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ULRICH HATZFELD

Interkommunale Zusammenarbeit

bei der Ansiedlun
grofifliachiger Einzel

Kurzfassung

Zwischengemeindliche Abstimmung und Interkommunale
Zusammenarbeit haben sich in zablreichen kommunalen Hand-
lungsfeldern bewdibrt. Besonders positive Erfabrungen liegen in
Nachbargemeinden wvor, in denen Infrastruktureinrichtungen
gemeinsam geplant und dann betrieben wurden. Demgegeniiber
berrscht bei der Ansiedlung und Entwicklung des grofiflachigen
Einzelbandels nach wie vor das “Einzel-Handeln“ vor. Auch in
diesem Bereich zwingt jedoch der anbaltende Ansiedlungsdruck
der grofiflichigen Betriebe dazu, sich iiber geeignete Formen der
zwischengemeindlichen Kooperation Gedanken zu machen.
Erste Anbaltspunkete fiir erfolgversprechende Strategien ergeben
sich aus einer Untersuchung von Vereinbarungsversuchen, die
auf eine abgestimmte Ansiedlungspolitik von Nachbargemein-
den zielen; weitere Hinweise lassen sich aus einer Falluntersu-
chung im Raum Osnabriick ableiten, die auf einem Moderato-
ren-Konzept basiert.

Ob die Kommunen in Zukunft bei den Versuchen der stand-
ortlichen Steuerung des grofSflichigen Handels die bisher vor-
herrschenden Vorbehalte gegeniiber zwischengemeindlichen Ab-
stimmungsformen iiberwinden, hingt vor allem davon ab,
inwieweit die spezifischen Gestaltungschancen der Interkom-
munalen Zusammenarbeit erkannt werden. Handlungsnot-
wendigkeit ist gegeben.

Einfiibrung

Konkurrenz belebt das Geschift. Dieser Wahlspruch aus
dem Wirtschaftsleben hat seit jeher auch Bedeutung fiir das
Verhiltnis zwischen Gemeinden, sei es in der Wirtschaftsfor-
derung oder in der Kulturpolitik. Daf} eine solche Konkurrenz
sich auch durchaus im Einklang mit grundlegenden Gestal-
tungsprinzipien der Gesellschaft befindet, bedarf eigentlich
keines Hinweises auf Artikel 28 Abs. 2 des Grundgesetzes, der
das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden garantiert. Weni-

h

und Entwicklung
andelseinrichtungen

ger im Bewuftsein der kommunalen Entscheidungstriger
diirfte jedoch sein, dafl derselbe Artikel des Grundgesetzes
auch das Recht auf Interkommunale Zusammenarbeit schiitzt.
Tatsichlich hat das Ausmaf, in dem Formen interkommuna-
ler Abstimmung und Zusammenarbeit erforderlich geworden
sind, in den letzten Jahrzehnten stark zugenommen; die Sub-
urbanisierung von Wohn- und Arbeitsstandorten bei gleich-
zeitiger Zunahme des Individualverkehrs sowie der “Mafi-
stabssprung* in vielen Infrastrukturbereichen (Schulen, Kran-
kenhiusern, Freizeiteinrichtungen etc.) — um nur zwei Fak-
toren zu nennen — haben zu einer Verdichtung der Kommu-
nikation und Interdependenzen zwischen Nachbargemeinden
gefiihrt. Aktuell wird die Diskussion um die Notwendigkeit
zwischengemeindlicher Zusammenarbeit durch die Problema-
tik grenziiberschreitender Umweltbelastungen und die Off-
nung der Staatsgrenzen im Rahmen der EG-Binnenmarkt-
Pline belebt.

Der folgende Beitrag bezieht sich auf die Interkommunale
Zusammenarbeit bei der Entwicklung und Ansiedlung grof3-
flichiger Einzelhandelsbetriebe. Ziel ist es, die spezifischen
Probleme und Chancen in diesem Planungs- und Handlungs-
bereich herauszuarbeiten. Dazu werden zunichst auf allge-
meiner Ebene Urspriinge, Gegenstinde und rechtliche Grund-
lagen der Interkommunalen Zusammenarbeit dargestellt, um
dann auf die spezifische Problematik der Abstimmung bei
Handelsgrofiformen einzugehen. Gegen Ende des Beitrags
wird iiber ein Beispiel aus der Region Osnabriick berichtet, in
dem eine entsprechende zwischengemeindliche Vereinbarung
angestrebt wird.

1. Interkommunale Zusammenarbeit

Interkommunale Zusammenarbeit hat eine lange Tradition.
Bereits im Jahre 1850 sieht die Gemeindeordnung fiir den
preuflischen Staat “Vereinigungen von zwei oder mehreren
Gemeinden (vor; d.V.), welche fiir einzelne und bestimmte
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Zwecke im 6ffentlichen oder Gemeindeinteresse errichtet sind
oder kiinftig errichtet werden“. Als 1911 das Preuflische
Zweckverbandsgesetz erlassen wird, existieren schon zahlrei-
che unterschiedliche Gemeindeverbinde'. Neben der Einfiih-
rung und inhaltlichen Bestimmung der Organisationsform
Zweckverband regelt das Gesetz erstmalig Griindungsverfah-
ren, Satzungsrecht, organisatorische Fassung und Finanzie-
rung zwischengemeindlicher Kooperationsformen. Im Jahre
1939 wird dann das Reichszweckverbandsgesetz (RZwVG)
erlassen?, das die Griindung von Zweckverbinden erleichtert
und als zusitzliche Form Interkommunaler Zusammenarbeit
“offentlich-rechtliche Vereinbarungen® zulifit. In der Folge-
zeit kommt es verstirkt zur Griindung von Zweckverbinden
in den Bereichen Schulbau, Trinkwasserbereitstellung und
Feuerbekimpfung.

