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Der Raumordnerische Vertrag ais 
Instrument zur Absicherung von 
Kooperationen im zentralortlichen System 

The Spatial Planning Contract 
as an Instrument to Secure Co-operations 
in the Central Place System 

Kurzfassung 

Der Beitrag widmet sich der Frage, inwieweit Kooperationen <las zentralortliche System ais 
Konzept der Raumordnung starken konnen, dessen Legitimation ais Teil der klassischen 
hoheitlich agierenden Raumordnung in Zweifel gezogen wird. Das Hauptaugenmerk wird 
dabei auf die Anwendung des Funktionalprinzips statt des gangigen Territorialprinzips bei 
der Zuordnung zentralortlicher Funktionen gelegt. Die Steuerungswirkung der diesbeziig
lich in der raumordnerischen Praxis erprobten Stadteverbiinde bzw. gemeinsamen zentra
len Orte leidet unter der mangelnden verbindlichen Festlegung einer Funktionsteilung. 
Hier bringt der Verfasser den raumordnerischen Vertrag ais Losungsweg ins Spiel und dis
kutiert dies am Beispiel des Raumes Dessau. 

Abstract 

The article considers the question to what extent co-operations can strengthen the central 
place system as a concept of spatial planning. The legitimacy of the central place system as 
part of classical spatial planning that acts in a sovereign way is questioned. Here the focus is 
put on the application of the principle of functionality instead of the conventional principle 
of territoriality in the allocation of central place functions. The policy impacts of urban 
associations and shared central places that have been tested in spatial planning practice in 
this respect sufler from the lack of a binding agreement on the distribution of functions. In 
this context the author introduces the spatial planning contract as a possible solution and 
discusses it using the example of the Dessau area. 

I. Einfiihrung

Das zentralortliche System wird in seiner klassischen 
Auspragung zunehmend in Frage gestellt. Dies bezieht 
sich sowohl auf reale Steuerungsdefizite ais auch die 
grundsatzliche Abkehr von der klassischen, ordnungs
rechtlich ausgerichteten Raumordnung hin zu dis
kursiven Formen planerischen Handelns. Vor diesem 
Hintergrund erscheint das System zunachst eher hin
derlich, da es die eigene Handlungsflexibilitat - etwa 
im Rahmen sogenannter „Stadtenetze" - einschrankt. 
Gleichzeitig erkennen aber auch seine Kritiker die Not
wendigkeit einer Steuerung der Siedlungstatigkeit an, 
nunmehr vor dem Hintergrund der Leitvorstellung 
einer nachhaltigen Raumentwicklung. 

Im vorliegenden Beitrag wird zunachst das zentralort
liche System ais Konzept der Raumordnung erlautert, 
urn dann auf seine in der Anwendung zu beobachten
den Defizite und sein Verhaltnis zu diskursiven For
men planerischen Handelns einzugehen. Auf dieser 
Grundlage werden -Oberlegungen zur Instrumentali
sierung des zentralortlichen Systems fiir ein kooperati
ves Verwaltungshandeln unter Orientierung am Funk
tionalprinzip angestellt. Im Mittelpunkt steht dabei die 
Anwendung des sogenannten „Raumordnerischen 
Vertrages" nach § 13 Satz 5 ROG zur verbindlichen Ab
sicherung einer zuvor zwischen Landesplanung und 
beteiligten Kommunen ausgehandelten Funktionstei
lung eines Stadteverbundes am Beispiel Dessau-RoE
lau-Aken. 
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II. Das zentralortliche System
als Konzept der Raumordnung

Das zentralortliche System stellt zunachst eine sied
lungsstrukturelle Normenvorgabe dar, die im Wesent
lichen schon in den 1960er und 1970er Iahren in die
Landesplanung implementiert und den 1990er Iahren
in den neuen Bundeslandern tibernommen worden
ist. Diese fufst zum einen auf deskriptiven Kriterien,
und hier im Wesentlichen Verflechtungskriterien, und
zum anderen auf normativen Kriterien, also dem er
klarten Willen des Normgebers, eine bestimmte Sied
lungsstruktur anzustreben bzw. im Umkehrschluss ab
weichende Entwicklungen zu verhindern. Dies kann
auch bedeuten, dass Gebietskorperschaften Zentrali
tatsstufen zuerkannt werden, die sie im Hinblick auf
die vorn Gesetzgeber ftir mafsgeblich erachteten des
kriptiven Kriterien noch nicht oder nicht mehr erful
len, deren ErfUllung aber aus raumordnungspoliti
schen Grtinden fur erforderlich erachtet wird. Daher ist
mit dem System immer auch eine politische Willens
bekundung - oder negativ ausgedrtickt - "Wunschvor
stellung" verbunden.

