von
Siedlungs- und Gewerbegebieten sowie Standorten fiir groBflichigen Einzelhandel und Freizeit
kann durch diesen neuen Plantyp vom Ansatz her effektiv gestaltet werden. Voraussetzungen
sind prézise, klare und eindeutige Ziele der Raumordnung in Landes- und Regionalen Raum-
ordnungsplidnen, die — ebenfalls in diesen Plinen oder Programmen verankerte — Anpassungs-
pflichten der zur kommunalen Bauleitplanung berechtigten Akteure sowie die strikte
Anwendung der soeben verschirfien Bodenschutzklausel des § 1a BauGB*®.

M.a.W.: Auch ohne gravierende Anderungen der iiberkommunalen und regiona-
len/bezirksregierungs-orientierten Verwaltungsstrukturen der Lander ist es moglich, eine kon-
sequentere Flichenhaushaltspolitik zu betreiben, wenn das Zusammenspiel ,,von oben“ (Lan-
desplanungsgesetze, Landesentwicklungspline/-programme) und ,,von unten“ (Abstimmungs-
pflicht, Anpassungspflicht, interkommunale Flichennutzungs- bzw. Bauleitplanung) neu justiert
wird. Dabei ist es jedoch zwingend erforderlich, die landes- bzw. regionalplanerischen Ziele
zu schdrfen. In einigen Landern ist es bereits heute moglich, Flichenzuwachs durch Orientie-
rungswerte, Richtwerte, Gebot der Eigenentwicklung u.4. zu ddmpfen’. Der Rat der Sachver-
stindigen fiir Umweltfragen®”" hat zum wiederholten Male eine Prizisierung qualifizierter und
quantitativer Zielsetzungen fiir Naturschutz und Wirtschafispflege angemahnt*”. Im Rahmen
der Regionalplanung wird eine konsequente Ausweisung und Ausgestaltung von Vorrangge-

i Siehe die Ubersicht in Kapitel 2 dieser Arbeit.

308 Siehe ARL 1999b; Spannowsky 1999a; ARL 2000; Koch 2000; BBR 2002; DIfU 2002. Siehe Kapitel 6
dieser Arbeit. Da der Regionale Flachennutzungsplan des Planungsverbandes Ballungsraum
Frankfurt/Rhein-Main frithestens in zwei Jahren in Kraft treten wird, konnen {iber Effizienz und
Einsparungspotenziale noch keine erfahrungswissenschaftlich abgesicherten Aussagen getroffen werden;
in der Literatur wird der neue Plantyp unterschiedlich beurteilt.

36 Gesetz zur Anpassung des BauGB an EU-Richtlinien (Europarechtsanpassungsgesetz Bau).

> Siehe Th. Gawron Reduktion der Flicheninanspruchnahme durch regionalplanerische Instrumente (in
Vorbereitung). Siehe weiterhin die von der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung erstellte
Ubersicht Beispiele fiir die Umsetzung von Prinzipien nachhaltiger Raumentwicklung in aktuellen Re-
gionalplinen — ARL 2003, S. 5.

6 Im Folgenden abgekiirzt als SRU.
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bieten gemil § 7, Abs. 4, Nummer 1 ROG gefordert*™. Ebenfalls auf dieser Planungsebene ist

es denkbar, Fliichenverbrauchskontingente anzusiedeln®”.

