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1 AUSGANGSLAGE

Die grundgesetzlich verankerte Selbstverwaltungsermie nach Art. 28 GG erlaubt Stadten und
Gemeinden, eigenstandig Uber ihr Wohl zu entscheidmabhangig von den Entwicklungen in den
Nachbargemeinden. Dieses Eigennutzverhalten fiftirta¢ds zu konkurrierenden Entwicklungen (u. a. eine
nicht abgestimmte Flachenpolitik). Die 6konomischemd gesellschaftlichen Transformationsprozesse
fuhren immer starker zu einem Absinken der wirtfitichen Aktivitaten auf Grund und Boden. Die damit
grolRer werdenen (finanziellen) Belastungen flrkadiemunalen Haushalte (z. B. bei der Bereitstelioigy
Infrastruktureinrichtungen bzw. durch Steuerminderahmen) schranken den Handlungspielraum der
Stadte und Gemeinden sehr stark ein. Es stellénngioe Herausforderungen fir die Akteure vor Od un
damit neue Anforderungen an die raumstrukturelletwieklungen (BBR 2003: 3).

Vor dem Hintergrund eines relativ grof3en, nichtudeten Bestandes an Siedlungsflachen (insbesoimdere

Ostdeutschland) und den damit verbundenen Problerisarseits und den neuen Anforderungen
andererseits ist ein interkommunal abgestimmtesg&toen unabdingbar. Damit verbunden ist das
Verstandnis fur das Agieren der Nachbargemeindaterh jede Kommune fir sich allein handelt und bspw.
ein Gewerbe- oder Wohngebiet entwickelt, unabhdngig ein unterausgelastetes Gebiet in einer
Nachbargemeinde existiert, kommt es vor allem im vBchrumpfung betroffenen Regionen zu

Flachenkonkurrenzen um die verbliebenen wenigenw@inmer, Investoren und Foérdermittel. Fir ein

(bewusstes) regionales Verstandnis, mussen die d§oesizen des eigenen Handelns (z. B. negative
(finanzielle) Effekte) aufgezeigt werden, um ein@ffizienten und optimalen Umgang mit den

Finanzressourcen zu erreichen (z. B. BundelungRinanzmitteln und Infrastruktureinrichtungen) umchs

im globalen Wettbewerb Vorteile zu sichern.

2 KOMMUNALES HANDELN BEIM FLACHENMANAGEMENT

2.1 Kommunale Aufgabenerfillung

Die kommunale Aufgabenerfullung unterliegt unteredhchen Einfliissen, die zu einem Bedeutungswandel
der Kommunen fuhren. Neue Herausforderungen zeigem durch den demographischen und
wirtschaftlichen Strukturwandel, den technischemtgedritt, steigende Arbeitslosenzahlen, die wactise
Bedeutung von Umweltschutz, wachsendes Verkehrsaufien, die Zuwanderungspolitik, Ver- und
Entsorgungsanforderungen sowie die wachsende Beugwsozialer Sicherungssysteme (Zacharias 1998:
11). Die Kommunen dbernehmen dabei Versorgungs-jsturegs-, Firsorge-, Vollzugs- und
Planungsfunktionen. Das kommunale Entscheidungssyeatird dabei gepragt durch gesetzliche Vorgaben,
Richtlinien und Verflechtungszusammenhange (Bogurultkamp 2006: 50). Das Agieren von Gemeinden
lasst sich durch das Recht auf Selbstverwaltungag&hexisieren. Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG zeigt aurfgr

der Kompetenzabgrenzung, dass die Kompetenzenrdbeseeindegrenzen enden und das keine rechtlichen
Bindungen (z. B. in der Planung) zur Nachbargeneiexistieren (Falk 2006: 137). ,Die lokale Eberte is
also die Ebene flachendeckender Mitwirkungsmogkdteh.“ (Bogumil, Holtkamp 2006: 9).

