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Zusammenfassung

Zunehmende Flachennutzungskonflikte und das Ziel einer
nachhaltigen Siedlungsentwicklung riicken interkommunale
Strategien starker in den Fokus. Verbindliche und ausrei-
chend komplexe Kooperationsstrukturen sind der Schliissel,
um die Siedlungsflachenentwicklung effektiv zu steuern. Der
vorliegende Beitrag analysiert, welche Konfigurationen von
Rahmenbedingungen auf Problem-, Akteur- und Regelsys-
temebene die Bildung solcher Strukturen begiinstigen. Die
Analyse stiitzt sich auf das Institutional Collective Action (ICA)
Framework und wertet die Daten einer bundesweiten Umfrage
mittels fuzzy-set Qualitative Comparative Analysis (fsQCA) aus.
Drei Konfigurationen lassen sich unterscheiden: (1) Spannung -
Gemeinden mit starkem Flachendruck, die Kooperationen zur
Entlastung und fiir eine koordinierte Flachensteuerung nut-
zen, (2) Spielraum - Gemeinden mit ungenutzten Potenzialen,
die Flachen interkommunal anbieten und strategisch entwi-
ckeln und (3) Synergie - Gemeinden, die eng in regionale und
liberregionale Strukturen eingebunden sind. Die Ergebnisse
zeigen, dass handlungsfahige Akteure und ein fairer Ausgleich
zwischen den Beteiligten zentrale Voraussetzungen fiir erfolg-
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reiche interkommunale Zusammenarbeit sind. AbschlieBend
werden praktische, konzeptuelle und methodische Implika-
tionen fiir die Forderung und Erforschung interkommunaler
Kooperationsstrukturen im Bereich Siedlungsflachenentwick-
lung diskutiert.

Schliisselworter: Interkommunale Kooperation =
Siedlungsflachenentwicklung = Institutional Collective Action
Framework = Fuzzy-Set Qualitative Comparative Analysis

Tension, Leeway, Synergy: Pathways to inter-
municipal cooperation for sustainable land
management

Abstract

Increasing conflicts over land use and the goal of sustainable
urban development are bringing inter-municipal strategies
into sharper focus. Binding and sufficiently complex coopera-
tion structures are key to effectively managing urban develop-
ment. This paper analyses which configurations of framework
conditions at the problem, actor and institutional level favour
the formation of such structures. The analysis is based on
the Institutional Collective Action (ICA) Framework and evalu-
ates data from a nationwide survey using fuzzy-set Qualitative
Comparative Analysis (fsQCA). Three configurations can be
distinguished: (1) tension - municipalities with strong land
pressure that use cooperation to relieve pressure and coor-
dinate urban development; (2) leeway - municipalities with
untapped potential that offer land inter-municipally and de-
velop it strategically; and (3) synergy — municipalities that are
closely integrated into regional and supra-regional structures.
The results show that actors capable of acting and a fair bal-
ance between the parties involved are key prerequisites for
successful inter-municipal cooperation. Finally, practical, con-
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ceptual and methodological implications for the promotion
and research of inter-municipal cooperation structures in the
field of settlement area development are discussed.

Keywords: Inter-municipal cooperation = Land use
development = Institutional Collective Action Framework =
fuzzy-set Qualitative Comparative Analysis

1 Einleitung

Interkommunale Kooperation und Siedlungsflichenent-
wicklung sind hdufig Thema in Politik und Forschung (u.
a. Beier/Matern 2007; Dahlbeck/Flogel/Langguth et al.
2017; Dehne 2020; Munzinger 2020). Interkommunale Ko-
operation basiert auf der freiwilligen Zusammenarbeit von
Gemeinden zur Erbringung gemeinsamer Dienstleistungen
(Zimmermann 2018) und erscheint je nach Kontext in
unterschiedlichen Formen (Hulst/van Montfort 2012; Swia-
niewicz/Teles 2018). Dies gilt auch fiir den Bereich der
Siedlungsflaichenentwicklung, wobei die Potenziale zur Ak-
quise von Flachenressourcen, zur Allokation von Flichen-
nutzungen und zur Reduktion der Fliacheninanspruchnahme
breit diskutiert werden (Eichhorn/Ehrhardt/Jehling et al.
2023; Zimmermann/Braunschweig/Henn 2025). Fiir die
Umsetzung dieser Potenziale ist eine hinreichend komplexe
und verbindliche Kooperationsstruktur zentral (Hoymann/
Goetzke 2018; Wahrhusen 2025). Damit verbunden ist
die Suche nach Rahmenbedingungen, die solche Koope-
rationsstrukturen ermdoglichen: Schmeer, Terfriichte und
Miinter (2025) betonen hierbei die hohe Relevanz eines
gemeindeiibergreifenden Problemverstdndnisses, gegensei-
tigen Vertrauens und eines erkennbaren Mehrwerts fiir alle
Beteiligten. Ergiinzend heben Eichhorn, Ehrhardt, Jehling
et al. (2023) die Bedeutung einer passenden Forderkulisse
sowie ankniipfungsfahiger Institutionen vor Ort hervor, um
die mit der Kooperation verbundenen Transaktionskosten
gering zu halten. In der Auseinandersetzung mit diesen un-
terschiedlichen Rahmenbedingungen bleibt die Frage nach
ihrem Zusammenspiel jedoch zumeist offen.

Das Institutional Collective Action (ICA) Framework
(Feiock 2013; Kim/Swann/Weible et al. 2022) bietet sich
an, um dieses Zusammenspiel zu beleuchten: Das auf Ratio-
nal-Choice-Ansitzen basierende Framework kniipft an die
Grundlagen der Commons Economy an und untersucht An-
reize, Risiken und Kosten kollektiven Handelns. Zugleich
erweitert das ICA-Framework den Fundus spieltheoreti-
scher Ansitze und insbesondere den Akteurzentrierten
Institutionalismus um eine ausdriicklich auf interkommuna-
le Kooperation ausgerichtete Perspektive (Tavares/Feiock
2018; Casula 2020). Auf diese Weise schafft es eine analyti-
sche Briicke zwischen einer akteurzentrierten Betrachtung

einzelner politischer Entscheidungen und einer institutio-
nellen Perspektive auf interkommunale Kooperationsstruk-
turen. Durch die Beriicksichtigung der Problem-, Akteur-
und Regelsystemebene ermdglicht das ICA-Framework die
Analyse der fiir Fragen der Siedlungsflichenentwicklung
typischen komplexen Gemengelagen. Auf dieser konzep-
tuellen Grundlage widmet sich der vorliegende Beitrag
der folgenden Forschungsfrage: Welche Konfigurationen
von Rahmenbedingungen auf Problem-, Akteur- und Re-
gelsystemebene erkldren eine komplexe und verbindliche
Kooperationsstruktur im Bereich Siedlungsflichenentwick-
lung?

Zur Beantwortung dieser Frage werden zunichst die
interkommunalen Kooperationsstrukturen operationalisiert.
Dafiir wird herausgearbeitet, welche interkommunalen
Rechtsformen und Steuerungsinstrumente in Deutschland
zum Einsatz kommen und welche Rahmenbedingungen
jeweils als forderlich oder hinderlich gelten konnen. Dieser
theoretische Rahmen bildet die Basis fiir die anschlieBende
konfigurativ-vergleichende Analyse. Die Datengrundlage
basiert auf einer bundesweiten Befragung von Stidten und
Gemeinden zu deren Beteiligung an interkommunalen Ko-
operationen im Bereich Siedlungsflichenentwicklung. Die
Auswertung der Angaben zu Rechtsformen und Steuerungs-
instrumenten sowie forderlichen und hinderlichen Rahmen-
bedingungen erfolgt mittels deskriptiver statistischer Metho-
den. Die anschlieende konfigurativ-vergleichende Analyse
basiert auf einer fuzzy-set Qualitative Comparative Analysis
(fsQCA) (Ragin 2000; Schneider/Wagemann 2007). Diese
ermoglicht die Erkldarung des gesuchten Outcomes (komple-
xer und verbindlicher Kooperationsstrukturen im Bereich
Siedlungsflichenentwicklung) durch die Uberlagerung der
verschiedenen Rahmenbedingungen zu hinreichenden Kon-
figurationen.