Um eine ,,Géngelung” der Stiddte und Gemeinden zu vermeiden, sollten derartige regulative
Vorschriften zwar in die entsprechenden Planwerke mit rechtlicher Verbindlichkeit aufge-
nommen werden; die konkret-6rtliche Festlegung sollte jedoch weiterhin den interkommunalen
Planungstragern iiberlassen bleiben. Vorbildlich scheint das Problem in der Region Hannover
gelost worden zu sein: Landesgesetzlich zwingend wird vorgeschrieben, dass die Kommunen
der Region Hannover ein Regionales Einzelhandelskonzept zu erarbeiten haben, das nach Er-
stellung als verbindliches Ziel des regionalen Raumordnungsprogramms zu formulieren ist*”.
Welche konkret-raumlichen Entscheidungen getroffen werden, bleibt dem Ergebnis der inter-
kommunalen bzw. regionalen Abwigungs- und Aushandelungsprozesse vorbehalten. Erst nach
erfolgter Einigung kann die Festsetzung als Ziel im Regionalen Raumordnungsprogramm vor-

genommen werden.

e SRU 1996, Tz 72f.; SRU 2002, Tz. 259f.

3 SRU 2002, Tz. 262; Dressler et al. 2000, S. 98 ff.

— Kock 2002; Kack 2003.

A In Niedersachsen sind die Kreise zugleich Triger der Regionalplanung, wihrend eine interkommunale
Flichennutzungsplanung nicht existiert. In der Regel sind die Ebenen der Bezirksregierungen bzw. der
Regionen richt identisch mit der Kreisebene oder einer Zhnlich gefassten raumlichen Bezugsebene inter-
kommunaler Flichennutzungsplanung.
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Anhang 1:  Vor- und Nachteile des Regionalen Flichennutzungsplanes

+ Vereinfachung durch Zusammen-

Kriterium mmfﬁﬁmg mmlghm negative Auffassung
Neuerungen + Vereinfachung, insbesondere bei , ~ Bisher kam bei jeder Reform zur
im Planungs- Verknipiung mit einer Funktional- Verschlankung die gleiche Anzahl
system reform der Planebenen heraus.

fassung gleicher fachiicher Berei-
che unterschiedlicher Ebenen,
7.B. Landschaftsrahmen- und
Landschaftsplanung.

Vermeidung der Parallelarbeit

von Nachbarschafts- bzw. Um-
landverband und der Regional-
planung angesichts einer dhnlichen
Kornigkeit von Regional- und
nachbarschaftsverbandlicher Fla-
chennutzungsplanung.

- Kein Vorteil, da Flachennutzungs-

plan durch Regionalplanung auf-
stellbar und somit Bildung einer
neuen Organisation erforderlich.

Plangenauigkeit
und
Planinhalte

Neuer Plan ermdgiicht die Be-
schrankung auf Kernelemente, die
tatsichlich wirksam sind.

Genauere flachenhafte Definition
veon Grinzugen und der darin zu-
ldssigen Nutzungsarten.

Bessere Uberplanbarkeit und
somit Steuerung von Randbere:-
chen.

Flachennutzungsplan misste abs-
trakter werden, was eine weitere
kommunale Planungsebene erfor-
derlich macht

Bei zunehmender Anzahl von Ge-
meinden inhaltliche Entfernung
von den einzelnen Kommunen und
damit sinkende Akzeptanz und
weiterhin interkommunale Konkur-
renz.

Flachennutzungsplan entspricht
heute nicht mehr den Gegebenhei-
ten und dem Anspruch eines in-
struments zur Steuerung der Sied-
lungsstruktur, 1st im Zweifelsfall
bei einem nicht plankonformen
Vorhaben nicht ausschlaggebend,
daher nur Funktion als Nutzungs-
kataster.

Bei hohem Detaillierungsgrad evtl.
haufige Anderungen des Flachen-
nutzungsplan ndtig.

Problem der unterschiedlichen
Aussapescharfe je nach raumstruk-
turellen Gelegenheiten, schwierige
Uberpianbarkeit landiichen
Raums.
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Forts. Anhang 1

Kriterium posilive Aufiassung neutrale bzw. negative Auffassung
Mitwirkung + Gemeinden wirken aktiv an der - Eventuell sind Gemeinden

der Regionalplanung mit, dies steigert damit Gberfordert.

Gemeinden die Akzeptanz des neuen Plans.

