Kommunale Struktur und Raumordnung rew .

Von Friedrich Halstenberg und Franz Josef Hessing

Die seit langem, zunddhist nur in Fadlikreisen gefiithrien Diskussionen
iiber kommunale Gebietsneugliederungen und weitergehende
Verwaltungs-Organisationsreformen haben durch die Verhandlungen
des 45. Deutschen Juristentages einen neuen Impuls erhalten. Dos
Thema seiner kommunelrechtlichen Arbeitsgermeinschaft lautete:
JEntspricht die gegenwirtige kommunale Struktur den

Anforderungen der Raymordnung? Empfehlen sich dazu
gesctzgeberische Mafinahmen der Linder und des Bundas?®

Im Anschlufl an das von Professor Werner Weber (Gittiagen)

erstattete Gutadhten und die von den Ministerialdirigenten

Dr. Niemeier und Dr. Halstenberg vorgetragenen Referate ergab sich
in der Diskussion der kommunalrechtlichen Arbeitsgemeinschaft am
24. 0. ty6g Ubereinstimmung in den folgenden wichtigen Punkten
(zitiert nach der vom Dentichen Juristentag herausgegebenen
Ferluurbarung):

w0} Der gegeniodrtige Zuschnitt der Gemeinden und Landkreise, vor
allernn der Kleingemeinden und der Gemeinden in Verdidiungs- und
Verficelitungsgebieten eatspricht nicht den an eine leistungsfihige
Verwaltung zu stellenden Anforderungen und den
den Gebictskirperschaften von der Roumordnung gestellten Aufgaben,
Daraus ergibt sich die Forderung nach einer Revision der
gegeruvartigen kommiunalen Gebietsstrukiur, Dabel ist neben einem
Ausbau der Amtsverfasrung und einer Newabgrenzung der Landkreiie
der Notwendigheit der Zusammenlegung von Gemeinden und -
in entsprechend gelagerien Féllen — der Eingemeidung
michi saszweicken,
b} Das Institut der Regionalplanung bedarf der Sicherung und des
Ausbavees. Dazu empfiehlt sich eine rahmenrechilidie Grundlegung
it Buridesraumordnungsgesetz und die nahere Regelung in der
Landesgesetzgebung.
¢l Als Trager der Regionalplanung sallten
Regionalplanungsgemeinschafien als Kirperschaften des offentlichen
Rechis geschaffen werden, die aus den Gebietskirperschaften der Region
fusammengesetzt sind.
d} Diz Regionalplanung sollte so ausgestaltet werden, daf aus ihr .
verbindliche Ziele der regionalen Raumplanung hervorgehen.
)] Wicweit den regionalen Planungsgemeinschafren iiber die Planung
inausgehende Verwaltungraufeaben suwachsen, ist Gegenstand
einer [ntwicklung, die mit besonderer Aufmerksamkeit zu verfolgen
und zie frirdern ist.
Mit der damit umrissenen Thematik befafit sich die folgende
Durstellung, die in mehreren Teilen wiedergegeben wird, Der erste in
dieser Folge der Stadtbauwelt abgedruckte Teil = aus der Feder von
Dr. Hessing — befafit sich mit den Grundiatsacdien der kommunalen
Struktier:
Dic Gemeinden in der riumlichen Ordnung der Bundesrepublik
Gemeindegrifienklassen 1961 und thre Entwicklung
GemeindegriBenklassen 1961 in den Léndern
Unterschiedliche Ausstattung der Gemeinden
Unterschiedliche Leistungskraft der Gemeinden
Unterschiedliche Verwaltungskeaft der Gemeinden
Unterschiedliche Finenzkralt der Gemeinden

dere Grundiatsachen gehdren ferner
die Abschnitte:
Zwischengemeindliche Bezichungen

indegeographische Betrachtung

Uber diese Themen referiert Dr. Hessing in Stadtbauwelt 6.

In Fortsetzung der Folge wird Dr. Halstenberg die Konsequenzen
darsteilen, die sich im Hinblick auf die Verwaltungsorganisation wnid
tie Gebietsgliederung aus Gesichtspunkten der Raumordnung, der
Landes- und Regionalplanung ergeben.

Die Gemeinden in der riumlichen Ordnung der Bundesrepublik

Sosehr bei rechtlicher Betrachtung eine Gemeinde der anderen gleicht,
weil das Wort ,Gemeinde® als Rechtshegrifl das allen Gemsinden
Gemeinsame wm{aflt, hat doch jede der 24 rog Gemeinden der
Bundesrepublik Deutschland ihre Eigenart, So werden zum Beisplel
Bauern-, Industrie- und Mischgemeinden, Kurorte, Betriebs- und
Wohngemeinden usw. unterschieden. Gemsindetypisierangen nach
dem Altersaufbau der Bevilkerung, der Sozial- und Erwerhsstruktur
oder auch den Entwicklungstendenzen gibt es fiir das Bundesgehiet
als Ganzes, mehr aber noch [ir elnzelne Teilriume. Fiir die
Beurteilung der riumlichen Strukiur lassen sich daraus wertvolle
Hinweise herleiten. In diesern Zusammenh ange niitdiche Erkenntnisse
liefort vor allem die Differenzierung der Gemeinden nadi ithren
Griilenklassen.

Fiir die Raumordnung ist die Gemeinde die unterste
Verwallungseinheit, gleichsam der kleinste operative Raum mit
eigener Gebietshoheit. Fiir die Praxis der Raumordnung ist wesentlich,
wie viele solcher Einheiten hestehen und welche Unterschicde in threr
Griille sic mit allen daraus resultierender, Folgen aufweisen.

Eine noch grobe Unterteilung der (femeindan nach ihrer
Einwohnerzahl ergibt fiir das Jahr 1961 fir die Bundesrepublik
ohne Berlin, des bei dieser speziellen rau nerdnerischen Gesichtspunkten
folgenden Betrachtung nicht in die Zahlen des gosamiten
Bundesgebietes einzubeziehen ist, das folgetide Bild.2

Binwaohner

Gemeindemippe ARKER] Ly bis ninter. ..
lindliche Gemeoinden 0997 weniger alls 2000
atisdtische Gemeinden 01 2000 - 5000
Kleinatiidia 109 soo00 - 20000
Mittelstidis %1 20000 - {0W0 (00
Grrolstadie 52 1000 und mehr

Es leben in

Gimmelndegripgn Kinwahier wll der Bevillerung

lindlichen Gemeinden 14,5 Millionen 54
siiidtischen Gemelnden 6,7 Millipnen 12,5
Kleinatadtien 2.0 Millionen 16,7
Mitielstidten 2.1 Millionen 16,8
Crrodtidien 16,6 Millionen 30,8

Schion diese grob schematische, regional nidit unterteilte
GrisBengruppenglicderung 1iBt folgende Problematik erkennen:
Mahezu zwei Drittel der Bevilkerung lebe:1 i nur 1305 Gemeinden
mit mehr als 5000 Einwohnern, das weitere Jrittel sber in 23 200
kleinen lindlichen und stidtisdhen Gemoinden. Fiir 2wei Drittel der
Einwohner worden dic raumordnungspolitischen Absichten in nor
1505 gemeindlichen Flachennutzungspliinen sichtbar. Wenn auch Hir
das letzte Drittel der Bevilkernng die raumocdnungspolitisdhen
Absichten von Bund und Lindemn thren Ausdruck in gemeindlichen
Fliichennutzungsplinen finden sollen, so sind dazu in weiteren

g% 200 Gemeinden mit weniger als 5000 Einwohnern solehe Pline
notwendig.

Hine weiter untergliederte Betrachtung der Gemeinden nach
Grofenklassen, nach ihren Entwicklungstendenzen sowie nach ihrer
Verwaltungs- und Finanzkraft, ergiinzt um eine siedlungsgeographische
Betrachtung, gibt dazu weitere Aufschliisse,

| Seatistisedpes Rundesaint: Fuchierie Boviilkerung nnd Bultur, Vollezihlnng vom 6.6.19461,
Vorbericht 27 Uemeladen und Wnhnbevfilkerung nach Griillenkloen, .
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Kommunale Strekiur und Baumordoung

Gemeindegrifienklasen 1961 und ihire Entwidklung

Die tiblicherweise als lindliche Gemeinden dhorakterisierten
Gemeinden mit weniger als so00 Einwohnern stellen auch in sich
keine der GriBe nach homogene Gruppe dar. Yon den etwa

21 000 Gemeinden dieser GriBenklasse hatten wiederum nur gut die
Hiilfte eine Bevilherung von weniger als 500 Personen. 7o Gemeinden
hetten sogar weniger als 100 Einwohner.
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Queile:

Statistisches Mundesamit: Fuchserie Bevélkerung wnd Rultur, Volkizililung vom 6.6, 1961,
Vorbericht 2 Guuneinden und Wohnbevilkermng nach Gralenklassen.  Wirtschaft and
Statistik 1963 Seite 5117

Mil stefigenden Einwolnerzalilen nimmt die Zahl der Gemeinden in
den einzelnen Griofenklassen verhiltnismillig rasch ab, Diese
Verminderung setzt sich auch imierhalb der Gruppe der Grofstiidte,
deren weitere Untergliedeung in diesem Zusammenhang nicht
notwendig ist, weiter fort {vgl. Tabelle oben , Wohnbevilkerung nach
Gemeindegrillenklazsen im Bundesgebiel ohne Berlin am 6, 6. 1g61%).
Ein Riickblick in die Vergangenheit zeigt, daf echebliche
Verdnderungen in der Verteiling der Gemeinden und der
Beviilkerung auf die einzel en. GriBenklassén eingetraten sind.

Das kommt besonders eindrocksvoll in elnem Vergleich der letzten
go Jahre zum Avsdruck. 1871 lebten in

liindl. Gemeinden 63,5 vH der Bevilkerung
stidt. Gemeinden 13,6 vH der Bevilkering
Kleinstiidten 10,5 vH der Bevilkerung
Mittelstddten 6,8 vH der Bevilkerung
Grolistidten 2,8 vH der Bevilkerung
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Bei der seit 1871 um fast das 2”/+fache gostiegenen Einwohnerzahl
fithree der auch aus den wirtschaftlich sweilellos iibervilkerien
Landgebieten in die industricllen Zontren Melende Menschenstrom wn
viner stiindigen Erhohung der Einwohnerzahlen der oberen
Geteindegrobienklassen. Wiibrend die absolute Einwohnerzahl der
liindlichen Gemeinden konstant hlich, verzehnfuchie sich die
Bevilkerung der Gemeinden mit 10 ooo und mehe Einwohnern, In
den Grolistidten wohnten 1961 mebr als somal so viele Mensdien wie
1871 (vgl. Disgramm unten links ,Bevilkerung nach
Gomeindegrilenklassen 1871-1g61%).

Dhieser Aufstieg der Gemeinden von der kleineren rur grileren und
die Wanderung der Einwohner von der kleineren zur grilleren
Gemeinde spicgeln den Wandel von der agrarischen und industriellen
Gesellschalt wider. Der Wandel ist auch heute noch nicht abgeschlossen,
iDas zeigt eine Betraditung der jingsten Entwicklung,

Die Zahl der lindlichen Gemeinden, die — nach dem jeweiligen
Gehietsstand — 1930 noch 22 415 betrug, sank bis 1950 um 1254 und
inat bis 1961 um weitere 162 abgenommen. In allen tibrigen
Grabenklassen — ausgenomimen die stidtischen Gemeinden, deren
Zahl von 1950 bis 1961 um 1o Gemeinden zuriickging - hat sich die
Zahl der Gemeinden dagegen echiht, Diese Erhhung war in dem
Zeitraum 1959 bis 1950 in fast allen GréBenklassen stiiker als im
Zeitraum 1950 bis 1961, Der Riickgang der kleineren Gemeinden und
die Zunahme der griferen ist vor allem daraul zuriickzufiihren, dafi
gahlreiche kleinere Gemeinden infolge ihres Beviilkerungswachstums
in eine hithere GriBenklasse anfgeriickt sind. Da die
Zinwohnerzunshme jedoch in den cinzelnen GroBenklussen
unterschiedlich war, haben sich die auf dio cinzelnen
Gemeindegrilenklassen entfallenden Bevilkerungsanteile stirker
verindert,

Der auf die liadlichen Gemeinden entfallends Anteil der Bevilkerung
sank von 29,4 vH im Jahre 1939 auf 25,2 vH bei der Valkszithlung
1961, Da sich andererseits auch der Bevilkerungsanteil der Grofstiidi:
von 32,5 vH aof 30,8 vH verminderte, erhihie sich der
Bevilkerungsanteil der Gemeinden von 2000

“is unter 100 000 Einwohnermn von 38,1 vH auf 46,0 vH.