Mittels fSQCA werden im vorliegenden Beitrag insbeson-
dere handlungsstarke Akteure und ein gegenseitiger Vorteil
als nahezu notwendige Bedingungen fiir entsprechende Ko-
operationsstrukturen im Bereich Siedlungsflichenentwick-
lung herausgearbeitet. Dariiber hinaus werden drei hinrei-
chende Konfigurationen identifiziert und als ,,Spannung®,
pielraum* und ,,Synergie* im interkommunalen Mitein-
ander charakterisiert. Insgesamt zeigt sich die Bedeutung
finanzieller, personeller und administrativer Rahmenbedin-
gungen in den kooperierenden Stidten und Gemeinden. Zu-
dem werden rdumliche Muster in der Verteilung der Konfi-
gurationen sichtbar, die auf spezifisch flichenbezogene He-
rausforderungen und Ausprdgungen der interkommunalen
Zusammenarbeit verweisen. Der vorliegende Beitrag bietet
damit einen umfassenden Ansatz zur integrierten Auseinan-
dersetzung mit den unterschiedlichen Rahmenbedingungen
interkommunaler Kooperation im Bereich der Siedlungsfla-
chenentwicklung. Die Identifikation verschiedener und teils
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rdumlich geprigter Konfigurationen schafft zudem einen
kontextsensiblen Ansatz fiir Politik und Praxis zur inter-
kommunalen Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung.

Der Beitrag ist wie folgt aufgebaut: Zuerst werden die
Grundlagen des ICA-Framework vertieft und in den Kon-
text der aktuellen Planungsforschung gestellt (Kapitel 2).
Im Anschluss wird das Vorgehen bei der Erhebung und Aus-
wertung der Daten erldutert, wobei insbesondere auf fSQCA
als Methode eingegangen wird (Kapitel 3). Im Zentrum des
Beitrags stehen die Ergebnisse der bundesweiteten Befra-
gung und des konfigurativen Vergleichs zu den unterschied-
lichen Rahmenbedingungen interkommunaler Kooperatio-
nen im Bereich Siedlungsflichenentwicklung (Kapitel 4).
In der abschlieBenden Diskussion werden zentrale Schluss-
folgerungen fiir Wissenschaft und Forschung sowie Politik
und Praxis zusammengefasst (Kapitel 5).

2 Interkommunale
Kooperation im Bereich
Siedlungsflachenentwicklung

21 Interkommunale Kooperationsstrukturen
und deren Rahmenbedingungen im ICA-
FrameworR

Das Institutional Collective Action (ICA) Framework wurde
von Feiock (2013) entwickelt und von Kim, Swann, Weible
et al. (2022) aktualisiert. Es bietet einen konzeptuellen Rah-
men fiir die Auseinandersetzung mit einer der Kernfragen
interkommunaler Kooperation: wie territoriale Fragmentie-

Kooperations-
bedingungen

Flachendruck

rung durch Formen kollektiven Handelns liberbriickt wer-
den kann (Swianiewicz/Teles 2018; Feiock 2023). Aus der
Perspektive des ICA-Framework erleichtert informelle Zu-
sammenarbeit die flexible und niedrigschwellige Koordina-
tion komplexer Akteurkonstellationen, wiahrend formalisier-
te Kooperationsformen eine verbindliche Zusammenarbeit
ermoglichen. Der vorliegende Beitrag folgt Tavares und Fei-
ock (2018) und Kim, Swann, Weible et al. (2022), die die
verschiedenen Kooperationsformen mit einem unterschied-
lichen MaB} an Komplexitét und Verbindlichkeit verkniipfen.
Diese Unterschiede werden im vorliegenden Beitrag aufge-
griffen und als Zusammenspiel unterschiedlicher Rechtsfor-
men und Instrumente innerhalb der Kooperationsstruktur
einzelner Gemeinden konzeptualisiert. Ein zentraler Bau-
stein des ICA-Framework besteht in der Erkldarung dieser
Unterschiede anhand der jeweiligen Rahmenbedingungen
(Kim/Swann/Weible et al. 2022). Dabei werden drei Ebe-
nen beleuchtet:

— Die Problemebene beschreibt, welche gemeinschaftliche
Ressource verwaltet werden muss, woraus sich Folgefra-
gen zu den beteiligten Akteuren und Regelsystemen erge-
ben.

— Die Akteurebene umfasst die Interessen und Bedarfe so-
wie die Handlungsfihigkeit der beteiligten Akteure. Dazu
zahlen deren Ressourcen und das Verhiltnis untereinan-
der.

— Die Ebene der Regelsysteme beschreibt institutionelle
Rahmenbedingungen. Hierzu zéhlen Ordnungs- und For-
derpolitik sowie institutionalisierte Informations- und
Beratungsangebote.

Gegenseitiger ¥
Vorteil

Erwarteter
Handlungsstarke

Kooperations-
tatigkeit

Mehrwert
Akteure

N 1
Regionaler
Risiko der

Zusammenhalt ;
Kooperation

Rechtsformen,
Steuerungs-
instrumente

Kosten der
Kooperation

Unterstutzende
Regelsysteme

Beratung von auBen

= Feedback

Abbildung 1 Rahmenbedingungen interkommunaler Kooperation im Bereich Siedlungsflachenent-
wicklung Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage von Kim/Swann/Weible et al. (2022)
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Die Gemengelage auf diesen drei Ebenen wird nach dem
Risiko, dem erwarteten Mehrwert und den tatsdchlichen
Kosten der Kooperation bewertet: Das Risiko der Koope-
ration beschreibt die Wahrscheinlichkeit, dass die Zusam-
menarbeit nicht zustande kommt, abgebrochen wird oder
ihre Ziele anderweitig verfehlt. Der erwartbare Mehrwert
beschreibt, mit welchen Vorteilen die beteiligten Akteure
bei erfolgreicher Durchfiihrung rechnen konnen. Und die
tatsdchlichen Kosten der Kooperation sind schlieBlich ent-
scheidend dafiir, ob die Kooperation als erfolgreich bewer-
tet wird. Dabei besteht ein Zusammenhang zwischen dem
Risiko, dem Mehrwert und den Kosten der Kooperation
(vgl. Abbildung 1): Bei einem erhéhten Risiko durch un-
zuverldssige Akteure oder unpassende Regelsysteme sind
zusitzlich MaBnahmen notwendig, um die gesetzten Zie-
le zu erreichen. Dadurch steigen jedoch die Transaktions-
kosten und der erwartbare Mehrwert sinkt. Hieraus wird
ersichtlich, dass diese unterschiedlichen Rahmenbedingun-
gen das Zustandekommen interkommunaler Kooperationen
mafgeblich beeinflussen.

2.2 Interkommunale Kooperationsstrukturen
im Bereich Siedlungsflachenentwicklung

Interkommunale Kooperationen im Bereich Siedlungsfld-
chenentwicklung bilden ein heterogenes Feld sich iiberla-
gernder Rechtsformen und Steuerungsinstrumente. Diese
unterschiedlichen Kooperationsformen erscheinen jedoch
nicht zufillig, sondern je nach Problemlage und komple-
mentir zu den bestehenden Institutionen vor Ort (Hulst/van
Montfort 2012). Zimmermann, Braunschweig und Henn
(2025) verweisen unter anderem darauf, dass dabei un-
terschiedliche Kooperationsformen Hand in Hand gehen.
Wahrhusen (2025) beschreibt diese Praxis von Co-Gover-
nance und Mixed Modes als groBes Potenzial fiir eine nach-
haltige Siedlungsflaichenentwicklung. Dieses Verstdndnis
sich iiberlagernder und erginzender Kooperationsformen
wird im vorliegenden Beitrag anhand der im deutschen Kon-
text verfiigbaren Rechtsformen und Steuerungsinstrumente
aufgriffen.