+ Verstarkter Druck zu interkommu-
naler/m Abstimmung und Aus-
gleich, damit auch gréferer Argu-
mentationsaufwand der Gemein-
den (mehr Objektivitdt, gegen
den Anschein der Verhinderungs-
planung.

+ Selbstbindung der Kommurnen,
die sich anhand der regionalen
Restriktionen der Grenzen ihrer
Entwicklung bewusst werden,

- Bei vollkommunalisierter Regio-

nalplan besteht die Gefahr, dass
die Kommunen die selbst gesetzten
Restfiktionen beziiglich der Sied-
lungsentwicklung disponibel
handhaben, daher Bevorzugung
einer staatlichen Regionalplanung,
die wenige, aber durchsetzbare
Ziele vorgibt.

- Es wirken Gemeinden mit, die von

den Belangen bestimmter Planun-
gen nicht berihrt sind.

Cremien- und
Personal-
aufwand

< Gremienautwand auch bisher
schon hoch, lasst sich durch eing
Verschlankung bisheriger Organe
und eine teilrdumliche Organisati-
on verringern bzw. in Grenzen
halen.

+ Hationeller Personaleinsatz.

~ Keine Verringerung des Abstim-
mungs- und Gremienaufwands er-
kennbar, da beide Ebenen inhalt-
lich weiterhin vorhanden sind.

- Schwierige Bildung eines he-

schlussfassenden Gremiumsz erwar-
tet,

Planungs-
ergebnis

+ Keonsensuale Planung und daher
Umsetzung raumstruktureller
Belange unter Berlicksichtigung
regionaler Zusammenhdnge.

+ Nachhaltige Siedlungs- und Griin-
flichenverteilung nur im regiona-
len Rahmen moglich.

+ Kompetente Planung tir kleine
Gemeinden.

— Minimalkonsens {.die wollen sich

nicht untereinander weh tun®)
vorherzusehen bzw. nicht auszu-
schliefen, evtl. bleiben dabei
wichtige raumstrukturelle Fragen
auf der Strecke,

Fiexibilitat

+ Kann durch schianke Gremien
gewibrieistet weraen,

— Zu schweriillig bei Anderung des
Flachennutzungsplans, da es zu
viele Beteiligte gibt.

— Insgesamt auch schwerer
Interessensausgleich und
immenser Abstimmungsautwand.
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Forts. Anhang 1

Kriterium positive Auffassung neutrale brw. negative Auffassung
AuBenwirkung | + Gestdrktes Auftreten nach &

auBen gegeniiber der Landespla-

nung und Fachbehdrden.

Politische und + Bereits heute wird ein interkom- — Bisher wurde kein Kosten-Nuizen-
finanzieile munaler Finanzausgleich im Ausgleich durchgefiihrt, obwohl
Voraussetzungen Schulwesen praktiziert. dies im BauGB vorgesehen ist.
bzw. Folgen

|

+ Anlass fiir gerechtere Verteilung Gemeinden verzichten
von Steuer- und Fordermitteln, auf Planungshoheit.
evtl. Gber Regionalfonds.

gegeniber

dem bisherigen
Planungssystem Machtveriust der Landrite, wenn
B Entlastung kleiner Gemeinden von Kreise durch Abgrenzung des Pla-

der Flachennutzungsplanung. nungsraums zerschnitten wiirden.

Dominanz der groBeren Stidte
nicht auszuschliefien.

Quelle: Robert Koch, Der Regionale Flichennutzungsplan: Ein neuer Planungstyp fiir
Verdichtungsriume und seine Einschdtzung bei Kommunen und
Regionalplanung, Diplomarbeit an der TU Dresden. Fakultit Forst-, Geo- und
Hydrowissenschaften, Freiburg i.Br. 1998 (unverdffentlicht), S. 112 f.
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Anhang 2:  Planzeichen-Legende Regionaler Flichennutzungsplan des Planungsverban

des Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main

Tone 14
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Forts. Anhang 2
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