Der kommunale Wandel zeigt sich durch ,GlobalisigruEuropaisierung, Okonomisierung/Privatisierung,
Verwaltungsreform und Demokratisierung” (WollmarfRoth 1999: IX). Gerade 6konomisch motivierte
Handlungen pragen das Agieren der Kommunalpolitdkal angepasste Antworten sind notwendig, doch
oftmals fehlt es kommunalen Verantwortungstrdgern den finanziellen Voraussetzungen der
Umsetzbarkeit. Die Verteilung der Zustandigkeitemiszhen Staat, Markt und Gesellschaft hat somit
Auswirkungen auf das kommunale Handeln (WollmaraothRL999: X).

Einen wichtigen politischen Einfluss auf die komralem Politikfelder hat die Europaische Union (EU).
Notorisch finanzknappe Kommunen kénnen durch Fondesl der EU ihre Haushaltslage verbessern und
somit einige wenige aber wichtige Investitionengg (Wollmann, Roth 1999: 1X). Problematisch habrb

ist jedoch der Teufelskreis aus wenig liquiden Ramaitteln der Kommunen und notwendigen Eigenmitteln
zur Abrufung von Fordergeldern. Daraus ergaben sichden letzten Jahrzehnten Notwendigkeiten,
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kommunale Aufgabenfelder umzustrukturieren und ditmhe Aufgaben der Daseinsvorsorge zu
privatisieren (z. B. Wasserversorgung, Millabfuhr).

Welche Aufgaben originar in kommunaler Verwaltumggén missen, ist heute umstrittener denn je. Es
existiert ,kein gegenstandlich bestimmter oder nadébststehenden Merkmalen bestimmbarer
Aufgabenkatalog, wohl aber die Befugnis, sich alegelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft, didtni
durch Gesetz bereits anderen Tragern offentlichenwsltung Ubertragen sind, ohne eines besonderen
Kompetenztitels anzunehmen.” (Schmidt-Eichstal389: 332) Vielmehr richtet sich die Ausibung der
Aufgaben nach der jeweiligen Situation der Stadtd Gemeinden (GroR3e, Standort, Finanzen) (Werner-
Jensen 2006: 41). Zwar sind die Kommunen nicht daapflichtet, unbegrenzt Aufgaben zu erfillen
(Schoch 2006: 35), ,zu Beginn des neuen Jahrtags&nd [jedoch] viele Kommunen in Deutschland kaum
noch handlungsféhig und stehen zunehmend untemgsiretaatlicher Finanzaufsicht.* (Bogumil, Holtkam
2006: 48).

Eine erste Annaherung an kommunale Aufgabengel#tst sich grob durch die Funktionen der
kommunalen Selbstverwaltung und der Zuweisung amhiordnung der Kommunen erzielen. Als Trager
der drtlichen Verwaltung hat eine Kommune sowolgieiverwaltungs- als auch Fremdverwaltungsaufgaben
wahrzunehmen. Rund 90-95% der kommunalen Aufgabgind heute nach Schéatzungen
Fremdverwaltungsaufgaben (entweder Auftragsangelesiten oder Organleihe).

Die Aufgabenstruktur der Kommunen unterscheideh sic den einzelnen Bundeslandern. Grundsatzlich
lassen sich drei Aufgabenkategorien abgrenzen @2066: 47 f; Schoch 2006: 31 ff.):

« Weisungsaufgaben (Pflichtaufgaben nach Weisung),

« Weisungsfreie Pflichtaufgaben (haben Entscheidypiglsdume bei der Aufgabenerfillung,
abhangig von der gesetzlichen Regelung),

* Freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben (liegen immEssen der Kommune; Aufgabenerfiillung
erfolgt nach Handlungsspielraum der Kommune).