Insofern unterscheidet sich das zentralortliche System
als raumordnerisches Konzept sowohl von der re
gionalokonomischen Zentrale-Orte-Theorie, die auf
Christaller zuruckgeht, als auch von empirisch be
schreibbaren zentralortlichen Systemen in der Reali
tat.'

Das zentralortliche System wird als Teil der klassi
schen, regulierenden Raumordnung begriffen. Es er
laubt auf der Grundlage .rationaler" empirischer Un
tersuchungen eine politisch neutrale Einstufung der
Stadte und Gemeinden eines Landes in ein System
zentraler Orte durch eine zentrale raumordnerische
Instanz.'

Dennoch lassen sich unstrittig auch Wirkungen des
Systems empirisch nachweisen. Insbesondere tiber
den Vergleich mit Landern, die dieses System zur Steu
erung der Zentrenstruktur nicht verfolgt haben (z.B.
Frankreich, Italien, Belgien), aber auch bei einem Blick
auf die fatalen Entwicklungen der neuen Bundeslan
der, die in den ersten Iahren nach der Wiedervereini
gung ohne raumordnerisches Steuerungsinstrumenta
rium gerade im Bereich der Siedlungsentwicklung
immense Fehlentwicklungen zu verzeichnen hatten.
Dies gilt insbesondere ftir Faktoren, die zum klassi
schen Steuerungsbereich des zentralortlichen Systems
gehoren, namlich den Einzelhandel sowie die Infra
struktur.'

Ohne ein siedlungspolitisches Ordnungsmodell wie
das zentralortliche System wtirden zweifellos der Ent
scheidungsspielraum, und damit die Flexibilitat auf
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aktuelle Entwicklungen angemessen reagieren zu kon
nen, im Einzelfall wachsen. Dem steht aber eine Zu
nahme politisch motivierter Aushandlungsprozesse
gegentiber, die sich an keinen Vorgaben mehr orientie
ren konnten, womit auch abstrakte raumordnungs
politische Zielvorstellungen wie die Leitvorstellung der
nachhaltigen Entwicklung hinfallig waren.' Besonders
im Hinblick auf die Standortentwicklung des grolsfla
chigen Einzelhandels und der so genannten "Factory
Outlet Center" und im Hinblick auf flachen- und ver
kehrssparende Siedlungsstrukturen, erscheint eine
auch rechtlich verbindliche Operationalisierung der
Leitvorstellung unverzichtbar.

In der planerischen Praxis haben sich aber immer
deutlicher Defizite in der faktischen Steuerungsfahig
keit des starren Systems gezeigt, das Gegenstand lang
fristig angelegter Plane ist, denen sich immer schneller
verandernde soziookonomische Rahmenbedingungen
gegentiber stehen. Aufserdern hat auch die mangelnde
Umsetzungsorientierung der Raumordnung dazu ge
fuhrt, dass zentralortliche Funktionszuweisungen
haufig reine Wunschvorstellungen geblieben sind, da
sich die Akteure, die umsetzungsbefahigt waren, ent
weder nicht an die Zielfestlegungen der Landespla
nung gebunden fuhlten (z.B. andere Ressorts wie
Finanz-, Verkehrs- oder Stadtebaumlnisterien) oder
angesichts der schlichten Unkenntnis bzw. mangeln
den Bindungswirkung gegentiber Privaten nicht in ihre
Entscheidungen einbezogen haben (z.B. Standortsu
che von Unternehmen). Teilweise wird auch der feh
lende Entwicklungsbezug kritisiert und von einer
.Konservterung" bestehender Strukturen tiber die
Funktionszuweisungen des zentralortlichen Systems
gesprochen." Zudem bestehe jedenfalls nicht in dem
Ausmals, wie es das System unterstellt, ein eindeutiger
Konsumentenbezug zu bestimmten Zentralen Orten,
die in raumlicher Nahe liegen. Vielmehr werden haufig
Gtiter und Dienstleistungen an unterschiedlichen Or
ten nachgefragt, wobei als Entscheidungskriterium
von einer Zeit-Kosten-Mtihe-Relation auszugehen ist."
Verstarkt wird diese Tendenz zur Mehrdimensionalitat
noch durch die teilweise .Bntraumlichung" der Ange
bote tiber Versandhandel und zunehmend das Inter
net.