Verstandlich wird diese Verschiebung durch die Bevilkerungsentwicklung
in den Gemeinden von 19551061, Wahrend die absolute
Beviilkerungsrahl bis 1950 in den Gemeinden bis zu 20 coo Emwohnern,
die van der Kriegszerstérung im allgemeinen

weniger betroffen waren und darum Evakuierte und Vertrichene in
grofler Zahl aufnahmen, um durdiweg 57 vH stieg und die
Einwohnerzahl der GroBstidte thren Stand von 1559 noch nicht wieder
erreicht hatte, selzt nach 1950 cine andere Entvwicklung ein, Da in den
lindlichen Gemeinden fiir ihren griberen Hevilkerungszuwadis keine
ausreichenden Existenzgrundlegen an Ort und Stelle vorhanden waren
ader in dem notwendigen Umfang geschaffen werden konnten,

verloren sie von 1950 bis 1961 rund 1.2 Millionen Einwohner,
¢éntsprechend g,0 vH ihres Standes von 1950, Dieser Riickgang ist
ausschlieBlich auf Abwanderungen zuriickzufithren; dean bei einem
Geburteniiberschul dieter Gemeinden von 1,2 Millionen betrug der
Uherschull der Forlziige Gber die Znziige 2.4 Millionen Einwohner.

Alle fibrigen GemeindogriBenklassen verzeichnen Zunahmen,

Stidtische Gemeinden und Kleinstidte gesvannen nochmals 10 vH brw.
-6 vH. Viele Gemeinden dieser Grillenklassen haben sich zu
gewiditizen Kernsiedlungen und zentralen Orten fiir ibr agrarisches
Ymland und tsilweise awch zu ansehnlichen Industriestiadien
entwickelt, Im Gegensatz zu den lindlidien Gemeinden vermochten

sie ithren Bevilkerungsmuwachs nicht nur zu halten, sondern noch weiter
zu verstiirken. Die grofiten Beviilkerungszunahmen verseichnen mit
mund 20 vH dis Gemeinden mit mehr als 20 oot Einwohnem
ainschliefilich der Grolstidte.
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Die grollen Bevilkerungsbewegungen, auch swischen den cinzelnen
Gemeinden verschicdener GroBenklassen, sind inzwischen weilgelend
gum Stillstand gekommen.® Die Abwanderung aus den lindlichen
Gemeinden lieB nach und betriigt 1062 nur noch 6,5 Personen auf
ioow Einwohner. An diesen Abwanderungsverlusten waren nur die
kleinsten der landlichen Gemeinden boteiligt: denn die Gemeinden
zwischen 1000 und 2000 Einwolinern vereeichnen sogar einen
Wanderungsiiberschuli. Negativ ist auch der Binmenwanderungssaldo
der Mittel- und Grofistiidte, Die Bevilkerungsentwicklung der
Grofistiidee darf jedoch nicht isoliert vom Umiand betrachtet werden,
Vielr Menschen, die in den GroBstiidien arbeiten, ziehen bei glinstigen
Verkehrsverbindungen vor, in den kKleineren Gemeinden der Peripherie
zu leben.

Einzig die Gemeinden von zo00 bis 20 non Einwohnern vereeichnen
cine Steigerung des Zuwanderungsiiberschusses, Gemeinden dieser
Grilfengruppe aber gewinnen im Ralmen der Raumordnungspalitik
besonelere Bedenlung: denn unter diesen Gemeinden sind die zentralen
Orte zu suchen, auf die sich das Angenmerk der Raumordnungspolitik
in besonderem MaBe richiter. Gemeinden dieser GrilBenordnung sind
als zentrale Orte in dem Wandlungsprozel in der Landwirtschaft und
in deny Programm, die Lebensverhiiltnisse in den hinter der .

all gemeinen Entwicklung suriickgebliebenen Gebieten zu verbetsern
und so dem Sog der groflen Verdiditungsriume entgegenzuwirken,
hesandere Funktionen sugedacht,

Div fiir die einzelnen GemeindegrisBengruppen festoestellten
Emwicklungstendenzen gelten niclit gleicherweise fiir alle ihnen
angehiirenden Gemeinden. Ganz evhebliche Unterschiede bestehen
inshrsondere je nach der Lage der Gemeinden zu den GroBstidten bzw.

Stadtregionen. Tn den rund 2400 2u Stadtregionen gehirenden
Gemeinden ist die Beviillkerungszahl um 25 vH angewnchsen; in den
22 000 nicht zu Stadwregionen gehrendon Gemeinden dagegen nur
etwas fiber 1 yH.3 '

Die Gemeinden mit weniger als 10 000 Einwohnern, dic auBechall
von Stadtregionen lagen, hatten zwischen 1950 und 1961 einen
Bevillkerungsriickgang zu verzeichnen, wihrend sic innerhall der
Stadtregion weiterhin zunshmen, Die Gemeinden mit mehr als

1o 000 Einwohnern, die Stadtregionen angehiirten, hatten im gleichen
Zeitraum einen wesentlich stérkeren Beviilkerungszuwachs als die
entsprechenden Gemeinden aufierhalb 4

Diese Unterschiede weisen auf die Bedeutung des Siedlungsgefiiges,
das heifit die Lage der einzelnen Gemeinden im System der
Siedlungen, inshesondere ihre Zuordnung zu den zentralen Orten
der verschiedenen Stufen, fiir die Entwididung der Gemeinden hin,
Diesen Zusammenhingen wird welter unten nachgegangen. Sie sind
fiir die Rawmordmmgspolitik in der Bundesrepublik von erheblichem
Gewicht.
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Kommunale Struktur und Raumordnung

GemeindegroBenklassen 1961 in den Linderd

D Gemeinden und ihre Griflenklassen sind nicht gleichmifig dber
das Bundesgebict vecteilt. Mit 7116 Gemeinden ist Bayern das
gemeindereichste Land der Bundesrepublik, Thm folgen Niedersachsen
mit 4278, Baden-Wiirttemberg mit 3381, Rheinland-Pfalz mit 2919,
Hessen mit 2609, Nordrhein-West{alen mit 2565 und das Searland mit
247 Gemeinden, Gegeniibier 1950 hat die Zahl der Gemeinden durch
Eingliederungen und Zusammenschliisse in Nordrhein-Westfalen
lediglich um 20 und in Hessen nur wm 10 abgenommen. In den
fibrigen Lindern blich die Zahl der Gemeinden unverindert,

Die Verteilung der einzelnen Gemeinden auf die Linder entspricht
keineswegs dem Anteil der Bevilkerung dieser Liinder an der
Bevilkerung der Bundesrepublik. Schon daraus 150t sich auf die
unterschiedliche GemeindegriBenstruktur in den einzelnen Lindem
schiliefon. Schr viele kleine Gemeinden mit weniger als 2000
Einwohnern befinden sich in Schleswig-Holstein, Niedersachsen,
Hessen, Rbeinland-Pfalz und Bayern. Der Anteil betrigt hier jeweils
rund go vH. Rund 80 vH betriigt der Anteil solcher landlichen
Gemeinden in Baden-Wiirtternberg, Am geringsten drgegen ist ihr
Antell im Saarland und Nordrhein-Westlalen, wo lediglich 6g bew,
Gr vH der Gemeinden weniger als sove Rinwohner haben.
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KATALOG REPRASENTATIVER EINRICOTUNGEN Fik GEMEINDEN
BEETTMMTER GROSSENKLASSEN
[in Aslehning an W, Christaller)
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W Christaller: Weson wind Arten sozialriumlicher Londschaftssinbielien wnd ilion Dol
lung sufl der Kertn 2:200000. It Berichis mir dedschen Landoshunde. Bel, 7, 1959,
2 Seite 35T,

Umgekehrt verhilt es sich mit der Anzahl der Mivelstidie und
Grofistidie. Nordrhein-Westfalen allein zithlt 23 Grofstadte gegeniibor
6 in Niedersachsen und je 5 in Hessen, Baden-Wiitrttemberg und
Bayern. Schleswig-FHolslein und Bheinland-Pfalz weisen je 2, das
Saarland 1 Grofstadt auf. Ven den Mittelstidien von 20 coo bis

unter 100 oo Einwolnern liegen wisderum g6 in Nordrhein-Westfalen,
38 in Baden-Wiirtteimberg, 27 in Bayern, 24 in Niedersachsen, 15 in
Rheinlend-Plule, 15 in Hessen, 11 in Schleswig-Holstein und 7 im
Saarland.

Entsprochend dieser unterschiedlichen Verteilung der
Gemeindegrilenklassen auf die Lander sind auch die Unterschiede in
der Beviilherungsverteilung, In Bheinland-Pfalz, Bayern und
Niedersachsen leben 41 vH, 57 vH baw. 32 vH der Bevilkerung in
ldndlichen Gemeinden. Ebenfalls noch iiber dem Bundesdurchschmits,
der 23 vH betriigt, liegen Hessen mit 29 vH, Schleswig-Holstein mit

27 vH und Baden-Wiirttemberg mit 26 vH. Nordrhein-Westlalen hildet
hierzu einen ausgesprochenen Gegensatz, Nur 7 ¥11 der Beviilkerung
sing in Gemeinden unter 2000 Finwchnern anstissig, in GroDstiidien
dugegen 44 vH. Dicser hohe Prozentsatz wird, abgeschen von den
Stadistaaten, lediglich 2u zwei Dritteln in Fessen und 20 etwa der
Hilfte in Schleswig-Holstein und Bayern erveicht. In Rheinland-Pfale
leben dagegen nur g vH der Bevilkerung in den beiden Grofistiiduen.
{vgl. Tabelle ,Wohnbevilkerang in den Lindern des Bundesgebietes
nuch Gemeindegrifienklessen am 6. 6. 1961* (Seite 3g7) und Schaubild
wBevilkerungsanteil der Bundesliinder in vH der Bundessumme ohne
Berlin nach GemeindegriBenklassen 1962).

Dicse Tobellen belegen den weiten Fortgang, den der
Verstidterungsprozell in Nordrlein-Westfalen genommen hat, Nur das
Saarland und Schleswig-I1nlstein, heides wesentlich kleinere Lander,
haben absolut weniger lindliche Gemeinden als das volkreichste Land
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der Bundesrepublik, Auch Baden-Wilrllemberg und das Saarland,

zwei vornehmlich durch die Industrie bestimmte Linder, weisen
verhiltnism#lig weniger kleinere Gemeinden auf. Sie herrschen vor

in den Lindern, in denen der Raumordnung im Zuge der Entwicklung
wuriickgeblichener Gebiete und der strukturellen Wandlungen in der
Landwirtschaft dringende Aufgaben erwachsen.

Unterschiedliche Ausstaltung der Gemeinden

Dier Anspruch des Blirgers auf gleichwertipe Lebensverhiltnisse im
gesamten Bundesgebiet verlangt von allen Gemeinden gewisse
Sockellcistungen der Daseinsvorsorge, die fiberall erbracht werden
miissen., Dazu gehiren hivgienische Mindestanforderungen, zum
Beispiel bei der Wusserversorgung, Abwasserbeseitigung,
Miillbeseitigung, Forderungen an Ordnung und Sicherheit, nach
Volksschulen usw. Frst oherhaib dieser Sockellristungen ergeben sich
spezifische Aufgabenbereiche, die auch von der Gemeindegrific
abhiingig sind. Dazu gehiiren zum Beispiel Aufgaben aul dem Gebiste
des Verkehrs, des Kultur- und Bildungswesens.