Nach 1945 erlassen die einzelnen Bundeslinder jeweils
eigene Gesetze iiber die kommunale Gemeinschafts- bzw. Zu-
sammenarbeit’. Die Weiterentwicklung des RZwVG in den
Lindergesetzen fiihrt zu keiner substantiellen Verinderung
der Rechtssituation; siecht man von Marginalien ab, unter-
scheiden sich die landesrechtlichen Vorschriften von den Be-
stimmungen des RZwVG lediglich durch die Einfithrung der
“Kommunalen Arbeitsgemeinschaft® als neuer Rechtsfigur.

In der Folgezeit machen die Kommunen von den rechtli-
chen Grundlagen zur zwischengemeindlichen Zusammenar-
beit hiufig Gebrauch. Dies belegt z.B. eine fiir den Zeitraum
zwischen 1978 und 1982 im Lande Nordrhein-Westfalen
durchgefiihrte Umfrage, die am Beispiel von 6ffentlich-recht-
lichen Vereinbarungen nachweist, dal Nachbargemeinden
zahlreiche Aufgabenbereiche mit iiberortlicher Bedeutung
gemeinsam bearbeiten*.

Gegenstand der Interkommunalen Zusammenarbeit® kann
grundsitzlich jede kommunale Aufgabe sein®; sie wird immer
dann fiir besonders erforderlich gehalten, wenn Aufgaben
beriihrt werden, die an die Grenzen der gemeindlichen Finanz-
und/oder Verwaltungskraft stoffen. Ferner ist Zusammenareit
von Nachbargemeinden in solchen Fragen geboten, die der
Beriicksichtigung regionaler Beziige bediirfen. Hinsichtlich
der abstimmungsbediirftigen Aufgaben ist also zu unterschei-
den zwischen

— Aufgaben, welche die einzelne Gemeinde vor fachliche
Kompetenzprobleme stellen (z.B. Flichennutzungspla-
nung in kleinen Gemeinden), oder

— Aufgaben, die verwaltungstechnische bzw. finanzielle
Moglichkeiten einer Gemeinde iibersteigen (z.B. Bau und
Betrieb von kapitalintensiven Infrastruktureinrichtungen),
oder

— Aufgaben, deren fachgerechte Bearbeitung die Beriicksich-
tigung regionaler Zusammenhinge erfordert (z.B. die
Schaffung von Planungsrecht fiir grof}flichigen Einzelhan-

del).

Die Notwendigkeit Interkommunaler Zusammenarbeit
und Abstimmung — so lifit sich vereinfachend resiimieren —
ist in erster Linie bei solchen gemeindlichen Aufgaben gege-
ben, die aufgrund ihrer sachlichen und/oder riumlichen
Dimensionen die Gestaltungskraft einer einzelnen Kommune
iiberschreiten. Die Art der jeweiligen Aufgabe bestimmt dann,
ob lediglich eine Abstimmung nachbarlicher Belange und
Interessen erforderlich ist oder ob die Aufgabe sogar gemein-
schaftlich erledigt werden mufi.

Besonders hiufig treten Probleme zwischen Nachbarge-
meinden im Umland grofler Stidte und Ballungszentren auf.
Wagener weist in diesem Zusammenhang zu Recht darauf hin,
daf} eine Vielzahl interkommunal abstimmungsbediirftiger
Verwaltungsprobleme aus einem ungeordneten Wachstum
grofistidtischer Verdichtungsriume und dem zunehmenden
Nutzungsdruck auf Flichen im Umland der Stidte resultiert’.
Gerade fiir diese Suburbanisierungsregionen gilt im besonde-
ren Mafle, dafl “eine rechtliche und tatsichliche Ausweitung
der Daseinssphire ortlicher Gemeinschaft iiber den eigenen
Siedlungsbereich hinaus festzustellen (ist; d.V.), die zu einer
Fiille von Verflechtungen zwischen den Kommunalsubjekten
gefiihrt hat“®.

Obwohl sich die Interkommunale Zusammenarbeit in vie-
len Bereichen des kommunalen Handelns etablieren konnte,
ist eine Ausdehnung dieser Zusammenarbeit auf neue Bereiche
auch im Falle fachlicher Notwendigkeit normalerweise mit
groflen Schwierigkeiten verbunden. Als Ursachen dafiir
mogen Kompetenzstreitigkeiten und eine gewisse Inflexibili-
tit von Politik und Verwaltung ebenso eine Rolle spielen wie
bestimmte Profilierungswiinsche von Beteiligten. Zwischen-
gemeindliche Kooperation ist aber im Regelfall auch mit einer
Selbstbindung der Gemeinden verbunden, die selbst dann,
wenn die Zusammenarbeit im objektiven Interesse der
Gemeinde liegt, leicht als Einschrinkung der kommunalen
Selbstverwaltung und Handlungsfihigkeit interpretiert wird.
Gerade zu Zeiten, in denen das grundgesetzlich garantierte
Recht der Gemeinden, “alle Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwor-
tung zu regeln“ (Art. 28 Abs. 2 GG), durch zahlreiche zentral-
staatliche Mafinahmen bedroht ist, begegnen die Kommunen
jeder zusitzlichen Einschrinkung ihrer Handlungsfreiheit mit
grofler Sensibilitit.

Rechtsformen Interkommunaler Zusammenarbeit

Entgegen einer sehr weiten Fassung des Begriffs der Inter-
kommunalen Zusammenarbeit® sollen sich die Ausfithrungen
im vorliegenden Zusammenhang auf die 6ffentlich-rechtlichen
und privatrechtlichen Kooperationsformen beschrinken.