Zudem verlieren angesichts der wachsenden Dynamik
und Heterogenitat unserer Gesellschaft hoheitlich nor
mative Konzepte mit Langfristcharakter wie das zen
tralortliche System tendenziell ihre Funktion zur Errei
chung raumordnungspolitischer Zielvorstellungen
zugunsten der Moderation von regionalen Konsensfin
dungsprozessen und dem Management konkreter um
setzungsfahiger Projekte.
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III. Kooperative Elemente
im zentralortlichen System

1m Folgenden gilt es zu prufen, inwieweit sich dieses
ordnungspolitische Erfordernis mit neueren, am
Kooperationsgedanken ausgerichteten raumplane
rischen wie verwaltungswissenschaftlichen Vorstel
lungen in Einklang bringen lasst, Damit sind die
Zielvorstellungen einer einerseits an die Entwicklungs
dynamik unserer Gesellschaft angepassten Flexibi
lisierung und andererseits in seiner faktischen
Bindungswirkung durch die Beteiligung Privater ge
starkten zentralortlichen Systems verbunden.

Insbesondere in Verdichtungsraumcn ist ein spezifi
sches Kooperationserfordernis im Hinblick auf das An
gebot zentralortlicher Versorgungsdienstleistungen als
auch bei der Entwicklung zentralortlicher Funktionen
im Bereich Arbeiten, Wohnen, Einzelhandel, Freizeit
und Verkehr gegeben. Dies begrundet sich mit dem
Umstand, dass die bisherigen Versuche, diese Proble
me mittels klassischer zentralortlicher Funktionszu
weisungen an einzelne Standorte bzw. Stadte zu Iosen,
wenig erfolgreich gewesen sind. Die wesentliche Funk
tion des zentralortlichen Systems, namlich die Sicher
stellung einer wohnortnahen Versorgung mit Gutern
und Dienstleistungen, tritt hier in den Hintergrund.
Pragend sind Konkurrenzen in der Versorgungsfunkti
on zwischen Grund- und Mittelzentren einerseits und
Kernstadten andererseits, wobei sich die Einzugsberei
che stark uberschneiden. Von einem cigenstandigen
auszuweisenden Einzugsbereich kann daher nicht die
Hede sein. So gesehen ist es wenig einsichtig, warum
die Allokation von raumbedeutsamer Infrastruktur
oder auch Einzelhandel an der Stadtgrenze cines zen
tralen Ortes Halt machen muss, obwohl Umlandge
meinden u. U. tiber geeignetere Standorte verfugen
und eine Einigung mit dem zentralen Ort erzielbar ist.

Auf konzeptioneller Ebene wird insbesondere die
Schaffung oberzentraler Funktionsraurne ("Funktio
nalprinzip") angeregt, die von gemeindespezifischen
Aussagen ("Territorialprinzip") Abstand nehmen.' In
eine ahnliche Richtung zielen Zentrenverbunde, wie
sie auch in der Sachsischen Landesplanung bereits im
Zusammenhang mit der Abkehr von auf Einzelstand
orte bezogenen Versorgungskonzepten praktiziert
werden. Ebenfalls am Funktionalprinzip orientieren
sich Uberlegungen von Winkel, der .kooperative Um
landverbunde" und die Ausweisung von "zentralOrt
lichen Funktionsraumen" anregt. B

Die mit derartigen Funktionsraumen verbundene Zu
sammenarbeit der beteiligten Gebietskorperschaften
solI auf kooperativer Basis erfolgen. Voraussetzung zur
Bildung derartiger Kooperationen im SiedlungsgefUge

RuR 5/2003

sind regelrnafsig Obereinstimmungen zwischen den
Beteiligten hinsichtlich Problemsicht und Losungswe
gen. Das Handeln ist auf Freiwilligkeit und Gleichbe
rechtigung ausgerichtet und zumindest zunachst rein
informell, obwohl sparer nach Erzielung eines stabilen
Konsenses das Bedurfnis nach Absicherung der erziel
ten Ubereinkunft wachsen kann. So gesehen sind
formale Organisationen und Rechtsformen als Resul
tante, nicht jedoch als Voraussetzung abgestimmten
Handelns anzusehen.

Das zentralortliche System als raumordnerisches Kon
zept ist dabei in der Lage, bei der Konsensfindung tiber
Problemwahrnehmung und Problemdefinition in dis
kursiven Prozessen eine mafsgebliche Rolle zu spielen.
Es ist unmittelbar plausibel und in der politisch-plane
rischen Kommunikation etabliert als Werkzeug zur
Beschreibung bestehender und Darstellung politisch
gewollter Siedlungsstrukturen, das sich auch gra
phisch verstandlich visualisieren lasst.?