Die Erfiilllung der spezifischen Aufgaben beschriinkt sich nicht nur
sul die Gemeindebehtrden und -sinrichtungen sowie auf die
kommunalen Unternehmen. Audh private Institutionen und Berufe,
deren Aufgaben im trtlichen Wirkungskreis liegen, sind daran
beteiligt. Hoherwortige Dienstleistungen, Fachgeschiifie des gehobenen
Bedarfs finden sich orst, wenn gewisse Mindestelnwohnerzahlen
erreicht sind. (Vergleiche Katalog..." Seite 3g8.)

Um ein grobes Bild von den spezicllen Aufgaben zu geben, die sich
aus der Zugehidrigkeit der Gemeinden zu bestimmiten
GemeindegriBenklassen ergebion, sel auf Untersuchungen von

W. Chiristaller hingewiesen.® Er stellte eine Stufenfolge von Orten
unterschiedlicher Zentralitit auf und gab fiir jede dieser
Zentralititsstufen an, weldie Einwohnerzahl [iir sie typisch ist und
weldhe Grilichen Einrichtungen fiir die jeweilige Stufe kennzeichnend
sind. Mit all den Vorbehalten, die aoch schon Christaller fiir diese
Zusammenstellung geltend gemacht hat, sind in dem Folgenden
LRatalog reprisentativer Eiarichtungen filr Gemeinden bestimimiter
GriBenklassen” die kennzeichnenden Einrichtungen den
GemeindegriBenklassen zugecrdnet worden. in die sie nach der
typischen Einwohnerzahl der zentralen Orte fallen wiirden. Da die von
Christaller ermittelten tvpischen Einwohnerzahlen sich auf das Jahr,
1959 beziehen, ist enlsprechend der in der Bundesrepublik allzemcin
gosticgonon Beviillkerungszahl fiir eine an der oberen Grenze einer
Grilenklasse liegenden Gemeinden die niichsthithere GriBenklasse
eingesetzt worden.

Die Masse der lindlichen Gemeinden verfiigt nur tiber sinige wenige
Einrichtungen, die iiber die Erfillung des Tageshedaris hinansgehen.
Fiir viele dicser Gemeinden dikrfien auch die Sodeelleistungen der
Daseinsvorsorge keine Selbstverstindlichkeit sein, Erst bei den
stildtischen Genteinden bis 21 5000 Einwohnern setzt eine gewisse
Spezialisierung ein. Dic Ausstattung dieser Gemeinden diicfle aber
ohne eine nachholtige Ausweitung und Verbescerung in der Regel
noch nicht geniigen, die Funktion eines zentralen Ortes unterster
Stufe wahrzunehmen.

Der Katalog zusitzlicher Einrichtungen setzt sich bis zu Gemeinden
umm 10 000 Einweliner rasch fort, so dall Gemeinden um 10 ooo
Einwohner bereits ein sehr vielfiltiges Bild des kommunalen,
wirtschaftlichen und kulturellon Lebens bieten. Sie heben sich als Orte
einer griBeren Zentralitit sehr deutlich von der Vielfall lindlicher
und auch stidtischer Gemeinden ab.

Gemeinden mit 10 000 bis unter 20 ooo Einwohnern und auch noch
die nichstiolgende Grilenklasse 20 ooo bis 50 000 Einwohner diirften
von der Grillenordnung her die wenigsten raumordnungspolitischen
Probleme aufwerfen, Sie bie'en in der Begel alle Avsstattungsmerkmale
aur Belricdigung ouch differonzierterer Anspriche, Mit weiter
wachsender GemeindegriBe voten dann jedoch neve raumordnerische
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und stidtebauliche Probleme auf, die hisr nur mit den Kennworten
innerstidtischer Verkehr, Zuordnung von Wohn-, Industrie- und
Geschiiftsgebieten, Griinfliichen usw. angefiihrt scien,

Den allgemeinen Zusammenhingen zwischen der

an der Einwohnerzahl gemessenen Gemeindegrifle und den auf
unterschiedlichen Aufgaben beruhenden verschicden hohen Ausgaben
dieser Gemeinden Ist in ciner statistischen Analyse N, J. Lenort
nachgegangen.® Seine zwischengemeindlichen Vergleiche belegen die
Tendenz steigender Ausgaben je Einwohner it wachsender
Gemuindegrifle, Diese Tendenz beruht primiir auf dem
Bevilkerungszuwachs, Die Ausgaben je Einwohner steigen jedoch nidu
stetig. Kostenspriinge, konstante Elemente und Degressionszonen
kennzeichnon den Verlauf der Gesamtausgahen und einzelner
Ausgabenpositionen. Das weist auf kritische GemeindegroBen hin, dic
Kostenspriinge oder Degressionszonen einleiten, So werden
Gemeinden bis etwa 7o 000 Einwohner und anch solche mit iiber

100 ooo bis 200 000 Einwohnern von einer durdh Kostenspriinge’
eingeleiteten Progression der Ausgaben betroffen. Sie hat fhre Ursache
im ersten Fall in dem Wechsel zum eindeutig stfid (ischen Charakter
der Siedlung und im zweiten Fall im Wechsel zum groBstadtischen
Charakter. Zwischen diesen Grilenordnungen und danach zeichnen
sich Zonen ab, die grundsitzlich degrossive Kosten erwarten lossen,
Erst in Stidten mit mehr als 500 ooo Einwohnern steigt der
Mittelbedarf wieder deutlich an.

Unterschiedliche Leistungskralt der Gemeinden

Umfang und Qualitit der von den eingelnen Gemeinden aus ihrem
vielseitigen Aufgabenkreis wahrgenommenen Funktionen hingen
entscheidend von der Leistungskrafl der Gemeinden ab. Sie wird
wesentlich auch von der Grille der Gomeindn, gomessen an der
Einwchnerzahi, bestimmt. Grillere kreisangehirige Gemeinden haben
darum mitunter eine Sonderstellung vor kleineren (selbsténdige Stad
in Nicdersachsen, grole kreisangehdrige Stadt in Aheinland-Pfalz,
grisBere Kreisstadt in Baden-Wilrttemberg).

Ein Beispiel fiir nach der Genmeindegriie gestafleite Sonderstellungrin
kreisangehiriger Gemeinden bildet auch das Land
MNordrhein-Westfalen. Dort ist den kommunalen Behirden auf einigen
Gebieten eine Senderstellung eingeriiumt, wenn die Einwohnerzahlen
eine bestimmte Hohe erveicht haben™, (Vgl. Tabelle

wionderstellung kreisangehdriger Gemeinden in Nordrhein-Westfalen”
Da diese Sonderstellungen mit steigender GemeindegriBe zunehmen,
kann daraus geschlossen werden, daB von Amis wegen griiBeren
Cremeinden griiere Leistungskraft unterstellt wird. Die griBere
Leistungskralt der grilleren Gemeinde wird nicht nur auf dem engen
Fachgebiel erwartel werden kimnen, fiir das Sonderstellungen
eingerdumt sind. Sie wird generell gelten und damit auch im Rahmen
der Raumordnungspolitik zu beriicksichtigen sein,

Die Leistungskraft einer Gemeinde kann personell geschen werden
und bedeutet in diesem Sinue Verwaltungskraft. Sie ist ebenso
wesentlich fiir die Verwirklichung der Ziele der Raumordnung im
Zustindigkeitshereich der Gemeinden wie die Finanzkraft. Das gilt
inshesondere fiir den Borcich des eigenen Wirkungskreises, aher auch
Fiir Welsungsaufgaben,

il

¥ Christaller, W ¢ Weien und Arten soziabraumlicher Landschafis=inbeiten wnd ihee L
stellung auf der Korte 1 M0 000, In: Berichte rur dewtsclien Landeskinde, 7 Bawd 19359510,
Seite 357H.

* Lenort, M. 1. Wirtichafiliche Uberlegungen eur
Schrifien des Deutachen Verbandes fite Wah
Heft 29; Raln 1558

I'1|'.|:1|lrn Entwickl laniing.
prwesen, Bilidiehon und Rowmplasung,

T Fiir ebufnche sl spmrsaine Verwaltung. Um eine Sunderstellumg fir griflere Silidue (m
Lamibkreis. Heramsgogielen vomn Lomboslstag  Nordrhein\Westfalen:  Daesldor] 1905,
5. 6715,
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SONDERSTELLUKGEN KREISANGEHGMGER GEMEINDER
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Fiir einfache und spamsame Verwaltung, U'm sine Sondarsicllung for geliflere Stidte im

Landkreis. Herausgpegeben vom  Landkreisiag Nordrbein-Westfalen, Disschdorf 1965,

Salte 5T und Sefte 67,

Unterschiedliche Verwaltungskraft der Gemeinden

Ein Mal Tiir die Verwalingskrall der Gemeinden ist die Anzahl des
vollbeachafligten Personals der gemeindlichen Behiirden und
Einrichtungen in den einzelnen GemeindegriBenklasson, 1962 waren
in Behiirde und Einrichtungen der Gemeinden ohne die Stadtstanten
tund 422 800 Persunen ganztiipie beschiiftigt ® Zwei Drittel dieser
Beamten, Angestellten und Arbeiter standen im Dienste der 137
kroisfreien Stidte, das weitere Drittel im Dienste der

24 563 kreisangehéirigen Gemeinden, Dabet ist 2u beriicksichtigen, dall
aur Steigerung der Verwaltungskraft dieser kreisangehtrigen
Gemeinden die rund 85 200 Bediensieten der Landkreise und die

15 000 Bediensteten der Amter wesentlich beitragen.

(Wil Tabelle auf dieser Seite oben rechts.) Darum mull

neben der Griilenklazse aucy die Zugehiirigheit ciner Gemeinde zu
cinem Amt oder Landkrets beim Vergleich der Verwaltungskraft
beriicksichtigh werden,

Jede dor kreisfreien Stidte beschiftigt im Durchschnitt 2074 Personen
in ihren Behiirden und Einrichtzngen, Das entspricht 156 Personen

je 10 oo Einwohner. Die Abweichungen der cinzelnen GroBenklassen
sind bei den kevisfreien StEdten nicht sehr grol.
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Woesentlich anders ist das Bild, das sidh fiir die kreisangehirigen
Geweinden exgibt. 24 567 kreisangehtirige Gemeinden beschiftigen
85 242 Beamte, Angestelite und Arbeiter. Das entspricht je Gemeinde
weniger als ¢4 Bedienstete und je 10 ooo Einwohner 26,

Die Unterschiede xwischen den einzelnen GriBenklassen
kreisangehiriger Gemeinden sind erheblich.
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D& die Landkreise die Verwaltungskraft der kreisangehtrigen
Gemeinden wirksam ergiinzen, ist deren Personal den kreisangehbripen
CGemeinden zururechnen, will man mit den kreisfreien Stadton
vergleichen, In den 425 Landkreisverwaltungen wurden 1g6a rund

85 200 Beschiiltigte gezihlt. Dus bedeutet flir 10 ooo Einwohner
kreisangehiriger Gemeinden zusiitzlich 26 Hedienstete, Selbst unter
Einschilufl dicser Zohl bleibt die Verwaltungskrall der kreisangehiirigen
Gemeinden weit hinter derjenigen der in aller Regel grifieren
kreisfreien Stide suriick,

Zur Hebung der Verwaltungskraft kleinerer Gemeinden dienen in
Schleswig-Holsirin, Nordrhein-Westfalen, im Saarland und in den
chemals preuBischen Regierungshezirken Koblenz und Trer des
Landes Rheinland-Plalz die Amter, Die Aintsverwaltungen eredigen
die Angelegenheiten der amtsangehiirigen Gemeinde. Bei den

fign Amtern waren fast 15 ooo Personen beschiiftigt. Fiir die
amtsangehirigen Gemeinden sind das weitere 25 dffentliche
Bedienstete je 10 ooo Einwohner. Damit erreichen anch diese
amtsangehiirigen Gemeinden nicht den Personalbestand der kreisfreien
Stiidte.