Fiir interkommunale Kooperationen im Bereich Sied-
lungsflichenentwicklung steht in Deutschland ein breites
Repertoire unterschiedlicher harter und weicher Rechtsfor-
men zur Verfiigung (vgl. Beier/Matern 2007; Zimmermann
2018). Beginnend mit losen und thematisch breit gefassten
Netzwerken, iiber fokussierte Arbeitsgruppen und Verein-
barungen bis hin zu gemeinsamen Korperschaften wie
Vereinen und Gesellschaften mit beschrinkter Haftung.
Letztere sind bereits eigenstindige Organisationen, wobei
Planungs-, Gemeinde- oder Zweckverbédnde eine besonders
weitgehende Formalisierung der Zusammenarbeit darstel-
len.

Fiir die interkommunale Steuerung der Siedlungsflichen-
entwicklung bieten sich unterschiedliche Steuerungsinstru-
mente an (vgl. Diller 2018; Zimmermann/Braunschweig/
Henn 2025). Wie bei den erwihnten Rechtsformen finden
sich hier unterschiedlich breit fokussierte und verschieden
verbindliche Steuerungsansitze: Angefangen mit informel-
len Instrumenten wie regionalen Entwicklungskonzepten
und Aktionsprogrammen, iiber Raumbeobachtungen und
Raumprognosen bis hin zur regionalen Raumordnung so-
wie der vorbereitenden bis verbindlichen Bauleitplanung.

Die Biindelung unterschiedlicher Rechtsformen und In-
strumente ermdglicht es den kooperierenden Gemeinden,
Komplexitidt und Verbindlichkeit je nach Bedarf zu kom-
binieren (Wahrhusen 2025; Zimmermann/Braunschweig/
Henn 2025). Allerdings betonen Eichhorn, Ehrhardt, Jeh-
ling et al. (2023), Wassermann, Kosow, Kopfmiiller et al.
(2025) und Zimmermann, Braunschweig und Henn (2025),
dass interkommunale Kooperation allein noch kein Garant
fiir eine flichensparende Siedlungsentwicklung ist. Umso
wichtiger erscheint der Blick auf die zugrundeliegenden
Rahmenbedingungen.

2.3 Interkommunale Rahmenbedingungen im
Bereich Siedlungsflachenentwicklung

Das ICA-Framework umfasst drei Ebenen, die die Kom-
plexitit und Verbindlichkeit interkommunaler Kooperations-
strukturen mafgeblich beeinflussen (vgl. Kapitel 2.1): die
Problemebene, die Akteurebene und die Regelsystemebe-
ne. Im Folgenden wird der aktuelle Stand der Forschung
zu interkommunalen Rahmenbedingungen im Bereich Sied-
lungsflichenentwicklung in diese drei Ebenen eingeordnet.

2.31 Problemebene

Der Erfolg interkommunaler Kooperationen hingt davon
ab, ob die jeweiligen Rahmenbedingungen die Erzeugung
eines kooperativen Mehrwerts ermoglichen (Tavares/Feiock
2018; Eichhorn/Ehrhardt/Jehling et al. 2023; Feiock 2023;
Schmeer/Terfriichte/Miinter 2025). Das ist insbesondere
dann gegeben, wenn die Zusammenarbeit auf konkrete
Herausforderungen territorialer Fragmentierung reagiert
(Swianiewicz/Teles 2018). Das zeigen Wassermann, Kosow,
Kopfmiiller et al. (2025) fiir den Bereich Gewerbefldchen-
entwicklung beziehungsweise Eichhorn, Ehrhardt, Jehling
et al. (2023) fiir den Bereich Wohnbaufldchenentwicklung.
Dementsprechend gibt es fiir Gemeinden mit ausreichen-
den Fldchenressourcen nur geringen Anlass, verbindliche
Kooperationen zur Siedlungsflichenentwicklung einzuge-
hen. Vielmehr zeigen sich hier Bestrebungen, die eigenen
Entwicklungsspielriume vor externer Einflussnahme zu
schiitzen (Beier/Matern 2007; Eichhorn/Ehrhardt/Jehling
et al. 2023; Wassermann/Kosow/Kopfmiiller et al. 2025).
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Allerdings konnen diese mutmaBlich ldndlich geprigten
Gebietskorperschaften von starken Skaleneffekten profi-
tieren (Bel/Seb§ 2023; Wassermann/Kosow/Kopfmiiller
et al. 2025). Zusammenfassend ist Flachendruck der zen-
trale Anlass fiir interkommunale Kooperationen im Be-
reich Siedlungsflichenentwicklung. Daraus ergibt sich die
Herausforderung, auch fiir Gemeinden mit ausreichenden
Flachenressourcen einen kooperativen Mehrwert zu gene-
rieren.

2.3.2 Akteurebene

In Bezug auf die Akteurebene verweisen unterschiedli-
che Arbeiten zu interkommunaler Kooperation und Sied-
lungsflichenentwicklung auf die handlungsprigende Rolle
der kommunalen Verwaltungsspitzen. Deren Kapazititen
und Beteiligung beeinflussen mafigeblich, wie stabil und
verlédsslich interkommunale Kooperationen betrieben wer-
den konnen (Swianiewicz 2018; Eichhorn/Ehrhardt/Jehling
et al. 2023; Schmeer/Terfriichte/Miinter 2025). Wirtschaft-
liche und insbesondere personelle Unterschiede zwischen
den beteiligten Kommunen erhohen die Transaktionskos-
ten und konnen zu einer strukturellen Benachteiligung
weniger leistungsstarker Gemeinden fithren (Beier/Matern
2007; Schmeer/Terfriichte/Miinter 2025). Eine zentrale
Voraussetzung fiir tragfahige Kooperationen ist daher die
Zusammenarbeit auf Augenhohe. Dariiber hinaus zeigt sich,
dass kleinere und stirker integrierte Gruppen von Akteuren
mit klaren Zustindigkeiten den regionalen Zusammenhalt
befordern (Wassermann/Kosow/Kopfmiiller et al. 2025;
Zimmermann 2025). Dieser erleichtert Entscheidungspro-
zesse, senkt die Transaktionskosten und erhoht dadurch die
langfristige Stabilitit der Zusammenarbeit (Swianiewicz/
Teles 2018; Casula 2020; Bel/Sebd 2023). Auf der Ak-
teurebene zeigt sich somit, dass die Handlungsfihigkeit der
beteiligten Gemeinden und insbesondere der kommunalen
Verwaltungsspitzen von zentraler Bedeutung ist. Damit eng
verflochten ist das Verhiltnis der Kooperationspartner unter-
einander, wobei ein ausgeprigter regionaler Zusammenhalt
zur Stabilitit der Zusammenarbeit beitragen kann.

2.3.3 Regelsystemebene

Die institutionellen und rechtlichen Rahmenbedingungen
priagen maf3geblich, ob und in welcher Form interkommuna-
le Kooperationen aufgebaut und verstetigt werden kdnnen
(Swianiewicz/Teles 2018; Tavares/Feiock 2018; Bel/Sebd
2023). Forderprogramme gelten dabei als wesentliche Er-
folgsfaktoren, weil sie finanzielle und organisatorische
Kapazititen schaffen, die insbesondere zur anfinglichen
Strukturierung der Kooperation beitragen konnen (Eich-
horn/Ehrhardt/Jehling et al. 2023; Schmeer/Terfriichte/
Miinter 2025). Ein Beispiel bietet das Forschungsprojekt
NEILA, welches in der Region Bonn/Rhein-Sieg/Ahrweiler

zur Weiterentwicklung bereits bestehender Kooperations-
strukturen mit dem Ziel einer nachhaltigen Siedlungsfld-
chenentwicklung eingesetzt wird' (Glass/Goede/Henning
et al. 2022; Fesel 2025; Schmeer/Terfriichte/Miinter 2025).
Allerdings wird in diesem Rahmen und in weiteren Arbeiten
auch kritisch hervorgehoben, dass verbindliche Kooperatio-
nen langfristig auf lokale Tragestrukturen und die Erzeu-
gung regionaler Mehrwerte angewiesen sind (Casula 2020;
Schorn/Priebs 2021). Zumindest fiir den Bereich der Gewer-
beflichenentwicklung identifizieren Wassermann, Kosow,
Kopfmiiller et al. (2025) ein Spannungsfeld zwischen den
wirtschaftlichen Entwicklungsinteressen der Gemeinden
und dem Fokus iiberortlicher Planung auf eine flichen-
sparende Siedlungsentwicklung. Insgesamt zeigt sich auf
der Regelsystemebene das Potenzial externer Unterstiit-
zung durch finanzielle und organisatorische Kapazititen,
aber auch die Abhingigkeit komplexer und verbindlicher
Kooperationsstrukturen von den Rahmenbedingungen vor
Ort.