Gleichwohl muss nicht automatisch die Zielrichtung
der kooperierenden Stadten im Hinblick auf die raurn
liche Struktur mit der aus einer regionalen Perspektive
ubereinstimmen. So werden auch Konfliktbereiche
zwischen zentralortlichern System und dem Konzept
der Stadtenetze gesehen, insbesondere im Hinblick auf
eine Aufteilung von Versorgungsfunktionen und damit
einhergehender okologisch kontraproduktiver Raum
entwicklungen (grofseres Verkehrsaufkommen) In bzw.
mogliche Nachteile Itir ohnehin raumstrukturell be
nachteiligte Stadte, die aus den Kooperationen ausge
klammert bleiben konnten, angefuhrt. II

1m Ubrigen eignen sich freiwillige Kooperationen vor
allem zur Abstimmung raurnlichen Handelns, wenn
eine Win-Win-Situation vorliegt. Konkurrenzen urn
Entwicklungsperspektiven, urn die Verteilung knapper
Ressourcen zwischen den beteiligten St~dten und Ge
meinden bleiben ungelost, wie auch die Autoren der
ARL-Schrift cinraumen, wenn sie ausfuhren, dass eine
enge interkommunale Abstimmung tiber die raum
licher Verteilung zentralortlicher Funktionen erforder
lich sei. 12

Kooperationen im Zusammenhang mit dem zentral
ortlichen System sind also nichts Neues oder Unge
wohnlichcs. Die Prage ist jedoch, ob diese auch Ein
gang in das raumordnerische Zentrale-Orte-Konzept
eines Landes finden und so zu verbindlichen Hand
lungsnormen werden - also ein horizontaler Konsens
zwischen den Cebietskorperschaften in einer Region
durch einen vertikalen zwischen Kommunen und Lan
des- bzw. Regionalplanungstrager erganzt werden
kann. Diese verbindliche Funktionsteilung hat in der
Vergangenheit bei der Festlegung gemeinsamer zen-

373



Stefan Greiving: Der Raumordnerische Vertrag als Instrument zur Absicherung von Kooperationen ...

traler Orte, Stadteverbunde oder anderer Formen in
terkommunaler Zusammenarbeit gefehlt. Damit wur
de das eigentliche Ziel, narnlich eine Kooperation statt
interkommunaler Konkurrenz, verfehlt, wei! jede
beteiligte Gebietsk6rperschaft weiterhin mit Recht jed
wede zentra16rtliche Funktion fur sieh einfordern
konnte. Umgekehrt sind bisher rein informelle Ab
sprachen zwischen Gebietskorperschaften tiber eine
Zusammenarbeit bei der Vorhaltung zentralortlich be
deutsamer Infrastruktur oder in Fragen der Siedlungs
entwieklung nicht in das Zentrale-Orte-Konzept einge
flossen.

In beiden Fallen kommt nach Auffassung des Verfas
sers der raumordnerische Vertrag als ideales Binde
glied zwischen hoheitlichem und rein freiwilligem und
informellem Handeln ins Spiel, auf den nachfolgend
naher eingegangen werden soil.

IV. Raumordnerische Vertrage als Mogllchkelt
fur kooperatives Verwaltungshandeln

1m Foigenden wird der Raumordnerische Vertrag als
Instrument und hinsiehtlich seiner rechtlichen Impli
kationen zunachst naher erlautert, bevor mit Hilfe ei
nes Anwendungsbeispiels die Praktikabilitat des An
satzes aufgezeigt wird.

1 Der Raumordnerische Vertrag

§ 13 Satz 5 ROG sieht vor, dass vertragliche Regelungen
zur Vorbereitung und Verwirklichung von Raumord
nungsplanen getroffen werden konnen.