Die Grundlage der dffentlich-rechtlichen Formen zwischen-
gemeindlicher Absprachen und Vertrige bilden die Gesetze
zur kommunalen Gemeinschafts- bzw. Zusammenarbeit der
Linder. Inzwischen haben nahezu alle Bundeslinder entspre-
chende Spezialgesetze geschaffen. Alle Gesetze sehen ihnliche
rechtliche Grundfiguren der Zusammenarbeit vor; diese
Grundformen sind fiir die Beteiligten verbindlich (Typen-
zwang). Die Gemeinden konnen dabei auf folgende Institute
zuriickgreifen'®:

— die kommunale Arbeitsgemeinschaft, eine sehr lockere Form
der zwischengemeindlichen Abstimmung,

— die dffentlich-rechtliche Vereinbarung, die eine wesentlich
stirkere Bindungswirkung nach innen und nach auflen
entfaltet,

— den Zweckverband, der die bis heute dominierende Form
der interkommunalen Zusammenarbeit darstellt,

— den sogenannten d&ffentlich-rechtlichen Spezialverband, de-
ren Bedeutung vor allem in der Bewiltigung der Stadt-Um-
land-Problematik liegt!' und

— den (einfachen) dffentlich-rechtlichen Vertrag vereinbaren.
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Neben den offentlich-rechtlichen Formen der Interkom-
munalen Zusammenarbeit stehen den Gemeinden eine Viel-
zahl Organisationsformen privatrechtlicher Natur zur Verfii-
gung. Die Gesetze zur Interkommunalen Zusammenarbeit
lassen das Recht, von diesen Formen Gebrauch zu machen,
unberiihrt, sofern der jeweilige Vertragsgegenstand dem nicht
entgegensteht, d.h., wenn der Vertrag nicht auf hoheitlich zu
erledigende Aufgaben Bezug nimmt.

Den Gemeinden stehen prinzipiell alle privatrechtlichen
Rechtsformen offen'2. Fiir die Erledigung gemeinsamer wirt-
schaftlicher Aufgaben von Gemeinden werden hiufig die
Rechtsformen der AG und GmbH gewihlt; als weitere Orga-
nisationsformen des Privatrechts sind der Verein, die einge-
tragene Genossenschaft mbH und die BGB-Gesellschaft
denkbar und gebriuchlich.

Gegeniiber offentlich-rechtlichen Instituten liegt der Vor-
teil privatrechtlicher Unternehmensformen in deren grofieren
Anpassungsfihigkeit und Flexibilitit; diese Eigenschaften
sind insbesondere bei wirtschaftlich geprigten Aufgabenbe-
reichen von grofler Bedeutung. Ein weiterer Vorteil besteht
darin, dafl die privatrechtlichen Institutionen i.d.R. nicht
einem Genehmigungsvorbehalt durch die Aufsichtbehérden
bzw. einer eventuellen staatlichen Fachaufsicht unterliegen.
Eine Kombination 6ffentlich-rechtlicher Formen der Zusam-
menarbeit mit privatrechtlichen Vertragsformen ist grund-
sitzlich zulissig.

Welche Rechtsform der Zusammenarbeit letztendlich an-
gestrebt werden sollte, hingt wesentlich von der Art und dem
Umfang der gemeinsam zu erledigenden Aufgaben, dem ge-
wiinschten Grad der rechtlichen Verbindlichkeit, der not-
wendigen Flexibilitit der angestrebten Regelung und dem zur
Verfiigung stehenden Personalvolumen und Finanzrahmen

ab.

2. Interkommunale Zusammenarbeit bei der Ansiedlung
grofiflichiger Einzelbandelsbetriebe

Der seit iiber 20 Jahren anhaltende Strukturwandel im Ein-
zelhandel hat die fiir die raumbezogene Planung mafigeblichen
Rahmenbedingungen in diesem Bereich grundlegend verin-
dert. Mit den neuen grofimaflstibigen Handelsbetriebsfor-
men, deren Einzugsbereiche sich nicht selten auf Radien von
50 Kilometern erstrecken, hat sich der Handel aus seiner Rolle
als Wohnfolgeeinrichtung geldst und ist zu einer eigenstindi-
gen Determinante der Raumentwicklung geworden — nicht
allein auf stidtischer, sondern auch und vor allem auf regiona-
ler Ebene. Bedingt durch den “Mafistabssprung im Handel*
riickt die Frage der Standortplanung im Handelssektor in den
Kreis der zwischen Nachbargemeinden abstimmungsbediirf-
tigen Sachverhalte. Folgerichtig ist die Planung und Entwick-
lung grofiflichiger Handelsbetriebe zwischenzeitlich in allen
Bundeslindern zum Gegenstand der Regionalplanung gewor-
den. Wihrend sich die Beurteilung der Ansiedlungsproblema-
tik im Rahmen der Regionalplanung mittlerweile weit ausdif-
ferenziert und auch in rechtlicher Hinsicht gefestigt hat!3,
sind Ansitze zur dariiber hinausgehenden (freiwilligen) inter-
kommunalen Abstimmung und Zusammenarbeit bislang sel-
ten. Dafl die Gemeinden die Abstimmung der regionalen
Standortplanung fiir Verbraucher-und Fachmirkte der Regio-
nalplanung iiberlassen, ist zumindest insofern verwunderlich,
als sie damit Entscheidungsspielriume und Gestaltungsmog-
lichkeiten in der Einzelhandelsplanung an eine iibergeordnete
Instanz weitergeben.

Uber die Ursachen, warum die in anderen Bereichen gut
funktionierende Interkommunale Zusammenarbeit bislang
selten auf den Planungsbereich des grofiflichigen Einzelhan-
dels ausgedehnt wurde, lifit sich nur spekulieren. Eine Rolle
mag gespielt haben, daff die negativen stadtékonomischen und
stidtebaulichen Auswirkungen von Einrichtungen dieser Art
und damit die inhaltliche Handlungsnotwendigkeit erst rela-
tiv spit erkannt wurden. Hinzu kommt, dafl die koordinierte
Ansiedlungspolitik hiufig als Negativplanung (miff)verstan-
den wurde, die berechtigterweise auf Widerstinde aus dem
wirtschaftlichen oder politischen Bereich stoflen mufl. Eine
weitere Ursache ist wohl darin zu sehen, daf die der Ansied-
lungsgemeinde entstehenden Vorteile einer Verbraucher-
markteroffnung zu Anfang der Expansion von Handelsgrof3-
betrieben auflerordentlich hoch waren.

Einige Anhaltspunkte fiir die Funktionsweise, aber auch die
spezifische Problematik zwischengemeindlicher Zusammen-
arbeit im Handelssektor kénnen den Versuchen entnommen
werden, in denen zwischen mehreren Gemeinden interkom-
munale Absprachen zur Ansiedlung grofiflichiger Betriebe
angestrebt wurden'*. Ansitze dieser Art sind vor allem im
Zusammenhang mit der Novellierung der Baunutzungsver-
ordnung im Jahre 1977 zu beobachten — zu einer Zeit also, als
der Ansiedlungsdruck grofiflichiger Betriebe sprunghaft
Zunimmt.