Zacharias ordnet als origindre kommunale Aufgabene dfreiwiligen und pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben zu (Zacharias 1998: 1@Aafhier der grof3te kommunale Gestaltungsspiglrau
existiert und kommunale Ziele gesetzt werden konigBogumil, Holtkamp 2006: 52). Uber die
Wahrnehmung dieser Aufgaben entscheiden alleinfidanziellen Mdglichkeiten einer Kommune nach
Erfullung aller Pflichtaufgaben (Lohse 2006: 48). Bei den pflighti Selbstverwaltungsaufgaben haben
gerade rechtliche Vorgaben aus EU, Bund und Lamdkdenmunalen Finanzrahmen sehr eingeengt (u. a.
auch unter der Pramisse der Gleichwertigkeit d&rebeverhaltnisse) (Bogumil, Holtkamp 2006: 52). dbur
die zunehmende Haushaltskrise missen Kommunenatigendigen Einsparungen insbesondere bei den
freiwilligen Aufgaben vornehmen aber auch ihre Btitonen nach den Forderprogrammen der La&nder
ausrichten, um Uberhaupt etwas finanzieren zu kdgBegumil, Holtkamp 2006: 217; Raschke 2004: 221).
Die Betrachtung der heutigen Ausgabenstruktur Kidstnnen, dass iber 60 % der kommunalen Ausgaben
zweckgebunden, d.h. nicht steuerbar sind. Einegersnnten Finanzpuffer bieten lediglich die
Sachinvestitionen, zu denen vor allem kommunalenidnahmen wie Stralienbau oder Neubau sozialer
Infrastrukturen (Schulen, Kindertagesstatten, Spatten) zahlen. Einsparungen bei diesen Ausgatigere
sich in den viel beobachteten Investitionsstausfientlichen Bauten (Lohse 2006: 50 ff.).

Kommunen verfiigen {ber drei wesentliche Einnahmizjue Steuerfy Entgelte aus Gebiihren und
Beitragedl sowie staatliche ZuschiidseDabei zeigen sich strukturelle Unterschiede int- Qsnd
Westdeutschland: in Ostdeutschland sind tber 5@&#6oEthnahmen staatliche Zuschiisse, wohingegen in
Westdeutschland ca. 35 % aus Steuern und ca. 2ds¥staatlichen Zuschiissen eingenommen werden
(Lohse 2006: 53). Die Abhangigkeit der Kommunen Bamd und Landern sind aber verfassungsrechtlich

! Dies betrifft insbesondere die Personal-, diedadén Sachausgaben und die sozialen Leistungen.

2 Insbesondere die sogenannten Realsteuern nachiO&rAbs. 6 GG wie Gewerbe- und Grundsteuer sovemdre Verbrauchs-
und Aufwandssteuern, aber auch Anteile an der Enmkensteuer und Umsatzsteuer.

® Firr die Inanspruchnahme kommunaler Dienstleistanggl. hierzu auch Watzel 1998.

* Einerseits zweck- bzw. bedarfsgebundene Zuweisudge Lander innerhalb des Kommunalen Finanzausglaind andererseits
Investitionszuweisungen.
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so gewolltt Uber eine Zweckbindung von Zuweisungen kdnnen Bumdi Lander raumordnungspolitische
oder sonstige Lenkungseffekte erzielen (Lohse 2688:

Die Ansiedlung erfolgreicher Wirtschaftsunternehnmerd einkommensstarker Einwohner beglnstigt die
Hohe der Steuereinnahmen. Hier hat die Kommundipaloch eine gewisse Einflussnahme, indem sie bei
Gewerbe- und Grundsteuern ein Hebesatzrecht agsfikdann. Die Gewerbesteuer ist flr groRe und gedRRer
Stadte mit konzentrierter Wirtschaft von besond®edeutung, wohingegen fir die kleinen und kleinere
Gemeinden die Einkommensteuer aufgrund ihrer ,Wohkiion* wichtig ist (Robert 2004: 42 f). Vielfach
wird in der Erhohung der Gewerbesteuereinnahmerchdwuséatzliche Wirtschaftsansiedlungen eine
Mdglichkeit der Haushaltskonsolidierung geseherhaeivwergessen wird, ,,dass die Gewerbesteuer zu eine
geringeren Schlisselzuweisung, zu einer hohereisitndage und Gewerbesteuerumlage fuhrt, sodass unte
Berucksichtigung der Aufwendungen fur Wirtschaftd&ung und InfrastrukturmaRnahmen nur noch
begrenzt von Konsolidierungseffekten die Rede kaim. Demgegenulber kann der kommunal gestaltbare
Gewerbesteuerhebesatz schon eher Konsolidieruegseférbringen.” (Bogumil, Holtkamp 2006: 144 f)
Verstarkt zu verzeichnende extreme Hebesatze fiwe@xe- und Grundsteuer sind vielfach auf die
Einflussnahme der Aufsichtsbehdrden zurickzufih@ogumil, Holtkamp 2006: 145), um z. B. einem
Haushaltssicherungskonzept zu entgehen herbeiasfiinDazu reicht es aus, zukinftig ,viele neue
Bebauungsplane auszuweisen® und den ,Planwertzisvbehden privaten Eigentimern [abzuschopfen].”
(Bogumil, Holtkamp 2006: 149)