Damit geht ihr mogliches Einsatzfeld zwar we it tiber
den hier relevanten Bereich der Losung von Stadt
Umland-Problemen hinaus, doch vielfach ist ein
interkommunaler Interessenausgleieh Voraussetzung
dafur, dass die Landesplanung ihre Ziele umsetzen
kann. 1m Gegensatz zu stadtebaulichen Vertragen ge
maB § 11 BauGB ist hier auch das Land Vertragspart
ner, womit nieht nur eine horizontale Abstimmung
zwischen Kommunen, sondern auch eine vertikale
zwischen Land und Kommunen errnoglicht wird.
Denkbar sind nach Aussage von Runkel (BMVBW):
.Verelnbarungen im Zusammenhang mit der Fest
setzung bzw. Erreiehung von Zentralitatsstufen."
Spannowsky fiihrt aus, dass .Kooperationsvertrage zur
Bewaltigung von Funktionskonflikten im zentralortli
chen Gliederungssystem und zur Fortschreibung der
zentralortlichen Gliederung" und .Vereinbarungen
zwischen dem Trager der Raumordnung und Gemein
den [... 1 zur Losung funktionsraumlicher Stadt-Urn
land-Probleme [oo.]" denkbare Einsatzfelder fur raum
ordnerische Vertrage darstellen konnen.'"
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Der raumordnerische Vertrag bietet aufgrund seiner
grofsen Flexibilitat die Moglichkeit, eine mafsgeschnei
derte Losung fur ein Stadt-Umland Problem in relativ
kurzer Zeit freiwillig und kooperativ fixieren zu kon
nen. In der Regel wird dem eine Phase informeller Ab
sprachen vorangehen, in der eine grundsatzliche
Ubereinstimmung tiber bestimmte Zielvorstellungen
herbeigefiihrt wird. An deren Ende kann der Wunsch
nach Formalisierung des erzielten Konsenses stehen.
Hier in Form eines freiwilligen, zwei- oder mehrseiti
gen Rechtsgeschafts (dern Vertrag), der gleichwohl
nach Unterzeiehnung eine starke Bindungswirkung
gegenuber den Vertragspartnern begrundet.

Informelle Absprachen reiehen fur eine verlassliche
Kooperation nicht aus, da sie haufig personenabhan
gig sind und beim Wechsel dieser Personen, sei es
durch eine Anderung politischer Mehrheiten oder
schlicht infolge des Erreichens der Altersgrenze, haufig
nicht mehr gelten.

Wenn die Gemeinden allein im Rahmen eines inter
kommunalen Interessenausgleiehs in der Lage waren,
zu einer Ubereinkunft zu kommen, bedurfte es keines
Raumordnerischen Vertrags. Dies ist jedoch bei Fragen
bezuglich des zentralortlichen Systems nicht der Fall,
da eine Abstimmung mit der Landes- und Regionalpla
nung erforderlich ist. Andere institutionalisierte For
men der Zusammenarbeit wie etwa Zweckverbande,
an dem sich auch andere Planungstrager und damit
auch die Landesplanung beteiligen konnen, sind
wiederum wesentlich aufwandiger als blofse Vertrags
werke. Es entstunde eine eigene Korperschaft des
6ffentlichen Rechts mit Vorstand, Verbandsversamm
lung und in der Regel eigenem Personal, wahrend im
Rahmen der Regelungen, die Gegenstand eines Raum
ordnerischen Vertrages sind, allein auf die bestehen
den Kapazitaten der Beteiligten zuruckgegriffen wird.

2 Rechtliche Implikationen
des Raumordnerischen Vertrags

Da bei Raumordnerischen Vertragen in der Regel
Vereinbarungen tiber raumplanerische Sachverhalte
beschlossen werden, handelt es sich urn offentllch
rechtliehe Vertrage, Sie dienen dem Vollzug einer ge
setzlichen Regelung, die dem offentlichen Recht an
gehort. Raumordnerische Vertrage konnen sowohl
koordinationsrechtliche als auch subordinationsrecht
liehe Vertrage sein. Dies hangt von den Vertragspartei
en, ihrem rechtlichen Verhaltnis zueinander und den
Regelungsinhalten im Einzelfall abo

Beim Raumordnerischen Vertrag sind die ublichen
rechtlichen Grenzen bei offentlich-rechtlichen Vertra
gen auf der Grundlage der §§ 54 ff. VwVfG zu beach-
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ten. Der Vertrag als solcher gilt nur inter partes. Zulas
sig sind auch Vertragsinhalte, die in einem formellen
Plan nicht festsetzungsfahig waren. Dies gilt
insbesondere fur die Konkretisierung bzw. den Vollzug
von Planungsinhalten. Dabei bezieht sich die Bin
dungswirkung des Vertrages nicht auf § 4 ROG, son
dern auf die vertraglichen Regelungen, wie etwa Hand
lungs- und Erftillungspflichten der Beteiligten, an
deren Nichteinhaltung bestimmte Sanktionen ge
kntipft werden konnen."