Ausloser solcher Vereinbarungsversuche sind hiufig spek-
takulire, zwischen Nachbargemeinden strittige Ansiedlungs-
fille, teilweise auch Versuche von Investitionsgesellschaften,
Gemeinden gegeneinander auszuspielen. Auffillig ist, daf}
Anstrengungen hinsichtlich einer Vereinbarung vor allem in
solchen Regionen unternommen werden, in denen die Stadt-
Umland-Problematik stark ausgeprigt ist; im Regelfall geht
dabei die Initiative fiir Verhandlungen zwischen den Gemein-
den von den regionalen Oberzentren aus.

Ungeachtet der Unterschiedlichkeit, welche die Vereinba-
rungen bzw. die Vereinbarungsversuche sowohl in formaler als
auch inhaltlicher Hinsicht aufweisen, lassen sich dennoch ge-
wisse Ahnlichkeiten beziiglich der Gestaltung der Vertrige
beobachten. Wesentliche Vertragsgegenstinde sind norma-
lerweise

— eine definitorische Fassung des Begriffs des grofiflichigen
Einzelhandels.

— eine gegenseitige Unterrichtungspflicht im Falle von Bau-
voranfragen und Bauantrigen von grofiflichigen Vorha-
ben. Die Nachbargemeinden sollen auch bei der Aufstel-
lung oder Anderung von Bebauungsplinen benachrichtigt
werden, in denen das Ansiedlungsrecht fiir grofiflichige
Handelsbetriebe tangiert wird.

— eine Verpflichtung, bestimmte Mafinahmen im Bereich der
Bauleitplanung einzuleiten (insbesondere die Aufstellung
von Bebauungsplinen in von Ansiedlungen “gefihrdeten”
§-34-Gebieten sowie die “Uberplanung“ von Gewerbe-
und Industriegebieten, die nach den Bestimmungen der
Baunutzungsverordnung vor 1977 zu behandeln sind).

— eine Erklirung, die gemeinsamen Auffassungen hinsicht-
lich der Problematik grofiflichiger Einzelhandel Dritten
gegeniiber einheitlich zu vertreten.

Die “Erfolge“ der Interkommunalen Zusammenarbeit bei
der Ansiedlung und Entwicklung des grofiflichigen Einzel-
handels sind, zumindest bei Betrachtung der formalen Ergeb-
nisse in Form von Ratsbeschliissen, eher bescheiden. Von
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insgesamt neun analysierten Versuchen'® verliuft keiner voll
und ganz befriedigend in dem Sinne, daf} sich alle Gemeinden,
die an der Erarbeitung des Vertragsentwurfes urspriinglich
beteiligt waren, zum Abschluf} einer entsprechenden Verein-
barung entschlieflen konnten. Lediglich in drei Fillen verab-
schieden Rite der beteiligten Stidte und Gemeinden gleich-
lautende Ratsbeschliisse, die zum Ziel haben, ein zwischen den
Nachbargemeinden abgestimmtes Verhalten in der Frage der
Verbrauchermarktansiedlung zu erreichen. Eine Reihe weite-
rer Stidte fassen ihnliche Beschliisse, machen deren Wirk-
samkeit jedoch von einem Vereinbarungsbeitritt der Nach-
bargemeinden abhingig. Dariiber hinaus mufl ferner gesehen
werden, daf} die formelle Verabschiedung einer Vereinbarung
natiirlich noch kein hinreichendes Indiz fiir deren Funktions-
fihigkeit ist. So beurteilen auch die Gemeinden, die in einer
Vereinbarung zusammengeschlossen sind, die Tragfahigkeit
der Absprachen eher skeptisch.

Der Wert interkommunaler Absprachen im Handelssektor
lifde sich jedoch, so die iibereinstimmende Einschitzung aller
zu dieser Problematik befragten Gemeindevertreter, nicht
allein an spektakuliren Ratsbeschliissen oder formellen Ver-
tragsabschliissen messen, sondern liegt vor allem darin, dafl die
Nachbargemeinden in dieser Frage iiberhaupt “ins Gesprich“
gekommen sind, daf} eine signalsetzende Willenserklirung der
Beteiligten vorliegt. Bei einer derart schwierigen Interessen-
konstellation ist bereits als “Erfolg” zu werten, daf fiir die
Ansiedlung von Handelsgrofibetrieben ein (gemeinsames)
Problembewufitsein entstanden ist, daf} auf politischer und
fachlicher Ebene eine gemeinsame Gesprichsebene gefunden
wurde und daf} in Zukunft zahlreiche informelle Kontakte die
fachliche Diskussion erleichtern.

Genauso wichtig, wie avf diese Erfolge der Bemiihungen um
Interkommunale Zusammenarbeit hinzuweisen, ist jedoch,
die Ursachen dafiir zu analysieren, warum viele Vereinba-
rungsvorhaben letztendlich ohne Erfolg endeten. Zunichst
kann fast regelmiflig eine duflerst zuriickhaltende Einstellung
der Gemeinden gegeniiber Vereinbarungsplinen beobachtet
werden, wobei vielfach ihnliche Argumente vorgetragen wer-
den. So fiihren die Gemeinden hiufig an, die bestehenden
planungsrechtlichen Grundlagen béten einen hinreichenden
Schutz vor unerwiinschten Ansiedlungen; zudem sei eine zu
starke rechtliche Bindung an die Nachbargemeinden nicht
wiinschenswert bzw. untergrabe die kommunale Planungs-
hoheit; schliefllich konne ein Vertragsabschluff auch uniiber-
sehbare Entschidigungsrisiken mit sich bringen. Eine Mit-
arbeit der Gemeinde kime nur dann in Frage, wenn sich alle
Nachbargemeinden an der Vereinbarung beteiligen.