2.4 Interkommunale Kooperationsstrukturen
und interkommunale
Rahmenbedingungen im Bereich
Siedlungsflachenentwicklung

Die Zusammenfassung der vorhergehenden Kapitel ergibt
den theoretischen Rahmen fiir den vorliegenden Beitrag.
Es wird festgehalten, dass interkommunale Kooperation im
Bereich Siedlungsflachenentwicklung aus unterschiedlichen
Rechtsformen und Steuerungsinstrumenten besteht. Welche
davon zum Einsatz kommen, héngt von den Rahmenbedin-
gungen auf der Problemebene, der Akteurebene und der
Regelsystemebene ab (vgl. Kapitel 2.1). Der Stand der For-
schung zeigt iiber die drei Ebenen des /CA-Framework hin-
weg ein konsistentes Bild unterschiedlicher interkommuna-
ler Rahmenbedingungen im Bereich Siedlungsflichenent-
wicklung:

— Problemebene: Interkommunale Kooperationen stehen
unter dem Zwang, ,,gegenseitigen Vorteil” fiir alle betei-
ligten Gemeinden zu erzeugen. Insbesondere im Bereich
Siedlungsflichenentwicklung kann der ,,Flichendruck*
einzelner oder mehrerer Gemeinden als Handlungsanlass
wirken.

— Akteurebene: Die personellen Ressourcen der kooperie-
renden Gemeinden tragen wesentlich dazu bei, dass die
Kooperation durch ,handlungsstarke Akteure* getragen

1 vgl. https://interkommunales.nrw/ projekt/forschungsprojekt-
neila-flaechenmanagement-in-der-strategischen-
regionalentwicklung/ (22.04.2026).
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werden kann. Hinzu kommt der ,regionale Zusammen-
halt“, welcher die Zusammenarbeit unterschiedlicher Ge-
meinden erleichtert.

— Regelsystemebene: SchlieBllich prigen ,,Regulierung und
Forderung® durch Bund und Lénder die institutionel-
len Rahmenbedingungen mafgeblich. Férderprogramme
stellen vor allem in frithen Phasen entscheidende finan-
zielle und organisatorische Kapazititen bereit. In diesem
Rahmen tragt ,,Beratung von aulen” dazu bei, Wissen
bereitzustellen und die Zusammenarbeit zu strukturieren.

Die verschiedenen Rahmenbedingungen beeinflussen laut
ICA-Framework (vgl. Abbildung 1) die mit einer interkom-
munalen Kooperation verbundenen Risiken. Um negative
Auswirkungen auf den erwarteten Mehrwert zu verhindern,
passen die beteiligten Gemeinden ihre Kooperationstitig-
keit an (vgl. Kapitel 2.1): Je hoher die Risiken der Koope-
ration, desto verbindlicher muss die Kooperationstitigkeit
der Gemeinden gestaltet sein. Eine hohere Verbindlichkeit
fiihrt jedoch zu erhohten Kooperationskosten, welche sich
ihrerseits negativ auf den Mehrwert niederschlagen. Hin-
zu kommt, dass das Feedback aus der Kooperation wiede-
rum Auswirkungen auf die zugrundeliegenden Rahmenbe-
dingungen hat. Eine erfolgreiche Kooperationstitigkeit er-
fordert daher eine hinreichende Balance zwischen Risiko,
Mehrwert und Kosten der Kooperation (Kim/Swann/Waible
et al. 2022). Fiir den Bereich der Siedlungsflichenentwick-
lung bedeutet das, dass die verwendeten Rechtsformen und
Steuerungsinstrumente (vgl. Kapitel 2.2) nicht nur auf die
flachenbezogene Problemlage, sondern auch auf die Rah-
menbedingungen auf Akteur- und Regelsystemebene reagie-
ren miissen, um eine erfolgreiche Kooperation zu ermégli-
chen.

3 Methode

31 Bundesweite Befragung von Stadten und
Gemeinden

Der Beitrag basiert auf einer bundesweiten Befragung von
Stddten und Gemeinden zu deren Beteiligung an interkom-
munalen Kooperationen im Bereich Siedlungsflichenent-
wicklung. Die Ansprache der Gemeinden erfolgte iiber
die E-Mail-Verteiler des Deutschen Stddte- und Gemeinde-
bunds (DStGB) und des Deutschen Stidtetags (DST), sowie
des Gemeindetags Baden-Wiirttemberg, des Landkreistags
Baden-Wiirttemberg und des Stidtetags Baden-Wiirttem-
berg. Trotz teilweiser Uberlappung der Mitgliedsstrukturen
kann allein aufgrund der Grofie des Deutschen Stadte- und
Gemeindebunds von rund 11.000 adressierten Stiddten und

Gemeinden ausgegangen werden. Durchgefiihrt wurde die
Umfrage iiber die Online-Plattform LimeSurvey.”

Die Umfrage wurde auf der Grundlage des /CA-Frame-
work konzipiert und enthélt einen umfassenden Fragenkata-
log zu interkommunaler Kooperation im Bereich Siedlungs-
flachenentwicklung. Auch Gemeinden ohne eigene Beteili-
gung an einer solchen Kooperation wurden aufgefordert,
Angaben zu den fiir sie relevanten Rahmenbedingungen zu
machen. Die Themenblocke wurden jeweils mit Multiple-
Choice-Fragen und Freitext-Feldern fiir Ergidnzungen aus-
gestattet. Folgende Themenblocke waren enthalten: Anga-
ben zur Gemeinde und Verortung auf einer Karte, Art und
Umfang der Rechtsformen und Steuerungsinstrumente, Re-
levanz der verschiedenen Akteure und Informationsquellen,
Relevanz verschiedener forderlicher und hinderlicher Bedin-
gungen, freiwillige Vertiefung zu einzelnen Kooperationen
der Gemeinde.

Die Umfrage wurde von insgesamt 188 Stddten und Ge-
meinden ausgefiillt (vgl. Abbildung 2), was einer Riick-
laufquote von 1,71 % entspricht. Es zeigt sich ein deut-
licher Schwerpunkt auf Nordrhein-Westfalen, Niedersach-
sen, Schleswig-Holstein und Baden-Wiirttemberg. Beson-
ders auffillig ist die geringe Reprisentanz ostdeutscher Bun-
desldnder und Bayerns. Dies kann zum Teil auf die zur
Verteilung der Umfrage verfiigbaren E-Mail-Verteiler zu-
riickgefiihrt werden. Die Aussagekraft der Ergebnisse be-
schrinkt sich deshalb insbesondere auf die stérker reprisen-
tierten Teilrdume.

Die allgemeine Auswertung der Ergebnisse nach un-
terschiedlichen Rahmenbedingungen sowie umgesetzten
Rechtsformen und Steuerungsinstrumenten basiert auf ei-
ner Nettostichprobe von 103 Stddten und Gemeinden. Der
Unterschied zur Anzahl der insgesamt befragten Gemein-
den ergibt sich aus der nachlassenden Antwortbereitschaft
im Verlauf des Fragebogens. Fiir die vergleichende Analyse
mittels fSQCA wurden weitere 39 Gemeinden aufgrund
unvollstindiger Angaben ausgeschlossen. Die abschlief3en-
de Nettostichprobe mit 64 Fallbeispielen beinhaltet mit 20
GroBstadten, 18 Mittelstadten, 20 Kleinstadten und sechs
Landgemeinden (davon 38 in Stadtregionen und 20 in ldnd-
lichen Regionen nach der RegioStaR 2 Raumtypologie?)
dennoch ein breites Spektrum an Stidten und Gemeinden.

2 https:/ /www.limesurvey.org/de (10.04.2026).