1m Bereich der Umsetzung bereits fixierter raumord
nerischer Ziele konnen Raumordnerische Vertrage fur
eine vorhabenbezogene Konkretisierung dieser Ziel
vorstellungen sorgen und damit die Landes- bzw. Regi
onalplanung in den Umsetzungsprozess abstrakter
raumordnerischer Zielvorstellungen einbeziehen. Bei
zielkonkretisierenden Vereinbarungen liegt ein koordi
nationsrechtlicher Vertrag vor, da das Druckmittel ei
ner alternativen einseitigen Regelung fehlt."

Die Verbindlichkeit der Vertrage kann erhoht werden,
indem die Landes- bzw. Regionalplanung die vertrag
lich vereinbarten Ziele als Ziele der Landesplanung in
Raumordnungsplane aufnimmt, womit zusatzliche
Bindungswirkungen entstehen, weil alle offentlichen
Planungstrager strikt daran gebunden sind (§ 4 Abs. 1
ROG). Ein planersetzender Vertrag, das heifst Vertrags
inhalte mit der Bindungswirkung von Zielen der
Raumordnung zu versehen, ist nicht denkbar, da ma
terielle Rechtsnormen nicht durch Vertrage ersetzt
werden dtirfen."

3 Anwendungsbeispiel gemeinsames Oberzentrum
Dessau- Rofslau-Aken

Das folgende Beispiel soll zeigen, dass sich der vorge
stellte Ansatz eines Raumordnerischen Vertrages im
Zusammenhang mit der Bewaltigung von Funktions
konflikten im zentralortlichen Gliederungssystem in
der Praxis grundsatzlich realisieren lasst,

Der Vorschlag ist im Zusammenhang mit einem Gut
achten zur kommunalen Gebietsreform in Sachsen
Anhalt entstanden, dessen Mitverfasser der Autor des
vorliegenden Beitrags war." Ziel war es, mittels der
Schaffung eines gemeinsamen Oberzentrums und der
Vereinbarung einer Funktionsteilung im Rahmen eines
Raumordnerischen Vertrages die Eingemeindung der
Umlandgemeinden in das Oberzentrum zu vermei
den." Diese Konstruktion stimmt in wei ten Teilen dem
Modell der .Kooperativen Umlandverbunde", auch
wenn hier vordergrtindig drei Stadte unterschiedlicher
Zentralitatsstufe kooperieren und nicht auch Umland
gemeinden ohne Zentralitatseinstufung, Dies relati
viert sich, wenn man berticksichtigt, dass im Fall RoR-
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lau mehrere kleinere Umlandgemeinden in die Stadt
eingemeindet werden sollten und in einem Fall (Rod
leben) auch zentralortliche Funktionen (Gtiterver
kehrszentrum) tibernehmen."

Zum Hintergrund des Vorschlags gilt es Folgendes an
zumerken: Erklartes Ziel der damaligen Landesregie
rung war die Starkung der oberzentralen Funktion der
Stadt Dessau, die mit nur noch gut 80 000 Einwohnern
drohte, ihre Kreisfreiheit und ihren zentralortlichen
Status zu verlieren. Eine Besonderheit der auf Seite 376
in Abbildung 1 dargestellten Region besteht darin, dass
bestimmte oberzentrale Teilfunktionen im Bereich
Verkehr (Hafen, Gtiterverkehrszentrum) von benach
barten Stadten (Rolslau, 14 000 EW, Grundzentrum mit
Teilfunktion Mittelzentrum, industrieller Schwer
punkt; Aken, 10 000 EW, Grundzentrum) wahrgenom
men werden.

Urn das "scharfste Schwert" des Kommunalrechts, die
Eingemeindung zu vermeiden, wurde nun die Bildung
eines gemeinsamen Oberzentrums angeregt. So sollte
das im Landesraumordnungsplan festgelegte Ober-~

zentrum Dessau, das auf Grund einer zu geringen Ein
wohnerzahl in Frage gestellt wurde, durch eine ge
meinsame oberzentrale Aufgabenwahrnehmung mit
den Stadten Rofslau und Aken wesentlich gestarkt wer
den. Diese erganzenden Teilfunktionen als industriel
ler Schwerpunkt (Rolslau) und Hafenstandort mit Con
tainerterminal (Aken) soll insgesamt die oberzentrale
Funktion Dessaus starken, Demgegentiber sollte die
Stadt Dessau nattirlich die hauptsachlichen oberzen
tralen Funktionen weiter wahrnehmen.