Die Zahlen belegen eindeutig, daB die Verwaltungen der kreisfreien
Stéidte gegeniibor den kreisangehiirigen Gemeinden einschlieBlich der
Amter und Landkreise der Zahl der Bediensteten nach besser besetzt
sind. Dieses Mehr an Personal kenn nicht nur damit erklirt werden,
dal die kreisfreien Stidte zentralivtliche Funktionen fiir die
umliegenden Gemeinden zu erfilllen hitten, Mit sinkender Grilic
stehen den kreisangehirigen Gemeinden immer weniger Beamie,
Angestellte und Arbeiter zur Verfiigung, so dal sich bei den
Kleinstgemeinden die Frage stellt, wie sie ihre Aufgaben der
Selbstverwaltung und die ihnen iibertragenen staatlichen Aufgaben
enum Wohle ihrer Biirger erfiillen. Insbesondere fiir die Verwaltungen
der kleinen Gemeinden gilt anch, dafi die geringe Anzahl von Stellen,
iiber die sic verfiigen, zu zusitzlich qualitativen EinbuBen fihrt,
Geringe Beftirderungsmiglichkeiten erlauben es nicht, hochqualifizierio
Kréfte, deren gerade die kleinen Gemeinden bediirfen, zu halten.
Weniger qualifizierte Kedfte milssen eingestellt werden und fillen den
Stellenplan aus. ,Es muB heute leider in Rechnung gestellt werden,
dafl manchem Bediensteten die Eignung fiir die komplizierte
Verwaltungsarbeit fehle.“0

Die in der Raumordinung gerade auf die Eindlidhen Gemeinden
rukommenden Aufgaben sctzen, wenn sie gelingen sollen,
letstungsfahige Verwoliungen vorous. Ehrenamiliche Krifte diicfien
von diesen Entwicklungsaulgaben dberfordert sein. Die derzeitige
Besetzung der lindlichen Gemeinden miv hauptberaflichen
Verwaltongskrifren entspricht ganz offensichilich nidht der verinderten
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Situation, in die gerade diese Gemeinden infolge des agrarstrukturellen
Wandels und der daraus erwachsenden Verpflichtung, neve
Wirtschaftsgrundlagen fiir dic Biirger 2u schafien, besteht. Wenn
Fladiennutzungspline und Bebauungspliine aufzustellen, Investitionen
grofien Umfangs und wichtige Entscheidungen zu treffen sind, die fiir
die Gemeindebiirger aul GGenerationen die. Entwicklung bestimmen,
dann b dafiir cine quantitativ und qualitativ ausreichend besetzte
Verwaltung bestehen, auch — und gerade - in den landlichen
Gemeindon.

Unterschiedliche Finanzkralt der Gemeinden

Die Rinnahmen aller Gemeinden und Gemeindeverbinde olme
Stadtstaaten beliefen sich 1961 auf 25,7 Milliarden DM, Van dieser
Summe wurden 37 vH durch Gemeindestenern, im wesentlichen durdh
die Gewerbesteuer, aulgebracht, Zuweisungen und Darlehen von
Bund vund Lindern machten weitere 25 vH aus; Gebihren, Entrelte,
Strafen und Ertrige des Erwerbsvermiigens erbrachten 28 vH.

Die restlichen 23 vH entstammen Scholdaufnahmen und Riicklagen.
Dia in dieser Betrachtung der unterschicdlichen Finanzkrafl dic
speziellen Dedungsmittel ausgeklammert werden kinnen,

Lleibt im wesentlichen 2u untersuchen, wie sich das Steueraufkommen
und die Zuweisungen und Darlehen von Bund und Landern

auf die GemeindgegriBenklassen verteilen.

Diie Bealstéuern sind die wesentlichen kommunalen Stegereinnahmen.
Sie helicfen sich 1961 fir die Gemeinden obine Stadistaaten aul etwa
8,8 Milliarden DM.1? Voo dieser Summe encfellen 4 Milliarden TV
aul die 52 Grolstidee. Sie hatten il 2410 DM das hischste
Dealsteveraufkommen je Einwohner und lagen demit wesentlich iiber
dem Durdischnitt aller Gemeinden, der 165 DM betrug, Mit sinkender
Gemeindegrilenklasse vermindert sich das Prokopfaufkommen

bis zuf G DM in den Gemeinden mit weniger als 1000 Einwohner,
Das Bealsteneranfkommen dieser Gemeinden beteiigt im Durchschnitt
nur ein Viertel desjenigen der Grofatidte {vzl. auch Diagramm
JKommmmale Steuereinnahmen nach Gemeindegrobenklassen 1950%),
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Bed diesen Zallen handelt es sich um Durchschnittswerte fiir einzelne
Gribenklassen, innerhalb denen das taisiichliche Aufkommen nodi
erhebliche Streuungen sufweist, Dabei gilt, dob. je kleiner die
Gemeinden, desto grélier die Unterschiede im Prokopfaufkommen
sind, Ein einziger Gewerhebatrieh bzw. gin einziger Grofverdiener
kann das Bild stark verschieben.11 -

Die durch die Gewerbebestenerung bedingte Konzentrierung des
gemeindlichen Steusraufkommens begiinstigt die Agglomeration in
griferen Gemeinden, Denn da die auf der eigenen Stenerkraft
beruhende Finanzkraft der Geraeinden tiber Unifang und
Miglichkeiten der kommunalen Wirtschafispolitik entscheidet. kinnen
im wesentlichen nur solde Gemeinden eine aktive
Indusirialisierungspolitik beireiben., denen ausreichende
Renlsteoereinmahmen, insherondere aus der Gewerbebesteuerung,
wufliclon. Das sind im allgerseinen die bislang gewerbereichen,

o 404 o StodeHauwwell (963 lieft 5

industriestarken und in der Begel grifleren Gemeinden, Durch den
Gowerhesteuerausgleich werden die bestchenden
Steuerkraltunterschiede nur in sche geringem Unifange gemildert,
Unm so gréBeres Gewicht kommt dem allgemecinen kommunalen
Finanzausgleich in den einzelnen Bundeslindern zu,

Fiir die Verteilung der Finanzausgleichsleistungen der Liinder an die
Gemeinden - 1961 rund 5.8 Milliarden DM allgerneine und
zwockgebundene Zuweisungen = gehen die Linder davon aps, dall

der Finanzbedarf je Einwohner mit wachsender Gemeindegrifle steigt.
Die bei rinem Realsteuervergleich erkennbare Begiinstigung der
steuerstiirkeren, griBeren Gemeinden gegenilber den steyerschwicherrn,
kleineren wird also durch die Ausgleichemalnabhmen der Linder nod
verstiivkt. Diese Wirkung stelit den raumordnungspolitischen
Zielvarstellingen entgegen. Die Inkonsequen: kommt auch darin zum
Ausdruck, dafl den steuerschwachen, meist den kleineren GréBenklassen
angehérenden Gemeinden in den Bundesaushaugebieten und den
steucrschwaechen lindlichen Gemeinden aug den Bundesmitteln des
regionalen Fivderungsprogramms und des Griinen Plans Mittel zum
Aushay fhrer zuriickgebliebenen Infrastruktur gewihrl werden,
Dicse Fordermafnahmen lassen sich zum Teil als eine Folge der im
gegenwiirtigen gemeindlichen Steversystem und im
Finanzansgleichssystem begriindeten Finunzschwiiche der kleineren
Gemeinden ansclien.12 Franz Josef Hessing, Boun

Die Absclritte

Zwischengemeindliche Bezichungen,

Gemeindegeographische Betrachiung,

ein Literaturverzeichnis sowie die Darsteliung der Konsequenzen
durch Dr. Friedrich Halstenberg folgen. T
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Kommunale Struktur und Raumordnung Ten o

Vou Pranz Josef Hessing

Teil 1 odieses Beitrages, der auf Gedanken ‘

suriickgeht, die in der Diskussion der kommunalrechelichen

Arbeitsgemeinschaft wihrend des g5, Deutschen

Juristentages gekldrt wurden, erschien in StadtBawwelt 1 und

hehandelte Grundtatsachen der kommunalen Struktur.

Die hier folgenden Teile 2 und § setzen diese Betrachtung fort,
Redakticn

Fwischengemeindliche Bezichungen

Die einzelnen Gemeinden stehen nicht isoliert nebencinander, sondern
sind auf vielfiltige Art und Weise miteinander verbunden, Die
Haupthediirfnisse des menschlichen Lebens vollziehen sich in sehr
vielen Filllen nicht mehr im Gebiiet einer Gemeinde allein, Die
Wohngemeinde ist nicht mehr mit der Betriehsgemeinde oder der
Gemeinde mit den Aushildungseinrichtungen identisch. Wieder cine
andere Gemeinde ist der Sitz der Amtsverwaltung oder
Kreisverwaltung, der Einkaufsstiitten des geholenen Bedarfs, der
kulturellen Binvichtungen, der Fachirzte und des Krankenhsauses,
Einzelne Gemeinden fibemehmen im nachbarschaftlichen Verband der
Gemeinden bestimmte Funktionen und efiillen sie fiir ihre cigene
Bevilkerung und die der benachbarten Gemeinden. Dabes ist eine
solche Funktionsteilung wm so rwingender, je kleiner cine Gemeinde ist.
Das deutlichste Kennzeichen der zwischengemeindlichen Beziehungen
ist die Pendelwanderung. Die Zahl der Auspendler in cine andere
Gemeinde zeigt an den Erwerbstitigen, wie hiiufig Wohnung und
Arbeitsplatz in verschiedenen Gemeinden liegen; an Schiilern und
Studierenden 14Bt sie erkennen, wie hinfig Wohnung und Sdiule brw.
Hodasehule in verschiedenen Gemeinden thren Standort haben.

Bei der Volks- und Berufszihlung 1961 wurden im Bundcsgehiet

6,12 Millionen Erwerbstiitige ermittelt, die aus beruflichen Grilnden
tiglich zwischen Wohn- und Arbeitsgemeinde pendeln. Ein Viertel
aller Erwerbstitigen hat damit seinen Arbeitsplatz nicht am Wohnort.
Die Zohl der Schiiler und Studierenden, die ihre Schule oder
Horhschule in einer anderen Gemeinde haben, botriigt 708 0o, Der
Anteil der Aushildungspendler beliuft sich auf 10 vH der nicht
erwerbstiitigen Schiller und Studierendoenls,

Eine detaillierte Auszihlung der Auspendler nach
Gemeindegrofenklassen liegt noch nicht vor, Aber schon eine nur
grobe Unterteilung nach kreisfreien Stidten und hreisangehiirigen
erlitert, wicvial mehr Gemeinden auf derartige Verflechtungen
angewiesen sind als die kreisfreien Stidtel?, In allen Bundeslindern
liegt die Pendlerquote der Erwerbstitizen fiir die kreisfreien Stidte
wwischen 5 und 10 ¥H. In den kreisangehéirigen Gemeinden aber
betriigt sie ein Dirittel bis zur Hilfte der Erwerbstitigen. Diese Zahlen
madien deutlich, warum so viele kleine Gemeinden trotz des geringen
Anteils landwirtschaftlicher Erwerbstiitiger ein so dirfliches Bild
hieten. Die Beviilkerung dieser Gemeinden verdient thren
Lebensunterhalt in anderen Gemeinden, Umgekchrt wird aber auch
die wirtschafiliche Leistung der Bevilkerung mancher groflen Gemeinde
tberschiitzt, wenn man versiumt, von den dort Beschiiftigten die
aullerhalb wohnenden Personen abzuziehen, Dal die in der
Pendelwanderung zum Ausdruck kemmende Verflechtung der
Gewcinden mit wadchsender Gemeindegrife zuriickgeht, wird anch

am Beispiel der Stadtstaaten deutlich. Sie zihiten

Vgl Der Umfang der Pendelwandering, In: Wirtschaft wnd Stotistik, 1964, Helt 4,
Selie 2547,

M Statistlachos Bundesamt. Fachaerie 1 @ BevBlkerong ond Rullur, Volkszihinrg vom G, 6. 4961,
Varbericht 11, Awspendier.

i Stadiregiunen in der Bundesrepublik Deatschiand. A, w0,

" D Entwicklbnng der Bevalkering in don Stedtregionsn. Forchungs- und Sitzungsberichte
ds:' Akndemic fir Haumforschung und Landesplaoung, Hond NXIIL Hanmnower §865,
ite 3 T,

nur bis zu 5 vH Berufspendler und fzst keine Ausbildungspendler.
Im Hinblick auf die Raumordnung zeigen diese wenigen Zahlen der
Pendlerstatistik, welche Brdeutiung der regionalen Verflechtung
zukommt. Die Beziehungen, die 2wischen einzelnen Orten und thren
Nachbargemeinden bestehen, geben wicktige Hinweise fiir die
Abgrenzung zusammengehbrender Gebicte und fiir die Bestimmung
der Zentralitilt der einzelnen Orte. Sie lassen erkennen, in welchem
Umfoange sich Malnahmen in einer Gemeinde auf andere suswirken
kitnnen, Wegen der intensiven Beriehungen der kleineren Gemeinden
7n griberen Gemeinden mull diesen Zusammenhingen besondere
Aufmerksamkeit geschenkt werden,

Gemeinden, die mit und um grifere Stidte ein fimktional
musammenhiingendes Ravmgebilde abgeben, sind in der
Bundesrepublik unter der Bezeichnung |, Stadtregion®
bekanntgeworden. Urspriinglich von Olaf Boustedt aus Grinden der
regionulstatistischen Vergleichbarkeit ebgegrenzil5, sind sie doch auch
geeignet, Umfang und Entwicklungstendenzen in dicsen
Gemeindegruppierungen deutlich #u machen. Fiir die Zugehirighkeit
einer Gemeinde zu einer Stadiregion sind bei der von Boustadt
angewandten Methode dar Abgrenzun g ¢in geringer Anteil
landwirtschaftlicher Erwerbspersonen cnd ein hoher Anteil von
Auspendlern in Bichtung der Kernstad: der Stadtregion entscheidend.
Nicht die Verflechtung an sich, sondern die Verflechtumgsintensitiit
durch Pendler ist ansschlaggebend. Damit ist deutlich, daB nicht alle
Gemeinden, die zum Einzogsbereich eine - Kernstadt gehiren, auch der
Stadtregion zururechnen sind.