Ungeachtet dieser Argumente scheint die weitgehend nega-
tive Einstellung gegeniiber Interkommunaler Zusammenar-
beit im Handelsbereich tiefergehende Wurzeln zu besitzen.
Zwei Faktorenbereiche scheinen hier besondere Relevanz zu

haben:

— Die Gemeinden erheben die kommunale Selbstverwaltung
und Planungshoheit zu einem absoluten Prinzip, dessen
Einschrinkung auch bei unabweisbarer fachlicher Not-
wendigkeit nicht hingenommen wird. Bei dieser Einstel-
lung spielen moglicherweise auch Erfahrungen aus der Ein-
gemeindungsdiskussion eine Rolle.

— Zwischen Nachbargemeinden, vor allem aber zwischen
Oberzentren und den sie umgebenden Randgemeinden,
besteht vielmals ein im Laufe der Jahre gewachsenes Mif3-

trauen, das jegliche Form der Zusammenarbeit konterka-
riert. Nicht selten verstirken auch parteipolitische Diffe-
renzen diese Situation.

Bei der Bewertung dieser ohne Frage hemmenden Faktoren
ist jedoch von entscheidender Wichtigkeit, dafl die z.T.
grundsitzlichen Bedenken der Gemeinden nicht die alleinige,
méglicherweise nicht einmal die entscheidende Ursache fiir
das Scheitern zwischengemeindlicher Zusammenarbeit im
Handelsbereich sein kénnen. Alle genannten Vorbehalte tref-
fen im Prinzip fiir jede Form Interkommunaler Zusammenar-
beit zu, ohne dafl sie — wie gezeigt — in anderen kommunalen
Handlungsbereichen zu einer grundsitzlich negativen Ein-
stellung gegeniiber koordiniertem Zusammenwirken von
Gemeinden fiihren. Die Barrieren fiir ein interkommunal
abgestimmtes Verhalten im Planungsbereich grofiflichiger
Handel sind also offenbar ungleich hoher als etwa in der
Infrastrukturplanung, bei der der Nutzen zwischengemeindli-
cher Zusammenarbeit hiufig unmittelbar ablesbar ist. Eine
Rolle mag in diesem Zusammenhang spielen, dafl die fachliche
Notwendigkeit fiir Interkommunale Zusammenarbeit im
Handelssektor vielerorts (noch) nicht gesehen wird und des-
halb kurzfristige Wirtschaftsforderungsinteressen nicht sel-
ten iiber langfristig konzipierte Stadtentwicklungsvorstellun-
gen obsiegen konnen. Eine weitere, wahrscheinlich wichtigere
Ursache wird allerdings sein, dafl dem Verfahren der Erarbei-
tung (Vorbereitungsphase) bzw. der Umsetzung einer verein-
barten Zusammenarbeit (Durchfiihrungsphase) bislang nicht
die erforderliche Aufmerksamkeit geschenkt wurde. Auf diese
beiden Verfahrensschritte soll im folgenden niher eingegan-
gen werden.

Schon in der Vorbereitungsphase treten immer wieder
Umstinde auf, die dem Erfolg einer Interkommunalen
Zusammenarbeit abtriglich sein miissen. Die Vorverhandlun-
gen gestalten sich langwierig, nicht zuletzt deshalb, weil die
Zustindigkeitsfrage ungeklirt bleibt; wegen der politischen
Brisanz des Vorhabens sind Méglichkeiten zur Beschleuni-
gung sehr begrenzt. Zu oft werden schriftliche Abstimmungs-
verfahren gewihlt, die einen groffen Koordinationsaufwand
mit sich bringen und zu unnétigen Zeitverlusten fiihren. Ein
weiterer Fehler: Nicht alle Gemeinden, die von einer spiteren
Vereinbarung tangiert werden, werden immer ausreichend
und vor allem friihzeitig informiert; dadurch wird das ohnehin
verbreitete Mifitrauen verstirkt. Ein dhnliches Versiumnis
besteht hiufig hinsichtlich der Beteiligung der politischen
Entscheidungstriger. Als hinderlich stellt sich ferner heraus,
wenn die “groffen Stidte“, etwa im Rahmen von Geschifts-
filhrungsaufgaben, als treibende Krifte des Vereinbarungs-
vorhabens fungieren.

Aber auch in der Durchfiibrungsphase, also nachdem ein
formaler Beschlufl zur zwischengemeindlichen Abstimmung
herbeigefiihrt wurde, verliuft die Zusammenarbeit erfah-
rungsgemif nicht ohne Probleme. Sehr oft mangelt es an einer
kontinuierlichen und konsequenten Umsetzung der Vertrags-
inhalte. Dies ist u.a. darauf zuriickzufiihren, dafl keine “Insti-
tution* fiir die Einhaltung und Umsetzung der Vereinbarungs-
inhalte zustindig ist. Es fehlen entsprechende “Verwaltungs-
routinen®. Leider wird auch auf periodische Erfolgskontrollen
oder laufende Sachstandsberichte verzichtet, mit denen die
politische Legitimation einer Vereinbarung erhoht werden
kann. Nicht zuletzt scheitern viele Vereinbarungen an politi-
schen Opportunititsiiberlegungen oder auch an der Amter-
konkurrenz in den Gemeinden.
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Um die Erfolgschancen einer geplanten Vereinbarung zu
erhohen, konnten also folgende Hinweise niitzlich sein:

— Das Vorbereitungsverfahren fiir eine Vereinbarung sollte
moglichst stringent und ohne vermeidbare Zeitverluste
durchgefiihrt werden. Wichtig ist die frithzeitige und
umfassende Information und Beteiligung der betroffenen
Stidte und Gemeinden. Politische Entscheidungstriger
sind, sofern sie nicht ohnehin beteiligt sind, regelmifig zu
informieren und ggf. in die Diskussion einzubeziehen. Als
Triger des Verfahrens sollte nach Méglichkeit keine der
beteiligten Gemeinden, auf keinen Fall jedoch eine der
grofleren Stidte fungieren.