3 https://www.bmv.de/SharedDocs/DE/Artikel/G/
regionalstatistische-raumtypologie.html (10.04.2026).
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Abbildung 2 Befragte Stadte und Gemeinden nach Standort, GroRe und Beteiligung an einer inter-
kommunalen Kooperation im Bereich Siedlungsflichenentwicklung Grafik: Eigene Darstellung, Daten
zur BevolkerungsgrofRe: Laufende Raumbeobachtung des BBSR, erstellt mit datawrapper
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3.2 Konfigurativ-vergleichende Analyse mit
fsQCA

Die konfigurativ-vergleichende Analyse im vorliegenden
Beitrag basiert auf einer fuzzy-set Qualitative Comparative
Analysis (Ragin 2000; Schneider/Wagemann 2007) und
wurde in der Software-Umgebung R mit dem Package
QCA durchgefiihrt (Dusa 2019). Die unterschiedlichen
Fallbeispiele werden zuerst den untersuchten Bedingungen
entsprechend kalibriert. Dieser Schritt ldsst die Integra-
tion verschiedener Datentypen zu, welche regelgeleitet
zur Bestimmung graduell an- oder abwesender Bedingun-
gen einbezogen werden. Die Ergebnisse werden in eine
Wabhrheitstabelle sortiert. Hier wird iiberpriift, welche Kon-
figurationen von Rahmenbedingungen mit dem gesuchten
Ergebnis iibereinstimmen. Mittels Quine-McClusky-Algo-
rithmus werden die positiv bewerteten Konfigurationen
in moglichst wenigen und kurzen Losungspfaden zusam-
mengefasst. Diese bilden die als hinreichend bewerteten
Konfigurationen, die den Forschenden zur Interpretation
vorliegen.

Das qualitative Moment der Methode liegt einerseits in
der Auswahl der Rahmenbedingungen und der Kalibrierung
der Fallbeispiele und andererseits in der anschlieBenden
Interpretation der als hinreichend bewerteten Konfiguratio-
nen. Durch die Verbindung qualitativer und quantitativer
Elemente gilt die Qualitative Comparative Analysis als be-
sonders geeignet, um soziale Komplexitit zu erfassen. Auch
deshalb gewinnt die Qualitative Comparative Analysis zu-
nehmend an Bedeutung fiir die Analyse komplexer Gemen-
gelagen in der Raumplanung (Verweij/Trell 2019; Zimmer-
mann/Diller/Othengrafen 2023). Der besondere Vorteil der
Methode fiir die Auswertung der vorliegenden Umfrageda-
ten liegt in der Fokussierung auf mittlere Fallzahlen, die
Offenheit fiir unterschiedliche Datenformate und die Mog-
lichkeit zur Identifikation unterschiedlicher Losungspfade.
Letzteres erlaubt es, die vielfdltigen Gemengelagen inter-
kommunaler Kooperation im Bereich Siedlungsflichenent-
wicklung zu identifizieren und getrennt abzubilden.

Die einzelnen Bedingungen und insbesondere das Ergeb-
nis ,.,komplexe und verbindliche Kooperationsstruktur® wer-
den im vorliegenden Beitrag kalibriert wie folgt:

Der Outcome ,komplexe und verbindliche Kooperati-
onsstruktur” wird anhand der angewendeten Rechtsformen
und Instrumente erfasst und représentiert die Gesamtheit
der sich iiberlagernden Kooperationsformen (vgl. Kapi-
tel 2). Diese werden jeweils nach ihrer Komplexitit und
Verbindlichkeit gewichtet und im Anschluss aggregiert.
Gemeinden mit einem Index iiber dem Durchschnitt der
Nettostichprobe werden als verbindlich eingeordnet, darun-
terliegende graduell abgestuft.

Die Bedingung ,,Flichendruck® basiert auf Sekundérda-

ten aus den laufenden Raumbeobachtungen des Bundesin-
stituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) und
fasst die lokalen Baulandpreise, den Anteil der Siedlungs-
und Verkehrsfliche sowie die Bevolkerungsentwicklung zu-
sammen. Als Schwellenwert fiir vorhandene Flichendruck
wird der bundesweite Durchschnitt plus eine Standardab-
weichung herangezogen.

Die fiinf Bedingungen ,handlungsstarke Akteure®, ,re-
gionaler Zusammenhalt®, ,Regulierung und Forderung®,
.Beratung von auflen* sowie ,,gegenseitiger Vorteil* setzen
sich aus jeweils drei Items aus der Umfrage zusammen. Die
bereits auf einer Skala von ,,keine Relevanz® bis ,,hohe Re-
levanz®“ gemachten Angaben der Gemeinden werden iiber
den Mittelwert aggregiert.

Die Kalibrierungstabelle (Tabelle Al) beinhaltet eine
Aufschliisselung der genannten Indikatoren. Fiir jede Be-
dingung wird eine Definition der Gemeinden gegeben, die
ihr zugeordnet werden. Als Teilbedingungen werden aufge-
fiihrt, welche Indikatoren (siehe oben) eingesetzt werden,
um die Zugehorigkeit der Gemeinden zu dieser Bedingung
zu bestimmen. Die Ergebnisse dieser Bestimmung werden
in der Tabelle Kalibrierter Datensatz (Tabelle A2) fiir jede
einzelne Gemeinde aufgefiihrt. Diese bildet die Grundlage
fiir den anschlieBenden Vergleich mittels Wahrheitstabelle
(Tabellen A3 und A4), die Analyse notwendiger Bedingun-
gen (Tabelle AS) sowie die Analyse hinreichender Konfigu-
rationen (Tabelle A6). Die Tabellen A1-A6 befinden sich
im supplementary material.*

4 Kooperationsstrukturen und
Rahmenbedingungen im Bereich
Siedlungsflachenentwicklung

41 Kooperationsstrukturen der Gemeinden

In diesem Kapitel werden die Ergebnisse zu den Koope-
rationsstrukturen der Gemeinden im Bereich Siedlungsfld-
chenentwicklung vorgestellt. Im Fokus stehen die unter-
schiedlichen Rechtsformen und Steuerungsinstrumente, die

“ Fiir die Bewertung des Outcomes in der Wahrheitstabelle und die
Analyse der hinreichenden Bedingungen wurde ein Consistency-
Schwellenwert von 0,850 angewendet. Gewahlt wurde ein Mittel-
weg zwischen dem empfohlenen Minimum von 0,800 und beson-
ders strikten Schwellenwerten {iber 0,900, um den Umgang mit et-
waigen Ungenauigkeiten der Umfragedaten in der Interpretation zu
ermoglichen (vgl. Rihoux/Ragin 2009; Schneider/Wagemann 2012).
Fiir die Analyse der notwendigen Bedingungen wurde aufgrund von
deren herausragender Stellung ein strengerer Consistency-Schwel-
lenwert von 0,900 angelegt.

8 Raumforschung und Raumordnung | Spatial Research and Planning = (2026) 0/0: 1-17



Spannung, Spielraum, Synergie: Wege zu interkommunaler Kooperation fiir eine nachhaltige ...

Tabelle 1 Kooperationen der Gemeinden nach Rechtsform, n =
103

Rechtsform An- Anteilin Anteil nach Rechts-
zahl % formin %

Vertrag oder Vereinbarung 74 35,0 Offentlich-recht-

Gemeinde-, Planungs- oder 69 33,0 lich: 68,0

Zweckverband

Netzwerk oder Arbeitskreis 46 22,0 Informell: 22,0

GmbH 13 6,2 Privatrechtlich: 9,5

Verein 7 33

in den interkommunalen Kooperationen zum Einsatz kom-
men.