Abgegrenzt wurden fiir das Bundesgebiet ohne Saarland

56 Stadtregionon, Thoen gehiiren 23582 Semeinden an. Das ist ctwas
weniger als ein Zehntel der Gemeinden des Bundesgebietes, Diese
Gemeinden beanspruchen nur etwa 12 vH der Fliche. In ihnen leben
aber mit 26,6 Millionen fast die Hilfte der Einwohner des
Bundesgebietes. Dal sich in den den Stadtregionen angehirenden
Gemeinden die Beviilkenungsentwicklung weitaus rascher vollzichl als
in den stediregionsfreion Gemeinden, ist weiter vorn bereits
ausgefithrt1®,

Die der Raumordnung in den Stadtregionen gesetzten Anfgaben
worden hiufig als Ordnungsanfgaben gekennzeichnet, Arbeitsstiicten,
Wohnungen, Bildungssinrichtungen, E-he lungs- und
Unterhaltungsmiiglichkeiten miissen rium lich einander zwedmiilig
zugeordnet werden. Das ist in vielen Stedtregionen hiufig nicht der
Fall, weil es an einer dozu notwendigen Zusammenarbeit zwischen den
einzelnen im nachbarlichen Verband aufeinonder angewicsenen
Gemeinden fehlt. Die Lisung der verweltungs- und finanzpolitischen
Fragen der zwischengemeindlichen Zusemmenarbeit sind darum fiir
die Stadtregionen von iiberragender Bedentung. Das entscheidende
Problem dabei ist die Sorge der 2501 Gemeinden in den Aullenzonen
der Stadtregionen vor demm Ubergewicht der 81 Kernstiidte; denn ouf
diese entfallen — trotz des wesentlich rascheren Wachstums der
Gemeinden der Aullenzonen = 18,5 Milliozen Einwohner von

26,6 Millionen der Stadtregionen insgesamt.

Gemeindegeographische Betrachtung

Eine giinstige Voraussetzung fiir die Baumordnungspelitik in der
Bundesrepublik ist die Streuung der GroBstiidte und Stadiregionen
iiber das gesamte Staatsgebiet und das weitgehend geschlossene
Grundnetz von zentralen Orten und Kernsiedlungen aller Stufon.
Diese Strenung ist allerdings nicht gleiduniifig wie ein geometrisches
Raster. Eine gewisse Hiulung der GroBstiidie und Stadtregionen
besteht in westiistlicher Richtung vor den Mittelgebirgen und in
nordsiidlicher Richtung im Rheintal und an seinen Nebenfliissen, Wo
sich diese beiden Siedlungsreihen treffen, hat sich mit dem
nordrhein-westfiillischen Industriegebiet der grifite zusammenhiingende
Verdichtungsraum Mitteleuropas gebildet. Im Norden der
Bundesrepublik haben sich als Zentren besonders die Halenstidte
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Romnnunale Struklur und Roumorpdiung

herausgebildet, und im Stidosten iibemehnien die bayerischen
Grobstiidie die Finktion der grolfen iiberregionalen Zentralorte.

Ein Zivkelschilng mit cinein Badios von 6o km um die Kerne der
Stadiregionen und um div Cmlstidie, die nicht Stadiregionen sind,
bedecln it Avsnohme ciniper Grenzeonen das gesaomite Bundesgebiet.
I Worden sind es Teile ciniger westholsteinischer Kreise, in
Wivdersachsen Teile des Rinslandes und der Kreis Liichow-Dannenberg,
im Siiden das Bodenseegebiet und das unmittelbare Alpenvorland, im
Stidosten der Bayerische Wald, die weiter als Go kin von einer
Stadtrewion oder einer Grolistadt entfernt liegen.

Tl Byndesrepublik betrist domit naliecu fiie alle Gemeinden dic
Eulbernung zu GroBstiidien und Keengebieten der Stad tregionen
wenimer als Go km. In einer Stonde Autofahrt sind durchweg dic
grofen Fentren 2o orreidhen, in denen besonders qualifizierio
Miloederumgen i der Bedarfsdedmng und o Kultie el
Bildinswesen befriediat werden kinnen und in denen aonch hithere
Virw sl tungsdienststellen sowie die Verbiinde und
WirtsrhaMsorgnnisstionen iliren Sitz haben oder dodh Zweigsiellon
unterhallen.

Lwischen diesen GrolstEdten wnd Stadtregionen, die in aller Regel die
Funktion von Zentren der nbersten Stule ginnelnnen, arstrockt sich,
dentlich gegeneinander abgesetzt, das Motz der Miticlzentren,
Unlerzentren und Vaodlicher Kernsiedbungen mil ihren Mahbersichen,
Mittelventren entsprechen im allgemeinen der Grilenordnung von
Ylibbelstindten mit 20 ooo bis 100 000 Einwohnerm, Die Funktion der
Untergentren nehmen in der Regel die Kleinstidte mil 1o oon lis

g oon Einwohperm walir. The MNetz ist bereits woitaus dichiter ails
dusjenige der Mittelzentren,: aler doch noch so lodker, dall sich um
dirse Unterzeniren in der Bundestrepublik vtwa 2400 zentrale Orte
vmterster Stufe und thre Nobbemiche gruppieren.

Diese zenlralen Orte unterstee Stole und thre Nahberciche umfassen
diee Vieleahl landlicher wnd stidilischer Gemeinden und eine grole
Zahl der KleinstEdte, Mit cirer Einwohnerzahl von sooo biz 8oon
Einwolinern hilden sie — unabbiingig von der Anzahl der Geneeinden,
dic zu cinem solchen Ort niederster Stufe und seinem Nubhbersich
gehibren = die unterste soziodkonomisdie Gliederungseinheit e die
Roumordnung. Fiir die ilir jeweils angehirenden Gemeinden mub
gemeinsnm geplunt werden, damit imy kommunalen, staatlichen,
kulturellen, sozialen und gewerblichen Bereich dic Mindestausstattung
gewihrleistel ist. Spweit die daliic notwendigen Einridslungen nidit in
jedemm Dorf vorhanden sein Liicnen, sind sie in der Kemigeimeinde

zu konzentrieren.

Fiir die Raumaordnung ergibt sich daraus, dall bei vechilliismiiBig
giinstiger Verleilung der griflenordrnngsmiflig vielgestufien
Siedlungsgysteme and die einzelnen Stulen mehreemeindlich sind.
Dabed ist die Zahl der Gemeinden in der unteren Stufe der
Kemsiedlungen und ihres Nuhbereichs besonders grol. Die fiir die
Baumerdnung kleinste soziotkonomische Raumeinheit setzt sich aus
jeweils mehreren Gemeinden zusammen. Dabei sind die meisten
Gemeinden von zu geringer Einwohnerzahl, als dal sie diejenigen
Einrichtungen aufweisen kiinnten, die notwendig sind, wm such thren
Bewobmer gleidwentige Lebenshedingungen gegeniiber den iibrigen
Bundeshitrgern 2n bicien. Die Verwaltungs- und Finanekraft dieser
Goemeinden ist meist zu gering, els dal} sic aus sich selbst Abhilfe
schallen kinnten. Die Verwirklidhung der gerade file diese Gebicte
dringend gewiinschivn raumardnangspolitischen Aufgaben verlangt die
Ubcrwindung hindernder Gemeindegrenzen durch eine auf guter
uschbarlicher Zusammenarbeit beruhenden Funktionsteihung, Sie mub
es g Beispicl ermiglichen, die fir die vinzelne Kleingemeinde nicht
tragbarcen Einrchtungen aul cinen zentralen Ot z2u konzentrisren,
Die mumordnungspolitischen Aufgaben im lindlichen Raum lassen
sich nur meistern, wenn zu ihror Lisung diejenigen im Verbund
arbeitenden Gemeinden beitragen, die dem untersten
sozindkonomischen Planungsraiim angehfren,

Frane-Josef Hessing, Bonn
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Kommunale Struktur und Raumordnung, Teir 5
Von Friedrich ITalstenberg

Die aus der hommunalen und staatlichen Fenvaltungsgliederung
herrithrenden Frobleme werden seit langem erreert. Dabei galt es
bisher als abgemachi, die Korrektur iiberlebter Vernvaltungsgrenzen
und die Anpassung der Verwaltungsorganisalion zivar als
grundsitzlich erstrebensioert anzuschen, zugleich aher fiie politisch
irveal zu erkliren. Die Zusammenleging von Gomeinden oder die
Eingemeindung galten als politiselt schlechthin unzulassig, Nur

im besonderen Ausmalimefalle, so war die herrschende Meinung,

solltent solche Mafinahmen in Envigung gezogen werden

diirfen. Frst seit kurzem balint sich ein Wandel an. Die Verhandiungen
des ¢45. Deutschen Juristeniages im September 1984 boten den

Anlafl wnd ﬂ'ﬂf angemessene Forwm, nach einer unvoreingenommenen
Antwort auf die Kernfrage zu suchen, ob ,die gegempirtige
ﬁm‘lm"ﬂﬂfﬁ Struktur den Anforderungen der Roumordnung ent-
spricht™. Das den Beratungen zugrunde fiegende schriftliche Gutachten
des Gortinger Professors Werner HWeber, dem die Referenten und
Diskvssionsteifnehmer des Ju'rfjtgnl'a'gga tweithin zustimmiten,

kann fiir sich in Anspruch nefimen, ein lange gehegtes Tabu gebrochen
und mulig und in die Offentlichkeit getragen zu haben, woriiber

wrean sich Rinter verschfossenen Tiiren unter Fachieuten lingst

einig war: Zwar ist dic kommunale Grindorganisation, das heifit die
Gliederung in Gemeinden, Aniter wnd Kreise mit den Anforderungen
der Reumordnung durchaus vereinbar; dodl enisprichi der
gegenivirtige Gebietszuselniit vieler Gemetnden wnel Lendkreise

nicht den an eine leistungsfahige Verwaltung zu stellenden
Anforderungen und den von der Raumordnung gestellten Aufgaben.
Diese Erkenninis verschafft sich seither in zunehmenden: Mafie
(eltung. Auf Korrekturen der Venvaltungsgrenzen und des
Verwaltungsaufbaus gerichtete Forschidge werden in der Offentlichikedt,
in den Fachzeitschrifien, auf Tegungen der Kommunalverfinde,

in der Tegespresse affen vertreten. In drei Bundeslaneern (Rheinland-
Pfaltz, Nordrhein-Westfalen urnd Niedecsacheen) werden solche
Vorsdiliige nicht nur fiir der kommunalen Bereich, sonder zum

Teil auch fiir den Bereids der staatlichery Miteel bereiis in

den Landesparlmnenten beraten. Sinid auch — sefbst unter Zugrunde-
lsgung der etwa in den Landtagsdebatten von fithrenden Politikern
abgegebenen Erklirungen — rasch in die Wirklichkeie

wrnzusetzende Entscheidungen nicht zu ertvarten, so ist docl die
erfrenliche Tatsache zu werten, doff eine Sadhe, die oltne guten

Grund allzu lange rulite, in Gang geserzt worden ist.

lim Folgenden soll das organisatorische Grundschema der allgemeinen
inneren und der Kommunelverealtung einerseits und der
Rawmordnungsadministration andererseits dargestellt werden.