— Eine Vereinbarung muf} nach ihrer formellen Verabschie-
dung auch “mit Leben gefiillt“ werden. Dazu sind sowohl
auf politischer als auch auf Verwaltungsebene Verantwort-
lichkeiten und Zustindigkeiten zu begriinden (“Koordina-
tions- und Arbeitsgruppen®). Ferner sollte die Legitima-
tion einer Vereinbarung durch periodische Berichte oder
durch in festen Zeitabstinden durchzufiihrende Erfolgs-
kontrollen erhoht werden. Schliefllich sind als Vertrags-
bestandteile sowohl die formale Fortschreibung der Inter-
kommunalen Zusammenarbeit als auch die inhaltliche Ak-
tualisierung der Vereinbarungsinhalte vorzusehen.

3. Einaktuelles Beispiel: Entwurf fiir eine Vereinbarung in der
Region Osnabriick

3.1 Rabmenbedingungen

Wie in vielen anderen Regionen der Bundesrepublik auch,
vollzog sich in der Einzelhandelsentwicklung in und um das
Oberzentrum Osnabriick eine deutliche Bedeutungsverschie-
bung in riumlicher Hinsicht. Diese Entwicklung lif3t sich sehr
gut anhand der Ergebnisse des Handelszensus nachzeichnen'¢.

Zwischen 1979 und 1985, den Erhebungszeitpunkten der
Handels- und Gaststittenziahlungen, hat sich der Einzelhan-
del sowohl im Landkreis als auch in der Stadt Osnabriick
positiv entwickeln kénnen; im Vergleich zu anderen nieder-
sichsischen Stidten und Landkreisen erzielen beide Teil-
riume iiberdurchschnittliche Verinderungsraten bei allen
wesentlichen Eckdaten. Ungeachtet des allgemein positiven
Wachstumstrends bestehen jedoch auch erhebliche Wachs-
tumsdifferenzen zwischen dem Einzelhandel in der Stadt
Osnabriick auf der einen und dem des Osnabriicker Umlands
auf der anderen Seite. Besonders deutlich treten diese Dispari-
titen im Bereich der Verkaufsflichen- und der Umsatzent-
wicklung hervor: Beide Indikatoren weisen fiir den Landkreis
wesentlich giinstigere Verinderungsraten aus als fiir das
regionale Oberzentrum. Wihrend im Osnabriicker Einzel-
handel die Verkaufsflichen um + 11,9 % (1979-1985) und der
Umsatz um + 20,8 % (1978-1984) zunehmen, belaufen sich die
entsprechenden Verinderungsraten in den Stidten und
Gemeinden des Landkreises auf durchschnittlich + 34,0 %
(Verkaufsflichen) bzw. + 48,1 % (Umsatz). Absolut betrach-
tet steigt die Verkaufsfliche in Osnabriick um rund 28 400 m?
gegeniiber 99 500 m? im Landkreis; auch die Vergroflerung des
Umsatzvolumens iibertrifft im Landkreis mit + 540 Mio. DM
deutlich die in der Stadt Osnabriick (+ 284 Mio. DM).

Die relative Bedeutungsverschiebung, die sich in diesen
wenigen Zahlen dokumentiert, vollzieht sich jedoch nicht
zwischen der Stadt Osnabriick und dem Landkreis als Gan-
zem, sondern in erster Linie zwischen der Stadt und bestimm-
ten Landkreisgemeinden, allen voran die dem Oberzentrum

direkt benachbarten Kommunen. Diese Einschitzung wird
durch die Karte 1 belegt, die fiir alle Stidte und Gemeinden
des Landkreises die Abweichungen der Umsatz- bzw. Ver-
kaufsflichenentwicklung von dem allgemeinen Entwicklungs-
trend im gesamten Untersuchungsraum verdeutlicht’.

Wie andere Untersuchungen belegen, stellt die Entwick-
lung im Osnabriicker Raum im Land Niedersachsen keine
Ausnahme dar'?; sie ist weniger von der allgemeinen Tendenz
als vielmehr vom Ausmaf} und der Dynamik des Prozesses her
bemerkenswert.

Vieles spricht dafiir, dal die iiberdurchschnittlich hohe
Entwicklungsdynamik des Einzelhandels in den Osnabriicker
Randgemeinden in erster Linie auf die sich dort vollziehende
Expansion grofiflichiger Einzelhandelsbetriebe zuriickzufiih-
ren ist. Diese Vermutung wird durch die Ergebnisse einer
primirstatistischen Erhebung bestirkt. Alle Osnabriicker
Randgemeinden, die nach den Ergebnissen der Handels- und
Gaststittenzihlung starke Entwicklungsspriinge aufweisen,
gehoren auch zu denjenigen, in denen der Besatz mit grof3fli-
chigen Betrieben besonders stark (geworden) ist (vgl. Karte 2).
Mitte des Jahres 1988 zeigt sich folgendes Bild (vgl. Karte 2)'*:

— In der Stadt Osnabriick haben sich 65 grofiflichige Einzel-
handelsbetriebe (18 Verbrauchermirkte und 47 Fach-
mirkte) mit zusammen 138 650 m? Verkaufsfliche angesie-
delt. Der Umsatz dieser Betriebe summiert sich auf
geschitzt knapp 600 Mio. DM.

— In den Stidten und Gemeinden des Landkreises befinden
sich 91 Groflbetriebe (30 Verbrauchermirkte und 61
Fachmirkte), deren Verkaufsfliche zusammen 232 000 m?
betrigt. Die Umsatzschitzung ergibt fiir diese Betriebe
einen Wert von 826 Mio. DM.

Damit erreicht der grofiflichige Handel im Osnabriicker
Raum eine Marktbedeutung, die im Vergleich zu anderen
Regionen deutlich iiberdurchschnittlich ausfillt.

Als besonderes Problem wird in der Region die aktuelle
Entwicklungsdynamik der grof}flichigen Einrichtungen gese-
hen. Seit Anfang 1985 entstanden in der Stadt und im Land-
kreis Osnabriick per Saldo 36 neue Verbraucher- und Fach-
mirkte; zugleich nahm die Verkaufsfliche dieser Betriebsfor-
men um rund 97 000 m? zu (+ 35 %, 1984 = 100). Wie schon in
der Vergangenheit waren die Verkaufsflichenzuwichse im
Osnabriicker Umland deutlich stirker ausgeprigt als in der
Stadt Osnabriick.