411 Interkommunale Rechtsformen

Vertrige und Vereinbarungen sind die am weitesten verbrei-
tete Rechtsform fiir interkommunale Siedlungsflichenent-
wicklung (vgl. Tabelle 1). Dies ist insofern nachvollziehbar,
als dass Vereinbarungen und Vertrige grundlegende Voraus-
setzungen fiir nahezu jede weitere Kooperationsform dar-
stellen. In geringem Abstand folgen weitgehend formalisier-
te Gemeinde-, Zweck- und Planungsverbénde, sowohl fiir
spezifische als auch breit geficherte Aufgabengebiete. Der
hohe Anteil dieser Rechtsform kann in Teilen auf den Er-
hebungsschwerpunkt Baden-Wiirttemberg beziehungsweise
Nordrhein-Westfalen zuriickgefiihrt werden. In beiden Bun-
deslidndern spielen kommunal getragene Planungsverbinde
eine herausragende Rolle. Es folgen interkommunale Netz-
werke und Arbeitskreise, welche eine lose Form der Koope-
ration pflegen, zugleich aber begleitende und vorbereiten-
de Funktion haben konnen. GmbHs und Vereine stellen ei-

Tabelle 2 Interkommunale Steuerungsinstrumente der Ge-
meinden, n =103

Steuerungsinstrumente An- Anteil Anteil nach In-

zahl in% strumententyp in
%

Regionale Raumordnung 18 65 Formelle Pla-

Vorbereitende Bauleitpla- 46 142 nungsinstrumente:

nung 43,6

Verbindliche Bauleitplanung 45 13,9

Fachplanung 29 9,0

Flachenmanagement 22 6,8 Prozedurale Pla-

Aktive Bodenpolitik 27 84 nungsinstrumente:

Regionalmanagement 15 4,6 35

Wirtschaftsforderung 38 11,7

Regionale Entwicklungskon- 27 8,4 Informelle Pla-

zepte und Aktionsprogramme nungsinstrumente:

Teilraumliche Entwicklungs- 25 77 25,7

konzepte

Raumbeobachtung und Pro- 31 9,6

gnosen

ne Nischenlosung dar und sind zumeist einem spezifischen
Aufgabengebiet gewidmet.

41.2 Interkommunale Steuerungsinstrumente

Bei dem Vergleich unterschiedlicher Steuerungsinstrumen-
te heben sich formelle Planungsinstrumente zahlenmafig
hervor (vgl. Tabelle 2). Eine Erkldrung dessen liegt unter
anderem im ebenfalls hohen Anteil der Gemeinde-, Pla-
nungs- und Zweckverbinde, welche vorrangig formelle Pla-
nungsinstrumente einsetzen. Es folgen prozedurale Instru-
mente, unter denen der Anteil der Wirtschaftsforderung
heraussticht. Knapp dahinter liegen informelle Planungsin-
strumente wie Regionale Entwicklungskonzepte und Akti-
onsprogramme sowie Raumbeobachtung und Prognosen. In
der Gesamtschau der erfassten Steuerungsinstrumente wird
deutlich, dass formelle Instrumente hiufig von informellen
und prozeduralen Maflnahmen flankiert werden oder einen
Bestandteil langfristiger Prozesse und Aktionsprogramme
bilden.

41.3 Kooperationsstrukturen der Gemeinden

Die erfassten Rechtsformen und Steuerungsinstrumente of-
fenbaren ein breites Spektrum an Kooperationsstrukturen
unter den untersuchten Gemeinden. Abbildung 3 beinhaltet
je eine Achse fiir Rechtsformen und Steuerungsinstrumen-
te im Bereich interkommunale Kooperation und Siedlungs-
flaichenentwicklung. Abgebildet wird jeweils der nach der
Komplexitit und Verbindlichkeit der eingesetzten Rechts-
formen und Steuerungsinstrumente gebildete additive Index
(vgl. Kapitel 3.2).

Fiir das Beispiel Ulm bedeutet dies eine Einordnung von
2,25 auf der y-Achse (Rechtsformen) aufgrund von zwei
Zweckverbinden (jeweils gewichtet mit 1) und einem Netz-
werk (gewichtet mit 0,25). Auf der x-Achse (Steuerungs-
instrumente) wird Ulm bei 6,0 eingeordnet. Grund hier-
fiir ist die Tatigkeit in der regionalen Raumordnung und
der vorbereitenden Bauleitplanung (jeweils gewichtet mit
1), in Fachplanung, Flichenmanagement, Regionalmanage-
ment und Wirtschaftsforderung (jeweils gewichtet mit 0,75)
sowie in Aktionsplanung und Raumbeobachtung (jeweils
gewichtet mit 0,5).

Auffillig ist, dass die GroBstddte Miinchen und Berlin
sowie Koln, Diisseldorf, Frankfurt am Main und Niirnberg
vergleichsweise gering eingeordnete Kooperationsstruktu-
ren aufweisen. Auf der anderen Seite gibt es mit Koblenz,
Jiichen und Titz klare Vorreiter abseits der Metropolen.
Fiir dieses Ungleichgewicht kommen unterschiedliche Er-
kldarungen infrage: beispielsweise die grundlegende Uniiber-
sichtlichkeit in metropolitanen Governance-Arrangements
oder eine unzureichende Kategorisierung der einbezogenen
Rechtsformen und Steuerungsinstrumente.
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Abbildung 3 Kooperationsstrukturen der Gemeinden nach Anzahl sowie Komplexitdt und Verbindlichkeit der Rechtsformen und Steue-
rungsinstrumente, dargestellt mit linearer Trendlinie, n = 64 Grafik: Eigene Darstellung, erstellt mit datawrapper

4.2 Rahmenbedingungen der Gemeinden

In diesem Kapitel werden die Ergebnisse zu den unter-
schiedlichen Rahmenbedingungen fiir interkommunale Ko-
operationen im Bereich Siedlungsflachenentwicklung vor-
gestellt. Im Fokus steht die gesamte Bandbreite der in der
Umfrage erfassten Rahmenbedingungen.

Ein ausgeprigtes Vertrauen und Vorteile fiir alle Beteilig-
ten werden mit Abstand am hiufigsten mit hoher Relevanz
bewertet (vgl. Abbildung 4). Beide Aspekte verweisen auf
die Notwendigkeit regionaler Vernetzung und Vertrauensbil-
dung sowie der Fihigkeit, die Zielinteressen unterschiedli-
cher Gemeinden zu biindeln und umzusetzen. Auf der ande-
ren Seite besteht die Gefahr, keinen finanziellen oder rium-
lichen Mehrwert produzieren zu konnen, beispielsweise auf-
grund eines hohen finanziellen und personellen Aufwands.

Forderlich sind auBerdem ausgeprigte Erfahrungswerte
und Wissensressourcen, sowie Forderprogramme der EU,
des Bundes oder der Linder. Daneben stehen hinderliche
Faktoren wie rechtlich-administrative Einschriankungen bei
der Umsetzung der angestrebten Kooperation. Weitere limi-
tierende Faktoren lassen sich auf divergierende Partikular-
interessen zuriickfiihren, wie zum Beispiel die Sorge vor
dem Verlust der eigenen kommunalen Kompetenzen oder
eine allgemein schwierige Konstellation der Akteure in der
Region.

In der Gesamtschau der Ergebnisse wird die Bedeutung
regionaler und ressourcenbezogener Bedingungen sichtbar.

10

Externe Faktoren wie die politische Unterstiitzung durch
Bund und Linder, die Begleitung und Moderation durch
AuBenstehende sowie Erfahrungsberichte aus anderen Ge-
meinden haben eine geringe bis mittlere Relevanz fiir die
Gemeinden. Der Fokus der Gemeinden liegt vielmehr auf
den regionalen Akteuren, Vertrauensverhéltnissen und eige-
nen Vorteilen.

Dieses Bild spiegelt sich auch in den bereits definierten
Rahmenbedingungen wider (vgl. Kapitel 2). Abbildung 5
zeigt die Verteilung der kalibrierten Fallbeispiele fiir die
jeweiligen Bedingungen auf einer Skala von O (keine Rele-
vanz) bis 1 (hohe Relevanz). Die akteurbezogenen Bedin-
gungen ,handlungsstarke Akteure* und ,,regionaler Zusam-
menhalt” zeigen eine deutliche Tendenz zu mittlerer bis ho-
her Relevanz. Die Bedingung ,,gegenseitiger Vorteil*, das
heifit eine Win-Win-Situation fiir alle beteiligten Gemein-
den, hat ebenfalls eine hervorgehobene Bedeutung. Die The-
men ,,Beratung von auBlen* sowie ,,Regulierung und For-
derung“ hingegen weisen eine grofSe Bandbreite auf. Der
Indikator Flachendruck wiederum zeigt eine Polarisierung
in Gemeinden mit dringendem Flichendruck einerseits und
Gemeinden mit eher durchschnittlichem Fldchendruck an-
dererseits.