Irt eivier weiteren Folge der Stadtbowwelt sollen die verschiedenen
Anderungsvorschléige analysiert und abschlieflend einige informative
auslindisthe Beispiele mitgeteilt werden,

Obgleich das Kommunalverfassungsrecht dor Londesgesetzpebung
untersteht 1und sich daher im einzelnon starke Unterschiede der
Kommunalverfassung herausgebildet haben, sind doch wesentliche
Elemente in den Bundeslindern einheitlich, Die kommunale
Grundeinheit ist die Gemeinde. Ohne Riicksicht ouf die
aullerordentlich wnterschiedlichen Gebietsgriiien und Einwolinerzahlen
ist jeder Gemeinde, der Zwerggemeinde wie der Millionenstadt,
verfassungsrechtlich Selbstverwaltung gewithrleistet, Als das unter

demn Gresiditspunkt des hier abzuhandelnden Themas

entscheidende Selbstverwaltungsrecht ist allen Gemeinden die
Planungshobeit gesetzlich verlichen,

Die iiberwiegende Mehrzahl der bundesdeutschen Gemeinden

gehiirt den Landkreisen an. In 425 Landkreisen sind 24 562 Gemeinden
zusammengefoBt. Die Landkreise waren ursprilnglich als

staatliche Verwaltungsbezirke gedncht und haben sich in ihrer
glrichzeitigen Funktion als Kreiskommunalverband erst allmiihlich
ansgefarmt, Withrend der Landkreis urspriinglich gegeniiber

allen thm angehiivenden Gemeinden eine im Grundsatz

gleichartige Stellung einnalm, variiert diese nicht nur innerhalb der
Lander, sondern auch innerhalb der einzeinen Landkreise je nach
der Grobie und Leistungskraft der kreisingrhirigen Gemeinden.

Diie griiboren kreisangehirigen Gemelnden (Stidle), die mit
stiirkerer Verwallungskrall ansgestattet sind, werden houte von

den Landkreisen in ihrer relativen Selbstindigheit respektiert.
Gegeniiber den klcineren kreisangehirizon Gemeinden hat

sich dagegen die Stellung des Landkreises imchr und mehr gestirke.
In einigen Bundeslindern tragt daz Koommunalrecht der Sonderstellung
grilllerer kreisangehiriger Gemeinden ausdriicklich Rechrumg,
indem diese als  selbstindige Stiidte® oder .grofie Kreisstadie®
hezeichnet und mit gewissen Sonderrechton, auch im Hinblick auf
Verwaltungszustindigkeiten, ausgestattet worden, Dardiber hinaus
werden Sonderstellungen in bezng suf spezielle Aufgaben
eingeraumt, Hier ist zum Beispiel die baupolizeiliche Privilegierung an
nennen, wonach grifleren kreisangehiinigen Gemeinden solche
Zustiindigkeiten auf demt Gebicte des Baverdnungs- und Bau-
genehmigungsrechies verdichen werden, die im ibrigen — fiir den
Berrich der kleineren kreisangehiivigen Gemeinden — den Landkreisen
vorbehalten sind.

In einigen Bundeslindern hat sich zwisdhen den kreisangehiirigen
Gemeinden und den Landkreisen eloe fiir die Verwaltungspraxis
besonders bedeutzame Soodv rhildung erhalten bzw. heransgebildet,
nitmlich das Amt. Derartige Einrichtungen gibt es in den

Liindern Nordrhein-Westfolen, Rheinland-Pfalz, im Saardand und in
Sechleswig-Holstein. In diesen Lindern siad in 61 Amtern

{ Amtsgemeinden) 5154 Gemeinden zusemmengelaft. Diese
Gemeinden werden als amisangehbrige Gemeinden brecichnet.

Die Hauptfunktion der Amiter {Amtsgeneinden) livgt darin, die
Verwaltungsgeschiifie der ihnen angehirigen Gemeinden
susammenzufassen. Die Amter sind lediglich administrative; nicht
dagegen kiirpersehaftliche eder politische Zisammenfassungen

der Gemeinden. Jede der amtsangehiirigen Gemeinden behiilt ihire
politische Selbatindigkeit. In den Liindcrn mit Amtsverfussung haben
sich wiederum — vergleichsweise wie in den Landkreisen —
unterschiedliche Stellungen der Gemeindan hernusgebildel, die dazo
fiihrten, dafl eine Anzehl mitterer Gemeinden (Stidte) aus den
Amtsverbiinden herausgenommen und fiir ,amislrei”

erkliirt worden. In den Bundeslindern mit Amtsverfassung gilt das
fiir 1617 Gemeinden, das heiBt etwa ein Viertel der Gemeinden

in Linderm mit Amtsverfassung gehirt swar dem Kreise an,

nicht aber den Amtern (amistroie kreisangehirige Gemeinde/Stiidie).
Den Landkreisen und Amtern sind hinsichtlich der frtlichen
Planungsaufgaben keine gesetzlichen Befugnizse verlichen, Im
Gegenzatz 7u den Regelungen in eimigen der [ritheren Landesauflau-
gesetze sind den Landkreisen keine stidicbaulichen Aufgaben
zugewiesen, Das Bundeshaugesetz hat die stidtebauliche Planungs-
hubeit allein den Gemeinden iiberiragen, Die im Bundeshaugosetz
vorgesehene Maglichkeit. gemeindliche Plapungsaufgaben

anf Gemeindeverbinde zu fibertragen, hat bislang keine prakiische
Bedeutung gewonnen, Das wird seine Ursache vor allem darin
haben, dab sine solche Aufgabeniibertragung nur mit ausd riicklicher
Zustimmung der betroffenen Gemeinden milglich st (§ 147 des
Bundeshaugesetzes),

Die Stellung, die den Landkreisen in der landesplanerischen
Organistion zukommt, ist in den vinzelnen Bundeslindern
unterschiedlich gestaltet. In einigen Lindern ist den Landkreisen

die Funktion einer sogenannten munlercn Landesplanunghehiirde®
suerkannt worden, Die gesetzlidie Fixierung dieser Aufgabe

yacht aher deutlich, daB es sich hier nicht wm eigentliche
landesplanerische Aufgabesn, sondern um hoordiniercnde und
itherwachende Hilfsfunktionen handelt. In anderen Bundeslindern
wird den Landkreisen durch die Londesplanungsgesclze zumindest
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alternoily die Aulgabe der vegionalen Planung tibertragen.
Wie schon jetzt crkenmbar wird = die Praxis liuft aber daranf hinaus,
dul} diese I‘l"_gll')lli.t]t"'n Planungsaulgaben nicht durds die
einzeluen Krejse, sondern durch Zusammensdhlilsse von Landkreisen
{und kreisfreien Stddien) walirgenommen werden,.
Dier gralien Stidie gehiiren den Landkroisverbinden nicht an,
Sie werden daher als kneisfreie Stéadte bezeichnot, In der
Bundesrepublik gibt ez 139 heeisfreie Stidte, Sie besitzen neben den
Zustindigkeiten der Gemeinden anch disjenigen der Landhreise.
Die der Zusttindighkeilsliindelung, der Gelietageile uind der
Einwohnerzahl entsprechende hohe Verwalmgskrall dor kicisfmien
Stédte versthaflen ihnen neben ihrer rechitlich hervorgelinbenon
Stellung auch einen entsprechend ,g;ruBunm Wirkungsgrad,
der sich in der Praxis der Orts- und Regionalplanung deutlich zeige.
Neben den bisher behandelien konununelen Organisationsformen
der Gemeinde, der Amter (Sumtgemeinden), der Londkreise und der
kreislreion Stddte bestchen in einigen Liindem héfiere
Kammurnalverbinde, so in Baden-Wiirttemberg ¢ Landeswohl fahits-
verbiinde, in Boyern 7 Begirksverbinde, in Nordrhein-YVestfalen
2 Landschalisverbiinde; weiter sind zu nenven der Bezivksverband Plale,
der Landeswohlfahrisverband Hessen und der Landessozialhil [everhand
Oldenburg. Abgeschen von den nordrhein-westflisdien Land-
schaltsverbiinden und den baverischen und pfalrischen Bezirks-
verhiinden bewegen sich aber die Zustindighkoiten dicser hiheren
Kommunalverbiinde anf Gebisten, die fitr die Bacmordnung
umd den Stadteban von nur geringem Interosse sind.
Mit Ausnahme der Stadistaaten, Sdileswig-Holsteins und des
Snarlandes sind die {ibrigen Bundeslénder in (insgesamt 55)
Regiernngshezirke gegliedert, die in ihren Bereichon ols stoatliche
Mittelinstnnzen. das heillt als welsungegebundene Ovgane der
Landesregierungen wirken, Den Bezirksregionungon kommi fir die
administrative Praxis des Stidiebaus uned der Raumordnung
eminente Bedentung 2o, Abgesehen von den nmfaugreichen Aufgaben
aufl dem Gebiot der allgemeinen kommunnlen Auafsicht, sind
nlle Bexirksregierungen sugleich ale Bezivksplanungsbehiivden
Organe der Landrsplanung und als Genchmigungsbehirden in das
stiidtebauliche Planungsverfahren singeschelter.
Das hier besprochene Grundschema der Verwaltungsglicderung
ist in der graphisdhen Darstellung susammengelalt, die
auch die Planungsgemeinschalien oberhalls und witerholb der
Begicrungshezirksehene einschlielit, nuf die in der Fortsotzungslolge
dieses Aufsalzes noch niher cinzugehen ist,

Frivdrich Haolstenberg, Donn
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Kommunale Struktur und Rau mordnung Ten 4/ Scinvss

Von Friedrich Halstenberg umd Frane Josel Hessing

Mit diesem wierten Teil beschiiefien dic Autoren ihre in StadiBawe!t

Heft 1 begonnene und in Heft 6 fortgefiilirte Ubersicht.

Auf die Prage, ob die gegenwiirtige kemmunale Steuktur den
Anlorderungen der Raumordnwng geniigt, erwartet man sine
kritisehe Antwort. In den letzten anderthalb Jahezehnten ist die
kommunale Struktur weder hinsichtlich der Gebietsgliederung
noch bexfiglich der Zustiindigkeitsregelungen verindert worden.
Wohl aber hat sich aus der Tatsache, dafl sich an der rechtlichen
Kommunalstruktur kaum etwas dindern Jasse, cin System von
Abhilfe- und UberbriickungsmaBnahmen aul dem Gebiete
interkommunaler Planungskooperution ontwicelt.

Die Roaumordnung ist cin essentieller Bestondteil der allgemeinen
paolitisch-odministrativen Verantwortung der Gebietskirperschaften.
Die Integrations- und Koordinationsfunktion der Baumordnung
kann am besten wuhrzenommen werden, wenn dic
Raumordnungsbehiirden geundsitzlich sowohl in riumlicher als
auch in organisatorischer Hinsichl in den allgemeinen Staats- und
Verwaltungsaufbau eingeglicdert sind. Auf der lokalen Ebene ist
die Gemeinde der harufene Triger der Getlichen Ranmplanung,
Das Bundesbangeseiz hat den Gemeinden prinzipicll debtig die
Planungshoheit als Bestandteil der Grilichen Selbstverwaltung
gesichert.