Als Absicherung fur die Kooperation wurde vorn Gut
achter ein raumordnerischer Vertrag im Sinne des § 13
Satz 5 ROG zwischen der Landesplanung, vertreten
durch die oberste Landesplanungsbehorde, das Minis
terium fur Raumordnung und Umwelt sowie den Stad
ten Dessau, Rofslau und Aken, vorgeschlagen. 1m Rah
men des raumordnerischen Vertragswerkes sollte eine
exakte Funktionsteilung zwischen den beteiligten Ge
bietskorperschaften vereinbart werden, an der es in
der Vergangenheit bei der Festlegung von zentralen
Orten in Funktionsteilung gemangelt hat. Es konnte
dabei nicht Ziel dieses Vertragswerkes sein, Rofslau und
Aken aufgrund ihres Status als Mitglieder des gemein
samen Oberzentrums eine zusatzliche Ausweisung
von Wohnbauflachen oder Gewerbeflachen aulserhalb
ihrer Funktionswahrnehmung im Bereich Logistik zu
zubilligen.

Ferner sollte zur Stabilisierung der Finanzkraft der Re
gion, fur die Dessau faktisch ahnliche Funktionen
tibernimmt wie Magdeburg und Halle ftir ihren ober
zentralen Einzugsbereich, der gesamte Stadteverbund

375



Stefan Greiving: Der Raumordnerische Vertrag als Instrument zur Absicherung von Kooperationen ...

Abbildung 1
Siedlungsstruktur im Raum Dessau

_ Bebaute Flachen

_ B-Plan Bestand

_ B-Plan bestatiqte Planung

B-Plan unbestatlqte Planung

o Verbandsgemeinden

o Gemeinden

a,

Quelle: Greiving; Turowski 2001, S. 144

im kommunalen Finanzausgleich als kreisfreie Stadt
behandelt und so die Finanzausstattung der Region
insgesamt verbessert werden. Damit wurde der Stadte
verbund von der im Finanzausgleichsgesetz vorgese
henen iiberproportionalen Gewichtung ihrer Einwoh
ner profitieren (27 % der allgemeinen Zuweisungen
entfallen auf die kreisfreien Stadte, obwohl diese nur
21,8 % der Bevolkerung auf sich vereinen (Stichtag
30.6.1999). Dies sollte sowohl dazu beitragen, die
finanziellen Probleme der Stadt Dessau als auch die
relative Finanzschwache der Stadte RoBlau und Aken
zu mindern.

Die exakte Verteilung der zusatzlichen Finanzmittel
ware Ergebnis eines politischen Aushandlungsprozes
ses gewesen, doch es gilt klarzustellen, dass Dessau
aufgrund seiner iiberwiegenden Wahrnehmung tiber
ortlicher Funktionen den Grofsteil der Gelder erhalten
sollte, und zwar iiber seinen ungewichteten Bevolke
rungsanteil am gemeinsamen Oberzentrum hinaus.
Dabei ist zu berucksichtigen, dass insbesondere RoB
lau ohnehin bereits von den Gewerbesteuereinnah-
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men, die sich aus ihrer Funktion als Schwerpunkt
standort fur Gewerbe ergeben, profitiert.

An dieser Stelle kann auch auf die von Hahne/von Rohr
vorgeschlagenen Kooperationsfonds abgestellt wer
den, die aus Mitteln des kommunalen Finanz
ausgleichs gespeist werden sollen, die zuvor den Um
landzentren und der Kernstadt zur Wahrnehmung
iibergemeindlicher Aufgaben zugeflossen sind." 1m
Unterschied zu der negativen Beurteilung durch Kiihll
Busch, die die Kooperationsfonds fur zu kompliziert
einschatzen, urn in die Verwaltungspraxis Eingang zu
finden", wird hier eine andere Auffassung vertreten.
Genau iiber diese Verteilung der Gelder hatte namlich
eine Einigung im Rahmen von § 2 des Raumordner
ischen Vertrages getroffen werden sollen. Diese Uber
legungen stehen im Einklang mit okonomischen Uber
legungen, die das Anreizproblem urn so eher fur losbar
erachten, je mehr man im kommunalen Finanzaus
gleich weg von pauschalierten ungebunden Finanz
mitteln hin zu einem durch bestimmte zentralortliche
Leistungen verursachten Lastenausgleich kornmt."
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Voraussetzung dafiir ware allerdings eine
entsprechende Regelung im Gemeindefi
nanzierungsgesetz des jeweiligen Landes.