Es lasst sich zusammenfassen, dass sich die forderlichen
und hinderlichen Bedingungen vornehmlich aus regiona-
len und akteurbezogenen Faktoren ergeben. Dazu zihlen
einerseits der Zusammenhalt und die Handlungsfihigkeit
der beteiligten Gemeinden und andererseits die Aussichten
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Rahmenbedingungen nach Einordnung in unterschiedliche Relevanzstufen
[l hohe Relevanz [l mittlere Relevanz [l geringe Relevanz [ keine Relevanz ~ keine Angabe

Ausgepragtes Vertrauen zwischen den Akteuren
Wesentliche Vorteile fiir alle Beteiligten

Personliches Engagement von Gruppen oder
Einzelpersonen

Hohe Kosten und Personalaufwand
Kein oder geringer finanzieller oder raumlicher Mehrwert
Forderprogramme der EU, des Bundes und der Lander

Ausgepréagte Erfahrungswerte und Umsetzungswissen

Rechtlich-administrative Einschrankungen fiir die
interkommunale Kooperation

Zunahme rechtlicher Anforderungen an die
Flachenentwicklung :

Sorge vor kommunalem Kompetenzverlust

Schwierige Akteurkonstellation in der Region

Relevanz Interkommunaler Kooperation im Bereich
Siedlungsflachenentwicklung

Geringe Unterstiitzung durch Bund und Lénder 27 28 28 16

Begleitung und Moderation durch AuBenstehende 15 40 33 m
Motivierende Erfahrungsberichte aus anderen Gemeinden [EFA 44 37 ‘ 5
Fehlende Moderations- und Beratungsangebote 5 22 43 29

Abbildung & Wie hoch ist die Relevanz folgender Faktoren fiir die Umsetzung Ihrer interkommunalen Kooperation(en) im Bereich Sied-
lungsflachenentwicklung? (n = 103) Grafik: Eigene Darstellung, erstellt mit datawrapper
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Abbildung 5 Rahmenbedingungen nach Einordnung der Gemeinden, 0 = keine Relevanz, 1=hohe Relevanz, n = 64 Grafik: Eigene Darstellung,
Uberlagerungen werden abgedunkelt dargestellt, erstellt mit datawrapper

auf einen gegenseitigen Vorteil. Dem entgegen steht ein ge- 4.3 Einfluss unterschiedlicher
gebenenfalls hoher Personal- und Kostenaufwand. Je nach Konfigu rationen

Gemengelage wirken Forderprogramme sowie Information

und Moderation von auflen auf diese Faktoren ein. In diesem Kapitel werden die Ergebnisse des konfigurativen
Vergleichs der Fallbeispiele mittels fsQCA vorgestellt. Die
Ergebnisse korrespondieren mit der eingangs gestellten For-
schungsfrage (Welche Konfigurationen von Rahmenbedin-
gungen auf Problem-, Akteur- und Regelsystemebene erkla-
ren eine komplexe und verbindliche Kooperationsstruktur
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im Bereich Siedlungsflichenentwicklung?). Im Fokus ste-
hen die unterschiedlichen Wege, die zur Umsetzung kom-
plexer und verbindlicher interkommunaler Kooperationen
im Bereich Siedlungsflichenentwicklung fiihren. Von den
untersuchten einzelnen Bedingungen wurde keine als indi-
viduell notwendig identifiziert. Nichtsdestotrotz kénnen die
Bedingungen ,,Gegenseitiger Vorteil* und ,,Handlungsstar-
ke Akteure jeweils als nahezu notwendig fiir interkommu-
nale Kooperationen im Bereich Siedlungsflichenentwick-
lung gelten (vgl. Tabelle A5 im supplementary material).
Insgesamt konnen komplexe und verbindliche Kooperations-
strukturen im Bereich Siedlungsflichenentwicklung auf drei
verschiedene hinreichende Konfigurationen® zuriickgefiihrt
werden (vgl. Abbildung 6):

Die Konfiguration ,,Spannung® umfasst 15 Gemeinden
mit liberdurchschnittlichen Baulandpreisen, einem hohen
Anteil an Siedlungs- und Verkehrsfliche sowie einer deut-
lich positiven Bevolkerungsentwicklung. Diese Gemeinden
finden sich insbesondere in stidtischen Agglomerationsréu-
men wie beispielsweise in Nordrhein-Westfalen oder im
Umland von Grofistidten wie Frankfurt am Main, Stutt-
gart und Leipzig. Auch kleinere Stadte und Gemeinden mit
vergleichsweise kleinen Gemeindegebieten gehoren dazu,
denn knappe Flidchenressourcen machen auch in diesen Fil-
len eine enge Abstimmung fiir die Siedlungsentwicklung
erforderlich. Interkommunale Kooperation werden in dieser
Gemengelage bereits ohne duflere Anreize umgesetzt.

Die Konfiguration ,,Spielraum® beinhaltet 19 Gemein-
den mit einem deutlich geringeren Flachendruck. Es sind
zumeist Kleinstddte oder Landgemeinden, in der Regel in
landlichen Rdumen. Beispiele finden sich unter anderem im
Nordosten Nordrhein-Westfalens sowie in landlichen Regio-
nen Baden-Wiirttembergs. Nicht wenige Gemeinden mit der
Konfiguration ,,Spielraum* ziehen direkte Vorteile aus der
Kooperation mit stirker verdichteten Zentren. So weisen
neun Gemeinden sowohl die Konfiguration ,,Spielraum* als
auch ,,Synergie* auf. Dies deutet darauf hin, dass die Koope-
rationsstrukturen in dieser Konfiguration auch mafgeblich
von regionalem Zusammenhalt und unterstiitzenden Regel-
systemen profitieren konnen.

Die Konfiguration ,,Synergie* hebt mit 37 zugeordneten
Gemeinden die Bedeutung handlungsstarker Akteure sowie
von regionalem Zusammenhalt und unterstiitzenden Regel-

5> Von den urspriinglich identifizierten vier hinreichenden Konfigu-
rationen wurde die Konfiguration ,Solitare” entfernt. Sie beschreibt
Gemeinden mit einer hohen Relevanz handlungsstarker Akteure
und externer Beratung, aber einer geringen Bedeutung von Regu-
lierung, Forderung und regionalem Zusammenhalt. Diese Konfigu-
ration trifft jedoch auf nur zwei Fallbeispiele zu, weswegen die Aus-
sagekraft und Generalisierbarkeit dieser Konfiguration als deutlich
eingeschrankt betrachtet werden muss.

systemen hervor. Metropolen und Regiopolen sind in die-
ser Konfiguration besonders prisent, aber auch zahlreiche
Klein- und Mittelstddte wie Friedrichshafen in Baden-Wiirt-
temberg oder Barleben in Sachsen-Anhalt. So weisen neun
Gemeinden sowohl die Konfiguration ,,Synergie” als auch
pielraum* auf. Insgesamt stehen Bedingungen im Vorder-
grund, die die Risiken und Kosten interkommunaler Zusam-
menarbeit senken und das Erreichen eines Netto-Mehrwerts
auch ohne besonders driangende Problemlage erleichtern.
Zusammenfassend kann die Forschungsfrage wie folgt
beantwortet werden: Interkommunale Kooperationen im Be-
reich Siedlungsflachenentwicklung lassen sich anhand un-
terschiedlicher Konfigurationen von Rahmenbedingungen
erkldren. Die Konfigurationen ,,Spannung* mit Flidchen-
druck einerseits und ,,Spielraum® mit Flichenpotenzial
andererseits bieten einen vornehmlich problemorientierten
Erkldarungsansatz. Die Konfiguration ,,Synergie” zeigt ei-
ne weitere, integrative Perspektive auf, die institutionelle
Einflussfaktoren in den Blick nimmt und den Umgang mit
den Risiken und Kosten der Kooperation widerspiegelt.
Diese Konfiguration ist mit 37 zugeordneten Gemeinden
besonders verbreitet und betont die Relevanz handlungs-
starker Akteure und einer umfassenden Einbettung der
Kooperation unabhingig vom jeweiligen Gemeindetyp.