Weisungsaufgaben = Pflicht-Weisungsfreie Pflichtaufgaben Freiwillige Selbst-
aufgaben nach Weisung verwaltungsaufgaben
Auslanderangelegenheiten Abfallbeseitigung Alteshédung (z. B. Altentreffs
Bauaufsichtsrecht Abwasserbeseitigung Blrgerhauser
Denkmalschutz Bauleitplanung Grin- und Parkanlagen
(Bebauungsplane)
Feuerschutz Gemeindestralen Forderung von Verginen,
Sportstatten, Spielplatzen
Landesvermessung Forderung des Wohnungsbaus Jug@idengen
Meldewesen/-recht Jugendhilfe Kulturbereich (Muse€neater,
Bilchereien etc.)
Ordnungsangelegenheiten/-recht  Kindergarten Schvigaier/Sportanlagen
Zivilschutz/Gefahrenabwehr Schulverwaltung/Schulbau Stadtepartnerschaften
Volkshochschulen Verkehrsbetriebe
Wohngeld (kommunale)
Wirtschaftsférderung

Tab. 1: Auswahl kommunaler Aufgaben (eigene Ddrsig)

2.2 Kommunale Flachenpolitik

Flachenpolitik ist zunachst eine kommunale Selbstatungsaufgabe im Rahmen der Planungshoheit einer
Gemeinde gem. Art. 28 GG. Zugleich existiert dadddezur Anpassung an die Ziele und Grundsatze der
Bundesraumordnung. Im Rahmen ihrer ,Nationalen HHigkeitsstrategie* fordert die Bundesregierung
einen nachhaltigen Umgang mit der Ressource ,Bademem zukiinftig die Neuinanspruchnahme von
Siedlungs- und Verkehrsflachen erheblich reduziatden soll (bis 2020 auf 30 ha/d) (Bundesregierung
2002: 99). Allerdings wurde bisher kein nennensgreRortschritt beim nachhaltigen Umgang mit Flache
erreicht (Bundesregierung 2008: 15). Im Rahmenesaieisungsbefugnisse gibt der Bund die Umsetzung
der bundespolitischen Zielstellung in die Hande mEchgeordneten Steuerungsebenen (Land, Region und

® Vgl. Art. 106 Abs. 7 GG.
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Kommune). Vor allem die kommunale Bauleitplanung smusich verstarkt den flachenpolitischen
Herausforderungen stellen, die mit dem 30-ha-Zéebunden sind. In jungerer Zeit fanden wissenslitiat

und planungspolitische Auseinandersetzungen stawjeweit und wie sich die flachenpolitischen
Zielstellungen operationalisieren lassen (vgl. fuerauch die Ansatze einer Flachensparstrategie des
Freistaates Sachsen: Verteilung der 30-ha-Vorgdlee die Inbeziehungsetzung der Einwohner- und/oder
FlachengroRe zur bundesdeutschen Gesamtzahl). Ndben quantitativen 30-ha-Ziel ist auch die
Verdichtung des Siedlungskérpers (Innen- vor AuRemieklung) ein wichtiges Ziel zur
Flachenreduzierung.