3.2 Auftrag und Gutachten

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklung beschlossen die
Stadt und der Landkreis Osnabriick im Jahre 1987 zusammen
mit den Stidten und Gemeinden des Landkreises, in einem
gemeinsam zu vergebenden Gutachten die Chancen einer
abgestimmten Ansiedlungspolitik fiir den grofiflichigen Ein-
zelhandel priifen zu lassen. “Gefordert“ wurde dieses Vorha-
ben u.a. durch ein zwischen dem Oberzentrum und Gemein-
den des Landkreises strittiges Ansiedlungsprojekt, das in der
Region zu erheblichen politischen Spannungen gefiihrt hatte.

Zum Zeitpunkt der Auftragsvergabe waren die Erfolgsaus-
sichten des Vorhabens ambivalent. Positiv war ohne Frage,
dafl es zu einer gemeinsamen Beauftragung durch Stadt,
Landkreis und alle Landkreisgemeinden gekommen war. Auch
die Einschaltung eines unabhingigen Gutachters, der im
Rahmen des Gesamtvorhabens die Rolle eines Mittlers und
Motors einnehmen sollte, war neu und erfolgversprechend.



Karte 1: Stadt und Landkreis Osnabrick: Strukturdaten zum Einzelhandel (1)
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Karte 2: Stadt und Landkreis Osnabrick: Strukturdaten zum Einzelhandel (1)
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Abbildung 1:
Interkommunale Abstimmung bei der Ansiedlung und Entwicklung
des grofiflichigen Einzelbandels in der Region Osnabriick
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Als eher negatives Vorzeichen war, neben den wenig ermuti-
genden Vorerfahrungen mit Interkommunalen Absprachen
im Bereich des grof}flichigen Einzelhandels, vor allem der
duflerst schwache Stellenwert der Regionalplanung bzw.
regionalplanerischer Fragestellungen im Land Niedersach-
sen® zu werten.

Angesichts dieser Rahmenbedingungen mufite es das Ziel
des Gutachtens sein, den sich in der Gutachtenvergabe andeu-
tenden “Regionalen Konsens* in der Frage des grof}flichigen
Einzelhandels schrittweise zu verbreitern. Dazu wurden fiir
die Region umfingliche fachliche Analysen erstellt, die sich
auf die Entwicklung des Einzelhandels allgemein und der
grofiflichigen Betriebsformen im besonderen bezogen. Aufler-
dem wurden die Erfahrungen anderer Stidte und Gemeinden
mit zwischengemeindlichen Absprachen aufgearbeitet und
hinsichtlich ihrer Ubertragbarkeit auf die vorliegende Pro-
blemstellung gepriift.

Des weiteren wurde gleich zu Beginn des Gutachtens eine
projektbegleitende Arbeitsgruppe gebildet, die sich aus Ver-
tretern der Stadt, des Landkreises und der Umlandgemeinden
zusammensetzte. Diese “Arbeitsgruppe Einzelhandelsent-

wicklung* hatte im Verlauf des Gutachtens zentralen Stellen-
wert. So formulierte diese Gruppe Untersuchungsauftrige fiir
den Gutachter und diskutierte auch die vorgelegten Untersu-
chungsergebnisse. Besonders positiv hinsichtlich der “politi-
schen Absicherung® des Gesamtvorhabens wirkte sich aus,
daf in dieser Gruppe neben Fachvertretern auch mehrere
Stadt- bzw. Gemeindedirektoren vertreten waren.

Obwohl das Vorhaben unbestreitbar politische Dimensio-
nen hat, wurden diese politischen Aspekte im Gutachten und
in der Arbeitsgruppenarbeit zunichst ausgeklammert und
nach “fachlichen® Losungen gesucht. Ferner bestand bei allen
Beteiligten Einvernehmen dariiber, daff es in dem Gutachten
um die Formulierung positiver Entwicklungsvorstellungen
fiir den Einzelhandel in der Region gehen mufite — eine reine
Verhinderungsplanung ist nicht konsensfihig.

Als Ergebnis der gutacherlichen Titigkeit und der etwa
eineinhalbjihrigen Arbeit der Arbeitsgruppe liegt ein Bericht
vor, der Vorschlige fiir ein Verfahrensmodell und einem Ver-
tragsentwurf umfafit. Die Grundstruktur des Verfahrens wird
in Abbildung 1 erkennbar.
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Abbildung 3:

Fachmarktbranche
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Ausgehend von den in Abschnitt 2 geschilderten Erfahrun-
gen mit interkommunalen Absprachen im Handelsbereich
und den spezifischen Rahmenbedingungen im Raum Osna-
briick, basiert das vorgeschlagene Verfahren auf der Grund-
idee, zwischen allen von einer Ansiedlung betroffenen
Gemeinden méglichst friihzeitig einen Konsens dariiber her-
beizufiihren, wie ein Ansiedlungsvorhaben fachlich und regio-
nalplanerisch zu bewerten ist. Dazu wurde ein mehrstufiges
Abstimmungsverfahren konzipiert, das darauf zielt, zwischen
Nachbargemeinden strittige Vorhaben unter schrittweiser
Heranziehung von Sachverstand solange zu erortern, bis eine
einvernehmliche Beurteilung hergestellt ist. Ziel ist, mdglichst
schnell zu einem Konsens zu kommen, der auch die Form eines
Kompromisses hinsichtlich einer Verkaufsflichenreduzierung
oder Sortimentsbegrenzung annehmen kann.

Als Triger des Verfahrens fungiert eine von den beteiligten
Gebietskorperschaften besetzte Koordinierungsstelle, die in
erster Linie Moderator- und Informationsfunktionen wahr-
nehmen soll.