Den jhnen damit zugewicsenen Aufgaben kinnen viele Gemeinden
aber nicht gerecht werden. Das hat vornehmlich zwei Ursachen:
Den Kleinstgemeinden und vielen Kleingemeinden fehlt es
verbreitet an der nétigen Verwaltungs- und Finanzlorafl. In sehr
vielen Fillen haben die Gemeinden in den Verdicdhitungsriumen
einen Gebietszuschnitt, der rinfache lokale Aufgalion den
Kemplikationen interkommunaler Zusammenarheil unterstellt.
Das gilt nicht nur [ir die Planung im engeren Sinne, sondern

tiir die Mehrzahl der kommunalen Verwaltungsieistungen. In
seinem fiir den 45, Deutschen Juristentag etattcten Gutaditen
hat Prol. Worner Weber den Sachverhalt treffend geschildert:
wDhie an Zahl weit iberwiegende Masse der Gemvinden ist in
threm Zuschnitt, das heillt, ihrer finangiellen und personellen
Verwaltungskraft so bescheiden, dafl sie den Erwartungen, die
heute von der Bevilkerung dem kommunal-zivilisatorischen
Standard entgegengebracht werden, nicht mehir geniigen kiinnen®,
Und in den Verdichtungsrivwmen, so meint Weber. . ritt die
Iiichst nachteilige Witkung ein, dafl ein sinheilidies Siedlungsgebict,
dus anch kommunaolpelitisch, kommunalwirtschaltlich und
kommunalorganisatorisch als Einheit verfalit sein miifite, von
mehreren Gemeinden zerniert wird.®

Auf welche Weise kann abgeliolfen werden? Unter dem Eindruck
der Tatsache, dall bis in die jiingste Vergangenheit hincin
Gemeindegebietsverinderungen als prinzipiell unangebrocht
angeschen wurden, hat man versucht, die Instrumente und Verfalren
interkommunaler Zusammenarbeit zu verbessern. Vor allem das
organisaterische Instrument der leunﬁwﬂ“ﬁ steht dahei
im Vordergrunde des Interesses.

Testchende Planungsgemeinschafien

Eine erste umfassende Bestandsaufnahme der im interkommuiilen
und regionalen Berich praktizierten Planungskoordination hat

der Deutsche Verband fiir Wohnungswesen, Stidiebau und
Raumplanung im Jahre 1959 unternommen. In seiner Schrift
JBegionale und interkommunale Planungsgemeinschafien in der
Bundesrepublik Deutschland* wies er nach den im Mai 1559
abgeschlossenen Ermittlungen dreiflig bostehende
Gemeinschaftsorganisationen nach. Er gliederte sie in drei
gesetzliche Plamumgsgemeinschiaflen (nach dem nordrhein-
westfalischen Landesplanungsgesetz), dreizehn froiwillige, aber
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orginisatorisch gt'“!h‘l.l-gll.ll Manungsgeimneinschalien, olf lose
Zusammenschliisse in Form von Arbeifsgemeinschaflen und drei
songlige Vereinigungen mit Aufgaben aul dem Gehicte
iiberbrilicher Rawmplanung, In acht weiteren Fillen befanden
sich Planungsgemeinschaflen im Stadium der Vorbereitung oder
der Gielindung.

Eine im Juni 1964 abgeschlossene Untersuchung desselben
Verbandes filhrt 38 Planungsgemeinscdhafien, ~verbinde und
Arbeitsgemeinschinften anf. Ein halbes Dutrend weiterer
{rganisationen ihnlicher Art befindet sich gegenwiirlig im
Griindungsstadium, Diese zuniichst einmal rein zahlenmilig:
Beobachtung macht die erviclten Fortschritie sichibar. Heute gibt
es fast gemou doppelt so viele auf dem Gebiete der Giberdrtlichen
Planung titige Gemeinschafisorganisationen wie finf Jahre
zuvor. Réumbich umfassen sie vornehmlich die Gebicte der
Bundesrepublik, in denen sich besonders starke wirtschaftliche
und Siedlungekonzentrationen vallziehen.

In diesem eisten Uberhlick sind alle sberhalb dor Grtlichen und
unterhalb der Landeschene bestehenden Gemeinschaftsorganisationen
rusammengefalit. Sie sind teilweise der Regionolplunung, teilweise
der interkommunalen Planungskoordination suzuredinen,

Gemeindenachbariche Planungskoordination
nach dem Bundeshaugesetz

Die Instrumente der gemeindenachbarlichen Planungskoordination
schuf das Bundeshaugesetz. Nach dessen Vorschriften sind die
Gemeinden in jedem Falle verpilichtet, sich bei der Aufstellung

threr Pline mit den Nachbargemeinden abzustimmen, Doch diirfic
dieses Instrument der schlichten Planungshoordination in Fillen S
enger Verflechtungen, wic auch in Féllen editer Interossenkollisionen,
kaum volle Wirkung entfalten kinnen, es sei deon auf der
vorbereitenden Grundiage bereits entwickalter regionaler Planumgen,
die dann in den klcineren Gebictseinheiten 2u konkretisieren sind.
Stiirkers Formen der gemeindenucibartichen Planongskiordination
sind die Aufstellung gemeinsamer Flachennutzungspline und die
Bildung mehrgemeindlicher Planungsverbinde, auf die die
Gemeinden ihre Planungshoheit gane oder teilweise iiberiragen,

Van heiden im Bundesbangesets, gegebenen Miglichhriten madn

die Proxls bislang in fullerst surfickholtendem Malle Gebranch,

Neben diesen fGrmlichen Instrumenten swischengemeindlicher
Gemeinschaltsplanung sind die Verfahren und Organisationen zu
nennen, die sich gwar nidit mit der Avfstellung finnlicher Pline
hefassen, sondern sich auf planvorhereitende Beratungen mit

lediglich emplehlenden Beschliissen beschriinken. Es handell sich

um den Organisationstyp der kommunalen Arbeitsgemeinschafl.

Der Umstand, dall die Mitwirkung in derartigen
Arbeitsgemeinscholien von den heteiligten Gemeinden nicht die
Preisgabe ilirer Planungsholelt erfurdert, bietet die Erklirung

dafiir. duB Gemeinschafizorganisationen divses Typs in nicht

geringer Zahl besichen.

Gewill kann kein Zweifel daran aulkomimen, dall sowohl in den
Riumen stavker Wirtschafis- und Siedlungsentwicklung wie auch

in den in bedeutenden Umstrubturierungsprozessen befindlichen
landlidien Bereichen klare und ¢indentige Fixicrungen der
LEntwicklungsabsiditen unler den beteligten Gemeinden abgestimmt
werden miissen und dall dafiir im Regelfalle auf der drtlichen

Ebene Flichennutzungspline, in mehrgemeindlichen
Siedlungsriumen geuicinsame Flachennytzungspline und in der
nichstgriferen Planungscinheit regionale Entwicklungspline
anzustreben sind. Trotz dieser verwaltungstechnisch und
planungsmethodisch klaren Zielrichtung sollte jeder auf die

gleiche Sache gerichitete Schritt begridft werden, auch wenn |
offensichilich ist, daf schwichere Verfahrens- und Drg;anhnl.imaswditr;
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lediglich vorbereitende Arbeit zn loisten vermiigen. Das
gemeinschaftliche Bemiihen an ibergeordneten und fiberirtlichen
Problemen hat, auch wenn zuniichst verwaltungsrechiliche
Honsequenzen nicht gnzogen werden, dennoch sine eminente
praktische und psycho’ogische Wirkung: Den beteiligten
kommunalpolitischen Kriilien werden ehen die iiberirtlichen
Beziehungen und Verbindungen deutlich, denen in im:ner stirkerem
Mab in der hentigen Wirtschahs- und Gesellschaftsverfassung
Rechnung getragen werden mub.

Landesplanungsreclitliche MaBnahmen

Ein auch fiir die gemeindenachbarliche Planungskoordination
besonders wichtiges Instrument hietet die Landes- und’
Regionalplanung, Sind deren Ziele in gesetzlich geordnetem
Verfahren festgelegt, so sind dic beteiligten Gemeinden deran
gebunden. Von der Landes- und Regionalplanung st bei der
Aunfstellung soldier Pline besonders anf den sachgerechten Ansgleid,
der Interessen der beteiligten Gemeinden 2u achten. Insofern
kommt der Landes- und Regionalplanung hervorragende
kommunalpolitische Bedeutung zu. Das erklirt auch das
wachsende kommunale Interesse an der Schaffung und an der
Arbeit von regionalen Planungsgemeinschaften, in denen die
beteilizten kommunalen Kirperschafien die Regionalplanung
selbst tragen.

Gemeindegebietsiinderungen

Allen bis hierher abgehandelien MaBnahmen ist grmeinsam, dall
sie von der vorhandenen Gemeindegebietsgliederung ausgehen,
die die Ursache vieler Ordnungs- und Ausgleichsschwierigheiten
ist. Es beginnt sich die Erkenntnis zu verbreiten, dall an der
Ursache selhst ansetzende durchgreifende Entscheidungen dadurd
nicht endgiiltig entbehrlich werden. Hier sei nochmals aus dem
Gutachten fiir den 45, Deutschen Juristentag zitiert. Es erachtet

es qals primiire Aufgabe, dem vorhandencn (kemmunalen)
Geliige . . . einen tolchen Zuschnitt zu geben, daf die Gemeinden
der ihnen rogedachten kommunalpolitischen Aufgabe auch unter
den Anforderungen der Gegenwart wirklich gerecht werden
kinnen, was sich im wesentlichen anch mit threr Abstimmung auf
die Gesidutspunkte der Roumordnung deckt . .. Das hetrifft
zuniichst die groBe Zahl von kleinen und Kleinstgemeinden. . .
Den zweiten Komplex stollen die griBeren und groflen Gemeinden
dar, die mit ihren Rand- oder Nachbargemeinden
gusammengewachsen sind . . . Hier hilft = audh heute - in viclen
Fillen nur die Eingemeindung.® ;
Dem Gutachten ist darin zu folgen, dal Gebietsreformen nicht zu
umgehen sind, Sie sind nach geltendem Kommunalverfassungsrecht
zuliissig, erfordern aber ein jeweils auf den Einzellall abgestelltes
Verfahren, das mit einer landesgesetzlichen Entscheidung endet.
Gegeniiber dieser auf den Einzelfall abgestellten Regelung sollten
die notwendigen Gebietsreformen zeitlich und riumlich
susammengefaBt werden, So ist das {ibrigens audh in den Lindern
geschehen, in denen — wie in Schiweden und in England —

griiBere Gebietsreformen durchgefiibrt waorden sind. Es dient

der Objektivierung des Verfahrens, wenn Gebictseel, wrmen fiir
grificre Landesteile gemeinschaftlich geregelt werden. Derartige
Gebietsreformen erfordern sorgliltige wissenschaltliche,
verwaltungsméBige und politische Vorbereitung. Man kann die
bedanerliche Tatsache nicht leugnen, dall gegenwiirtig in der
Bundesrepublik nicht einmal Ansdtze wissenschaftlicher Grundlagen
und Vorbereitungen fiir derartige Gemeindegebietsroformen
vorliegen. Die wenigen uktuellen Beispiele (Gilttingen, Siegen,
Donn) verdicnen allgemeine Aufmerksambkeit. Aueh hier handelt
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es sich zuniichst nur win Versuche zur Behebung einzelner lokaler
Probleme, Dedh wird sich aus der Durchfithrung eine Fiille von
Erfabrungen ergeben. Der ganz besonder= Wert der — wenigen
bislang vollzogenen = Ensdieidungen (Nevordnung im Stadt-
wnd Landkreis Gittingen; Griindung des kommunalen Verbandes
fiir den Grofraum Hannover) liegt in dein damit gelihrten
Nachweis, daB solche Mafinabmen nicht nur fachlich notwendig,
sandern auch politisch miglich sind.