Stadte und Gemeinden treffen ihre flachenpolitiscHentscheidungen unter zum Teil schwierigen
Rahmenbedingungen (vgl. Kap. 3.1). Gerade die fiigdle Situation hat einen wesentlichen Einfluskdie
kommunale Flachenpolitik. Zunachst haben Stadte Gewheinden kein ,FlAchenbewusstsein®. Sie agieren
zwar in einem ,mehrdimensionalen Raum“ (mit Fladezug), verfolgen aber origindr ganz andere
(Entwicklungs-)Ziele: Stabilisierung der Bevolkegin Starkung der Wirtschaftskraft, ausgeglichene
Haushalte, Vermeidung von Fehlinvestitionen odehatiederwahl. Die genannten origindren Ziele weise
aber indirekt immer einen Flachenbezug und damé #échenpolitische Konsequenz auf.

Nach der politischen Wende 1990 versuchten viellleossche Stadte und Gemeinden durch eine
progressive Ausweisungspolitik die strukturellencheile gegentiber Westdeutschland auszugleichen.
Dabei sind sie bei der Flachenbereitstellung R.dn Vorleistung gegangen (Bauleitplanung). Dieléade
Nachfrage nach Wohn- und Gewerbestandorten hathed@azu gefuhrt, dass heute viele nicht- oder
unterausgelastete planungsrechtlich gesicherteh&téqsog. Planungsbrachen) existieren. Ein stetiger
Flachenverbrauch geht einher mit zunehmend bragiiden Wohn- und Gewerbegebieten sowie
unverhaltnismafRigen Infrastruktur- und Verkehrssystn, bei gleichzeitig weiterhin z. T. starken
strukturellen Defiziten (wie hohe Arbeitslosigkeiywanderung).

Wahrend bei Bevolkerungswachstums ein ,gesundeterkommunaler Wettbewerb um potenzielle
Investoren und Einwohner durch eine Vorratshalturapn Flachen begrindbar ist, fuhrt er unter
Schrumpfungsbedingungen mdglicherweise zu einemdsein Wettbewerb. Kommunale Investitionen
laufen ins Leere, und gefdhrden damit die polisciZiele zur Erhéhung des Allgemeinwohls. Nur die
gemeinsame und bewusste Verfolgung der gesamtgesafillichen Ziele Gewahrleistung einer hohen
.Lebensqualitat®, ,Starkung der wirtschaftlichenisteingsfahigkeit* und nachhaltiger Umgang mit ,Fat
ermdglicht eine Erhéhung des Allgemeinwohls.

3 ABLEITUNG VON ZUSAMMENHANGEN

Im Rahmen der hier vorgestellten Arbeit soll einddb entwickelt werden, welches Abhangigkeiten und

Zusammenhange zwischen relevanten kommunalen Aemmgheim Flachenmanagement aufzeigt. In einem
ersten Schritt wird analysiert und gepruft, weldhethoden und Verfahren die vorhandenen Bedingungen
realistisch abbilden kdnnen. Neben der Diskussien Slystemtheorie werden multivariate Verfahren der
Statistik auf ihre Interpretationsfahigkeit untarisu Die Grundlage hierfur bildet ein Datenpool &aten

der Amtlichen Statistik von ca. 230 Gemeinden inuRd.eipzig-Halle fur die Jahre 1996 bis 2007.

Die Systemtheorie und insbesondere die Kybernetiesghaftigt sich mit der Erforschung, der
mathematischen Darstellung und der Anwendung voruk@tren (Funktionen, Theorien), die in
verschiedenen Wirklichkeitsbereichen realisiertisifiCube 1971: 163) Es werden offene und geschtass
sowie dynamische, komplexe und iterative Systenmterschieden (Koch 2004: 7). Stadt-Umland- bzw.
Raumliche Systeme haben eine funktionale Ausricht@ie ,bestehen aus Kommunikatiohemd ihren
Zurechnungen als Dimensionen.” (Koch 2004: 312)

Bei der Untersuchung der statistischen Verfahrend vauf eine Kombination von deskriptiver und
analytischer Statistik zurtickgegriffen. Zunachgsidwine Beschreibung und Charakterisierung dertigeh
relevanten Kennzahlen (z. B. Einwohnerentwicklugtguereinnahmen, Flachenentwicklung) bspw. durch
die Bildung von Durchschnittswerten vorgenommen. sdklielend erfolgt die Analyse von
Zusammenhangen zwischen den gewéhlten VariableNonfeld der Datenauswertung werden Hypothesen
aufgestellt, die die vermutete Wirkung potenzieBamflussfaktoren ausdriicken (Schneider 2004: 2[24.
Unterteilung in unterschiedliche Parametergruppiéfy Romplexe Zusammenhange in einem integrativen