Von den bisher bekannten Vorschligen fiir Interkommu-
nale Vereinbarungen unterscheidet sich der von der Arbeits-

gruppe verabschiedete Ansatz in mehrfacher Hinsicht:

— Anstatt inflexible Richt- oder Orientierungswerte vorzu-
geben, wird lediglich die Kompatibilitit eines Vorhabens
mit den Zielen der Stadt- und Regionalentwicklung iiber-
priift. Konsens wird iiber fachliche Information und Ver-
handlungen angestrebt.

— Die Entscheidung iiber ein Vorhaben bleibt letztendlich
bei der Gemeinde, auf keiner Stufe des Verfahrens wird
abgestimmt. Das Koordinierungsverfahren kann lediglich
zu einer zeitlichen Verzdgerung besonders strittiger
Ansiedlungsfille fiihren.

— Die Einrichtung einer Koordinierungsstelle schafft eine
fachliche Zustindigkeit. Aufgabe des Gremiums ist neben
der Durchfithrung des Beurteilungsverfahrens die Fort-
schreibung der Vereinbarungsinhalte.

Da sich der Handlungsvorschlag des Gutachtens zur Zeit in
der politischen Diskussion befindet und die Bildung der
Koordinierungsstelle noch nicht vollzogen ist, liegen bislang
keine Erfahrungen mit dem Organisationsmodell vor; dieselbe
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Feststellung gilt hinsichtlich des Vereinbarungstextes?!, der
auf inhaltliche Ziele der Einzelhandelsentwicklung in der
Region Bezug nimmt. Dennoch sind die Zukunftsperspekti-
ven der Interkommunalen Zusammenarbeit optimistisch zu
beurteilen, da inzwischen mehr als die Hilfte der beteiligten
Gemeinden dem Vereinbarungsentwurf zugestimmt hat.
Negative Ratsbeschliisse liegen bislang nicht vor.

4. Perspektiven

Im Planungsbereich Einzelhandel kénnen interkommunale
Absprachen hinsichtlich der Ansiedlung und Entwicklung von
grof¥flichigen Betriebsformen Schutzfunktionen nach auflen
und innen wahrnehmen. Nach auflen stellen sie Planungs-
sicherheit in dem Sinne her, daf} in Nachbargemeinden keine
aus stidtebaulicher Sicht unvertretbaren Ansiedlungen grof3-
flichiger Betriebe zu befiirchten sind. In bezug auf die Innen-
entwicklung kann eine zwischengemeindliche Vereinbarung
eine wichtige Rahmenbedingung zur Durchsetzung gemein-
despezifischer Entwicklungsvorstellungen im Handelsbereich
sein. In jedem Falle reduziert eine Vereinbarung die Erpref}-
barkeit von Gemeinden im Rahmen von Ansiedlungsverhand-
lungen.

Zukiinftig ist eher mit einer Verstirkung als mit einer
Abnahme des Abstimmungsbediirfnisses bei der gemeindli-
chen Ansiedlungspolitik zu rechnen; dafiir sind mehrere Ent-
wicklungstendenzen verantwortlich:

— Der Ansiedlungsdruck grofiflichiger Betriebe hilt unver-
mindert an (vgl. Abb. 2) und fiihrt zu einer Zunahme
potentieller Konfliktfille zwischen Gemeinden; durch den
hohen Ausbreitungsgrad der Einrichtungen werden even-
tuelle Ansiedlungsvorteile zwischen verschiedenen Stand-
ortgemeinden zunehmend egalisiert. Einschligige Progno-
sen deuten auf eine Fortsetzung des bereits heute hohen
Ansiedlungsdrucks von Handelsgrofibetrieben?2.

— Bei tendenziell abnehmenden Zuwachsraten der Einzel-
handelsnachfrage, bedingt vor allem durch den erwarteten
Bevolkerungsriickgang?, zielen die neuen Ansiedlungs-
vorhaben zunehmend mehr auf Verdringungswettbewerb.

— Seit einigen Jahren zeichnet sich eine verstirkte Expansion
grofiflichiger Handelsbetriebe im Non-food-Sektor ab
(vgl. Abb. 3). Anders als die bisher vorherrschenden Ver-
brauchermirkte bieten eine Reihe von Fachmarkttypen in
wesentlich groflerem Umfang “zentrenrelevante Sorti-
mente“ an und fithren damit zu einer neuerlichen Gefihr-
dung der gewachsenen Stadtzentren?*. Dies gilt in beson-
derem Mafle, wenn sich die bereits heute erkennbare Ten-
denz fortsetzt, nach der grofiflichige Betriebe in nicht-in-
tegrierten Lagen Standortkonzentrationen bilden.

— Um die Attraktivitit dezentraler Standorte zu fordern,
werden die Betreiber grofflichiger Einzelhandelsbetriebe
in Zukunft verstirkt mit einer Kombination der Handels-
angebote mit kommerziellen Freizeit- und Kultureinrich-
tungen arbeiten. Die sich mit dem Triple-Five-Vorhaben in
Oberhausen ankiindigende Entwicklung wird sich, wenn
auch in verkleinertem Maf{stab, andernorts fortsetzen und
unweigerlich Koordinationsprobleme zwischen Nachbar-
gemeinden hervorrufen.

Ob diese Entwicklungstendenzen im Handelsbereich tat-
sichlich dazu fithren werden, daf die Stidte und Gemeinden
ihre Anstrengungen hinsichtlich abgestimmter Entwicklungs-

konzepte verstirken, mag dahingestellt bleiben. Sicher scheint
jedoch, daf} die Interkommunale Zusammenarbeit angesichts
der “Krise“ oder auch fachlichen Umorientierung der Regio-
nalplanung? vielerorts geboten ist. Fest steht auch, dafl sich
das Forschungsinteresse an dieser Problematik in jiingster
Vergangenheit verstirkt hat?. Moglicherweise wird sich auch
in den Kommunen die Erkenntnis durchsetzen, daf§ Inter-
kommunale Zusammenarbeit nicht einem Verlust der Selbst-
bestimmung gleichkommt, sondern im Gegenteil eine Stir-
kung der eigenen Handlungskapazitit bedeuten kann — denn
langfristig konnen Planungen mit regionalen Auswirkungen
nur durch zwischengemeindliche Kooperation zentralstaat-
lichen Eingriffen entzogen werden.
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