Weitere Vertragsbestandteile sollten im
Ubrigen die Beteiligung an einer gemein
samen Teilraumentwicklungsplanung
(§ 1), eine gemeinsame Wirtschafts- und
Kulturforderung (§ 3) und der koordinier
te Ausbau der Verkehrsinfrastruktur (§ 4)
sein.

Im Zuge der politischen Diskussion zur
Umsetzung der Vorschlage zur Organisati
on der Stadt-Umland-Raume wurde der
Vorschlag von den beteiligten Stadten auf
griffen. Ein Vertragsentwurf mit Stand
20.2.2002 lag bereits vor (siehe Abb. 2),
kam jedoch nicht mehr zur Unterzeich
nung, weil im Ergebnis der Landtagswahl
vom April 2002 die neue CDU IFDP Regie
rung auf die Umsetzung der von der Vor
gangerregierung initiierten Gebietsreform
verzichtet hat und damit die Haupt
motivation der beteiligten Stadte, zu koo
perieren, gegenstandlos wurde war."

V. Fazit

Abbildung 2
Vertragsentwurf fur den Raum Dessau

Raumordnerischer Vertrag Ober die
Funktionswahmehmung elnes gemeinsamen

Oberzentrums

zwischen der StadtDessau,
vertreten durch den OberbOrgermelster

der Stadt RoBlau,
vertreten durch den BQrgetmelster

der StadtAkan.
vertreten durctl den Burgetmeister

Priambel

Die Stadte Aken. Dess8u und RoBlau sprechen sich bel cler Fortaehreibung des
Landesentwiddungsplanes fOr ein gems/nIlamel ObeI'z8ntrum DessauIRoBlaulAken
aus. Die dlel SUldte verBtArken ihre ZUsammenarbelt unterelnander unci mit den
Nachbam In cler Region Anhalt. Haupblugemnerk IIegt dabel auf dem Auabau der
ln1rastruktur. auf der wlr1Bc:haftlichen StllblUslerung der Region sowle auf clem
Regionalmal1teting.

Auf dar Grundlage des § 13 Sm 5 dq Raumordnungsgesetzes (ROG) wird daher
der nachfolgende Vertragegeschlossen.

Ole SUldle Aken, Desaau unct Ro~u litirnmen ihre Fltchennutzungsplane
miteinander ab und unter1egen sie elnem gemeinsamen regionalen
TeHraumentwlcklungsplan zur Starkung des gemeinsamen OberzerrtnJms.

traglichen Vereinbarungen begleitet werden, die eine
auch raumordnerisch sinnvolle und mit der Leitvor
stellung einer nachhaltigen Raumentwicklung konfor
me Aufgabenverteilung absichert.

Ein gangbarer Weg ware dabei, dass die Landespla
nung ober- und ggf. auch mittelzentrale Funktionsrau
me festlegt und die Festlegung der Funktionswahrneh
mung innerhalb dieses Raumes zum Gegenstand von
Verhandlungen der beteiligten Cebietskorperschaften
macht. Die Einigung dartiber wtirde in einem raum
ordnerischen Vertrag verbindlich fixiert, der hin
reichend flexibel ist, urn bei geanderten Rahmen
bedingungen eine Anpassung der Vertragsinhalte
zuzulassen.

Auch wenn das vorgestellte Beispiel nicht
tiber das Stadium einer grundsatzlichen
Ubereinkunft der Beteiligten hinaus ge
langt ist und erst aufgrund aufseren
Drucks (drohende Eingemeindungen) Ko
operationsbereitschaft erzeugt worden ist,
so steht doch fest, dass das Instrumen- Quelle: Stadt Rofslau

tarium eines Stadteverbundes und die
Absicherung mittels eines raumordneri-
schen Vertrages ein machbarerWeg zu einer interkom
munal abgestimmten Entwicklung im Rahmen eines
weiterentwickelten zentralortlichen Systems darstellt.
Es wird sicherlich zuktinftig andere Falle geben, in
denen aufgrund bestehender Stadt-Umland-Probleme
ein Konsens der Beteiligten tiber Problemsicht und
Losungsweg herstellbar ist und wo der hier vorgesteIl
te Vorschlag hoffentlich eine konstruktive Anregung
darstellen mag.

Insgesamt konnte gezeigt werden, dass das zentral
ortliche System eine Zukunft als raumordnerisches
Konzept besitzt, wenn kooperative Elemente aufge
nommen werden und sich die Zuweisung von Zentrali
tatsstufen von Einzelstandorten lost. Dies darf freilich
nicht dazu fuhren, dass jede Steuerungswirkung ver
loren geht, sondern muss stets von verbindlichen, ver-
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