6 Kommunikationen bestehen aus einer Synthese etnwérken, Platzen und Lokationen. Vgl. Koch 2(B2B.
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Gesamtmodell darzustellen und zu messen. Die Messung kann mitaHilfe des faktoranalytischen
Ansatzes durchgefihrt werden. Hierzu werden Indilat herangezogen, die in hohem Malle miteinander
korrelieren und kovariieren sowie dariiber hinausichlich auf einen Zusammenhang dahinter stehender
Faktoren zuriickzufihren sind (Backhaus et al. 200 ff.). Zur Validierung der Variablen werden
grundséatzlich mind. zwei Indikatoren benétigt (Selder 2004: 279). Mit Hilfe von Korrelations- und
Regressionsmafien kdnnen statistische ZusammenhémgeAbhangigkeiten von Merkmalen berechnet
werden (Adam, Helten, Scholl 1970: 94). DeskriptBtatistik kann aber — im mathematischen Sinn rekei
exakten Beweise liefern, sondern nur Hinweise aufisafnmenhange geben. Der Pearson-
Korrelationskoeffizient bspw. unterstellt lineareiseammenhénge, daher sollte er nur als erste (grobe)
Né&herung genutzt werden.

Die Modellbildung erfolgt abschlieRend Uber die iD#bn kausaler Zusammenhénge (Hypothesen) zur
Ableitung von Abhéngigkeiten und Gewichtungen uoll im Form einer Abhéangigkeitsmatrix (vgl. Fig. 1)
abstrahiert werden. Somit lassen sich starke urmigee starke Zusammenhange abbilden. Im Ergebnis
stehen prozentuale oder relative Werte, wie hooh ¥ariable von einer anderen abhéngt.

-0,302 . 0,683 .
FITTRMCPARE » Variable C » Variable F
0,880
v
. 0,995 ] 0,276
Variable A - Variable D
i-0,235
v H 0,493
: 0,779
5‘0:144 A4 —) Hohe positive Abhangigkeit
L » Variable E =ss=nssp  Hohe negative Abhéngigkeit

=P Niedrige positive Abhéngigkeit

---------- » Niedrige negative Abhdngigkeit
Fig. 1: Abstrahierte Abhangigkeitsmatrix (eigene€dalung)

Eine Visualisierung z. B. in einem Geographisch&@orimationssystem (GIS) kann den Kommunen helfen,
magliche negative Effekte des eigenen Handelnsli@uiRegion besser wahrzunehmen und zu verstehen.

4 ZUSAMMENFASSUNG

Als Teil einer Region gibt die Kommune mit ihremrdln den Ausschlag fir die regionale Entwicklung.
Das Eigennutzverhalten von Kommunen fihrt aber affnzu konkurrierenden Entwicklungen in einer
Region. Diese Entwicklungen aufern sich u. a. merenicht abgestimmten Flachenpolitik. Unter den
gegebenen strukturellen Veranderungen (Bevdlkertioggang, angespannte finanzielle Haushalte) stelle
sich neue Herausforderungen an die raumstruktuigitevicklung und damit an kommunale Handlungen.
Das Aufzeigen negativer (finanzieller) Effekte duen Konkurrenzkampf um Einwohner, Investoren und
Fordermittel stbRt einen Denkprozess an, wie mit denigen Finanzressourcen effizient und optimal
umgegangen werden sollte.

Mit unterschiedlichen Methoden und Verfahren lassanh Abhéngigkeiten zwischen relevanten
kommunalen Aufgaben beim Flachenmanagement anadysigur Ableitung dieser Abhangigkeiten werden
Kennzahlen aus Daten der Amtlichen Statistik erkalic Die Uberprifung der Abhangigkeiten erfolgt
durch die Definition kausaler Zusammenhange. InnF@iner Abhangigkeitsmatrix kbnnen starke und
weniger starke Zusammenhange modellhaft dargesteitien.
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