Planung und kommunale Struktur auf der regionalen Ebene

Auch bei einer wesenilich verhesserien gemeindlichen
Gebietsgliederung bleibt der gemeindenachbarlichen
Planungskoordination ein weites Aufgabengebiet, zu dessen

Lisung dann aber das vorhandene gemeindeverfassungsrechtliche
und baurechtlidhe Instrumentarium der 2wischen gemeindbchen
Fusammenarbeit ausreichen diiedie. Deutlich davon 2o unterscheiden
sind die der Regionalplanung gestellior. Aufgaben. icy handelt

¢s sich nicht um das Zusammenwirken riozelner benachbarter
Gemeinden, sondern um die Ordnung vie, Gestaltung von Baumoen.
die anch nach grofiziigigen Gemeindegehistsreformen aus einer
jeweils groBen Anzahl von Gemeinden wettehen, Tn der
sugenblicklichen Entwicklungspliase handelt es sich allein darum,
fiir die Planung in diesen Biumen geeignete Organisations- und
Verfuhrensformen 2u entwickeln, Das geltende Landesplanungsrecht
der meisten Bundeslander 1a6t sachgerechie Lisungen zo; das
Bundesraumordnungsgeseiz giht der kommunalen Triigerschalt der
Regionalplanung crkennbar den rechispalitischen Vorzug (wenngleich
&5 auch die stantliche Trigerschaft der Begionalplanung toleriert.
sofern die kommunale Beteiligung sichergestellt ist). So notwendig
aber die Starkung und Heraushelbung der regionolen
Planungsaufgabe ist, so schr mufl man an den néchsten Schiritl.
nimlich den Vollzng der regionalen Planung denken. Hier stellen
sich problematisehe Anfgaben, wofiir nls bessndores Beispie] dev
finanzielle Ausgloich der Vor- und Nadiieile wu oennen ist, dir

sich aus regionalplanerischen Entscheldungen [y die Gemeinden
rrgeben.

Aus dieser Erkenntnis hat das Land Nicdersachsen den kommunalen
Verband fitr den GroBraue Hannover g=b ldot. Es ist damit dem
bewihrten Brispiel des Siedlungsverbandes Rulirkohlenhesivk
gelolgt, Beide sind nidt nur Regionalplanungsverbiinde, sondern
sugleich Triger anderer hemmunaler (und stantlicher) Anlgnben.
die auf tiberdrtlicher Ehene susammenzufassen sind. An dem
Beispicl des Siedlungsverhandes Bulirkolle abegirk ist benerkenswerd,
dalb ein knoppes Jehrzelint nach seiner G ritndung vine
durchgreifende Korrektur der Gemeindegreiaen fulgte, Das gerade
in der Durdifithrung befindlicdhe Grolf-London-Gesetz faflt beide
Teformen auf regionaler und saf lekaler Enene zusammmen, indem
es pinmal zwei ganze Grafschuften und Teile yon vier weitoren
Grafschaflen zu ciner neuea Verwaltungs-Cralsehafl Grof-London
susamnmmenfaBt und die i diesem Berviel suvor belindlidien

90 lokalen Selbstverwaltungskirperschalien zu nur 32 neuen
Finheiten susammenfalit,

Auch in der Bundesrepublik werden nicht nur suf der Gemeindeebone,
sondern aul der niichsihisheren Kommumalverbandseliene grilere
Korrekturen notwendig. Damit ist zuniichst die Londkreisehene
gemeint. Aul lingere Sicht ist anznstreben, dal die
Kommunalverbinee, seien ot nun vergrilBerte Landkreise oder nen
21 sthaffende Regionalverbiinde. zugleich Triger der Regionalplanung
und Triger der damit zusammenhiingenden Durchfithrungsaufgaben
worden. Aul dicse Veise wiite es miglich, audh in dieser Ebene

die Planung mit der allgemeinen inneren Verwaltung in den

von der Saehe her orwilnschten engen Rontaky 2o Idngen.
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AbschlieBend sei ein Blick auf ausliindische Vergleichsheispiele
aestattet. Die Situation in unseren Nachbarstaaten ist auBerordentlich
unterschiedlich. Wir haben 24 500 Gemeinden; demgegeniiber
bringt es Frankreich auf die erstaunlich groBe Zahl von 38 ooo;

in Ttalien dagegen gibt es nur 8000 Gemeinden und in
Grofibritannien gut 1000 Gemeinden. In GroBbritannien liegt

die Bauleitplanun gshobeit nicht bei den Gemeinden, sondern bei
der nichsthdheren Stufung, ndmlich bei den Grafschalten und

den ihren gleichberechtiaten grafschafisfreien Stadten. Das sind
knapp 200 lokale Planungstréiger, gegeniiber 24 500 in Dentschland.
In Schweden haben in den lindlichen Gebieten grofie
Gemeindezusammenlegungen stattgefunden. Weitere
Zusammenlegungen sirid beabsichtigt. In der Steiermark-hat man
~sich zu einer ganz erkeblichen Vereinfachung der Gemeindestruktur
entschlossen, Dort sind von 1948 bis 1955 216 Gemeinden :
aufgelost worden.

Besonders eindrucksvoll, mit unserer sozialen und wirtschaftlichen
Strulktur besonders nahie verwandt, ist das englische Beispiel.

Gerade in der Durchfithrung befindet sich das oben bereits
erwiihnte Gesetz iitber die nene Kommunalverwaltung in' London.
Fiir Schottland liegen weitere Pliine der Regierung vor, verdffentlicht
in dem ., WeibBbuch {iber Kommunalreform in Schottland®. Das
gegenwiirtige System der Selbstverwaltung in Schottland griindet
sich auf das Selbstverwaltungsgesetz von 1929. Dieses Gesetz hatle
das Ziel. die groBe Anzahl der verschiedenen und meist schr

kleinen Gemeindeverwaltungstypen zu verringern und maglichst
viele Sonderhehérden und Zweckverbinde in die :
Selbstverwaltungskérperschafton einzugliedern. Der Bericht stellt
fest, daB ,nach dreifiig Jahren viele Grenzen nun iiherholt®

seien, Seit dem Gesetz von 1929 haben sich — fithrt der Bericht
weiter aus — erhebliche Verdnderungen in der Verteilung der
Bevilkerung und in ler Aufgahenstellung der Selbstverwaltung
ergeben, Die difentliche Meinung fordere von der Selbstyerwaltung
warchsende Leistungen. Es werde daher notwendig, sagt die britische
Regierung, die Verwaltungsriiume und die Verwaltungsaufgaben
nen zu gliedern. Grundsiitzlich sollten die Gebiete der hestehenden
Konmmunalverwaltungen verarillert werden, um die neuen
Kérperschaften instandzusetzen, ihre Aufgaben wirkungsvoll
wahrzunehmen, Zuniichst sollten die Grafschaften so neu geordnet
werden, daB sie gewisse Funktionen iiberiirtlicher und iibergeordneter
Bedeutung fiir grofiere Gebiete wahrzunehmen in der Lage seien.
Dann sollten innerhalb der vergriBerten Grafschalten neue.
Lokalverwaltungsbehiirden mit ebenfalls grofieren Zustandigkeiten
gegriindet werden. Das Ergebnis dieser Umgliederung werde ein
iihersichitliches zweistufiges System sein, unter dem die Grafschalten
verantwortlich seien fiir die wirklich iibergrtlichen Aufgaben,
withrend die nen geschalfenen Tokalhehiirden — Stadt und Land
verbindend — verantwortlich fiir alle Aufgaben lokaler

Natur sein sollten.

Ans der sorgfiltigen Vorbereitung, der ideologischen
Unvoreingenommenheit und der Entschilossenheit. mit der die
Gebietsreform auf lokaler und regionaler Ebene in Grofibritannien
betrichen wird und aus den dort in der Sache selbst getroffenen
Entsdieidungen konnten wir fiir die in unserem Lande lingst
iiberfalligen MaBuahmen manche Lehre ziehen.

Friedrich Halstenberg, Bonn

oER o Rt Bawwell 1965 Heft 7

Eine Chronik

S

Der . Richtsberg”, ein Hohen-
riicken im Siidosten der Stadt
Marburg, begrenzt das Lahntal im
Osten; ist ganz bewaldet .—- hes-
sischer Staatsforst — und liegt
innerhalb der Gemarkungsgren-
zen der Stadt. Marburg hat in-
nerhalb seiner eigenen Grenzen
die Maglichkeiten, sich auf dem

Boden der Talsohle zu erweitern,

seit langem ausgeschopft, kann
sich nur auf den Hohenziigen
westlich und stlich der Lahn aus-
dehnen. Fiir die Erweiterung der
Universitidt geschieht dies bereits
in groflem Umfang aul den dst-
lichen Hbhenziigen, Einen Zn-
sammenhang zwischen dieser Ent-
wicklung und den Absichten der
Stadt, grofiere Wohnviertel weiter
siidlich auf dem Richtsberg ent-
stehen zu lassen, ist deuntlich er-
kennbar.

Marburg hat bis heute noch das
grofite Wohnuugsdefizit, bezogen
aul die hessische Statistik (sinzi-
sor schwarzer Kreis in Hessen).
Die Bauabsichten auf dem Richts-
berg haben von vornherein beson-
ders jene Teile der Bevolkerung
beunruhigt, denen die Erhaltung
der Waldlandschaft am Herzen
liegl.

So kam es am 22. 3. 1965

su  einer Stadtverordnetenver-
sammlung, in der die von der
_Hessischen Heimstitte® aufge-
stelltenn Bebauungspline fiir die
Abschnitte A und B des Richts-
bergs beschlossen wurden. Bei die-
ser Sitzung wurde von einem Teil
der Stadtverordneten die Forde-
rung erhoben. fiir die Abschnitte C
und D einen  Architeklenwett-
bewerh auszuschreiben.

Nach Uberwindung von cinigen
Widerstanden fand sich schliel-
lich eine Mehrheit, die

am 26. 4. 1965

den Beschluf faBle. einen Aus-
schuB  zur Vorberveilung eines
Architektenwettbewerbs  fiir  die
Abschnitte G und D aus den
Reihen der Stadtverordneten-
versammlung zu bilden.

Am 19, b. 1967

fand die erste Sitzung des Vor-
bereitungsausschusses statt. Dabei
zeigte es sich, daB innerhalb die-
ses  Ausschusses ein Teil seiner
Mitglieder gegen  cinen Wott-
bewerb eingestellt war, besonders
deshalb, weil bereits auch Pline
fiir die Abschnitte G und D von

der Hessischen Heimstiitte ansge-
arbeitet waren. Zudem wurde die
Verwirklichung dieser Pline vom
Oberbiirgermeister und seinem
Baudezernenten mit der Begriin-
dung bLefiirwortet, da Wettbe-
werbe zu umstindlich und zeit-
raubend seien,

2. 7. 1905 zweite Sitzung des Vor-
bereitungsausschusses.

In Gegenwart eines Vertreters des
BDA wurden die Pline der Hes-
sischen Heimstitte besprochen und
danach beschlossen, als Gutachter
die Hérren Professoren Guther
und Hebebrand zu den Beratun-
gen hivzuzuziehen,

25, 0. 1963 dritte Sitzung des Vor-
bereituagsausschusses

— in Anwesenheit der eingelade-
nen beiden Gutachter, Deren Vor-
schlag:” Fiinf Architekten baw.
Archileiengruppen  zu
Gutechterwetibewerl
dern:

einem
aufzufor-

{+ Pemipetfort und Wilhelmi. Hamburg,
2+ Miiller und Heinrichs, lierling 3¢ Bartseh,

Thiiewihichter und Weber, Frankfort/Main,

42 Kevsting und Sittig, Kassel, 5: lessische
Heimstitte Gnbll, Kassel,

Die Ideen sollen von den Beteilig-
ten selbst in einem Kolloguinm
vorgetragen werden, die Beurtei-
lung Sache einer Beurteilungs-
kommission sein. der die beiden
Professoren neben dem Auslober,
vertreten durch den Baudezernen-
ten, angehoren.

25.11. 1965

Besprechung und Ortshesichlignng
mit allen eingeladenen Teilneh-
mern 1od in Anwesenheit der Be-
urteilungskommission.

4. 5. 10064

Termin zur Vorlage der Wett-
bewerbsarbeiten. Kolloguinm aller
Betcilizten. Ergebnis:

Die Beurteilungskommission
sotz'e die Arbeit Bartsch, Thiir-
widhter, Weber als ohne Zweifel
iiberzeugendste stidtebauliche
Konzeption in Grundrifi und Auf-
bau®, an die erste Stelle, zog je-
doth die wirtschaftliche Dureli-
fithrbarkeit im Rahmen des sozia-
len Wohnungsbaus in Zweifel.
Sie ecmpfahl, die Frankfurter
Architekten zusammen mit der
Hessischen Heimstitte zn beanf=
tragen, unter hesonderer Beriick-
sichtigung ~ wirtschaftlicher Ge-
sichtspunkte. die im Entwurl der.
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