5 Wege zur interkommunalen
Kooperation im Bereich
Siedlungsflachenentwicklung

51 Spannung, Spielraum und Synergie fur
interkommunale Kooperation im Bereich
Siedlungsflachenentwicklung

Ziel dieses Beitrags ist die Identifikation hinreichender Kon-
figurationen fiir eine komplexe und verbindliche Koopera-
tionsstruktur im Bereich Siedlungsflichenentwicklung. Auf
der Grundlage des ICA-Framework wurden die Rahmenbe-
dingungen einzelner Gemeinden auf Problem-, Akteur- und
Systemebene analysiert und der Komplexitit und Verbind-
lichkeit der Kooperationsstrukturen gegeniibergestellt (vgl.
Abbildung 7). Es wurden drei Konfigurationen identifiziert,
die diese Ebenen als ,,Spannung®, ,,Spielraum* und ,,Syner-
gie* im Miteinander der Gemeinden charakterisieren:

— Spannung: Gemeinden mit knappen Fldchenressourcen
und hoher Nachfrage. Sie agieren als Partnerinnen mit
gleichem Bedarf oder als zentrale Gemeinden, die einen
Ausgleich im Umland anstreben. Abhingig von der Aus-
gangslage variieren die Kooperationsrisiken, was unter-
schiedliche Rechtsformen und Steuerungsinstrumente
erforderlich macht.
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Abbildung 7 Konfigurationen interkommunaler Kooperation im Bereich Siedlungsflaichenentwicklung Quelle: Eigene Darstellung auf

Grundlage von Kim/Swann/Weible et al. (2022)

— Spielraum: Gemeinden ohne akuten Fldchendruck, die ih-
re Potenziale entweder nicht eigenstéindig entwickeln kon-
nen oder diese zum Ausgleich anderer Gemeinden bereit-
stellen. Die Risiken und Kosten von Kooperationen sind
hier vergleichsweise hoch, werden jedoch durch Vortei-
le gemeinsamer Entwicklung oder Gegenleistungen kom-
pensiert.

— Synergien: Gemeinden in etablierten Kooperationen, mit
starkem Zusammenhalt sowie giinstigen rechtlichen und
finanziellen Rahmenbedingungen. Kollektive Probleme
werden mit geringem Risiko und tatsdchlichem Mehr-
wert bewiltigt, die Kooperationsstruktur ist ausgepraigt
und ausdifferenziert.

Die Ergebnisse unterstreichen im Einklang mit Tavares und
Feiock (2018) und Kim, Swann, Weible et al. (2022), dass
komplexe und verbindliche Kooperationsstrukturen vor al-
lem dann entstehen, wenn die Rahmenbedingungen einen
kooperativen Mehrwert ermdglichen. Fldchendruck als zen-
trale Herausforderung territorialer Fragmentierung bleibt
damit der wesentliche Ausloser verbindlicher Zusammen-
arbeit (Swianiewicz/Teles 2018; Eichhorn/Ehrhardt/Jehling
et al. 2023; Schmeer/Terfriichte/Miinter 2025). Dariiber hi-
naus zeigen die Ergebnisse jedoch, dass auch Gemeinden
ohne akuten Flichendruck ihr Potenzial einbringen und da-

durch einen wirtschaftlichen Mehrwert fiir die Region ge-
nerieren konnen.

Auf der Akteurebene verweist die Analyse auf die zentra-
le Bedeutung handlungsstarker Akteure, wihrend regiona-
ler Zusammenhalt interkommunale Entscheidungsprozesse
zugunsten eines kooperativen Mehrwerts erleichtert (Swia-
niewicz/Teles 2018; Casula 2020; Bel/Sebd 2023). Forder-
programme und wissenschaftliche Begleitung unterstiitzen
den Aufbau gemeinsamer Strukturen, indem sie finanziel-
le und organisatorische Kapazititen bereitstellen (z. B. im
Projekt NEILA, vgl. Schmeer/Terfriichte/Miinter 2025). Zu-
gleich zeigen die Ergebnisse die Grenzen solcher Impulse:
Regulierung und Forderung haben fiir die Konfiguration
,ynergie“ eine herausragende Bedeutung, wihrend ,,exter-
ne Beratung® in keiner Konfiguration eine wichtige Rolle
spielt. Dies deutet darauf hin, dass komplexe und verbind-
liche Kooperationsstrukturen langfristig auf regionale Inte-
ressen und lokale Tragestrukturen angewiesen sind (Casula
2020; Schorn/Priebs 2021). Darauf verweist auch die insge-
samt geringe Bedeutung der Regelsystemebene fiir die pro-
blemorientierten Konfigurationen ,,Spannung* und ,,Spiel-
raum®.

Zusammenfassend lassen sich zwei zentrale Ansatzpunk-
te ableiten, um komplexe und verbindliche Kooperations-
strukturen im Sinne einer nachhaltigen Siedlungsflichen-
entwicklung zu fordern: Erstens die gezielte Unterstiitzung
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weniger handlungsstarker Akteure, um Transaktionskosten
zu kompensieren und einen kooperativen Mehrwert zu er-
moglichen; und zweitens die Stirkung verbindender Prozes-
se, um den regionalen Zusammenhalt zu férdern und lang-
fristig Kooperationsrisiken zu reduzieren. Insbesondere die
Konfiguration ,,Synergie* spiegelt beide Aspekte wider. Da-
riiber hinaus verdeutlichen die Ergebnisse offene Potenzia-
le fiir Forderpolitiken im Bereich Siedlungsflichenentwick-
lung: Gemeinden mit den Konfigurationen ,,Spannung* und
»Spielraum* kooperieren weitgehend unabhingig von exter-
nen Anreizen. Hier wire auszuloten, wie diese Gemeinden
starker in libergeordnete Politiken fiir eine nachhaltige Sied-
lungsflichenentwicklung eingebunden werden konnen.

5.2 Zuklnftige Perspektiven auf
interkommunale Kooperation im Bereich
Siedlungsflachenentwicklung

Der wesentliche Beitrag dieser Arbeit liegt in der konzeptu-
ellen Anwendung des /CA-Framework auf interkommunale
Kooperation im Bereich Siedlungsflichenentwicklung. Ins-
besondere die analytische Differenzierung nach Problem-
ebene, Akteurebene und Regelsystemebene erlaubt es, un-
terschiedliche Rahmenbedingungen systematisch zu erfas-
sen und in ihren Zusammenhingen zu interpretieren. Darii-
ber hinaus zeigt die Arbeit methodische Ansitze zur In-
tegration von Umfragedaten in eine Auswertung mittels
fuzzy-set Qualitative Comparative Analysis (fs QCA; Ra-
gin 2000; Schneider/Wagemann 2007). Dieses Vorgehen
erlaubt, die Perspektive einzelner Gemeinden in ihren struk-
turellen Kontext zu setzen und die unterschiedlichen Rah-
menbedingungen anhand einer mittleren Fallzahl systema-
tisch zu vergleichen. Insgesamt bietet der vorliegende Bei-
trag ein konzeptuelles und methodisches Grundgeriist fiir
die weitere Auseinandersetzung mit den Rahmenbedingun-
gen interkommunaler Kooperation und Siedlungsfldchenent-
wicklung. Dennoch bleiben einige methodische Einschrén-
kungen und konzeptuelle Entwicklungspotenziale offen:
Methodisch fiihrt der Fokus auf bereits kooperierende
Gemeinden zu einer hohen Reprisentanz positiver Ergebnis-
se in der konfigurativ-vergleichenden Analyse mit fsQCA
(vgl. Tabelle A3 im supplementary material). Eine zukiinf-
tige Uberpriifung und Erweiterung der Ergebnisse anhand
von Fallbeispielen mit keinen oder weniger stark ausge-
priagten Kooperationsstrukturen liegt daher nahe. Dariiber
hinaus erlaubt der in diesem Beitrag verwendete Datensatz
nur indirekte Riickschliisse auf konkrete Entscheidungspro-
zesse vor Ort. Daher erscheint eine anschlieBende quali-
tativ-vergleichende Untersuchung nach dem Vorbild von
Eichhorn, Ehrhardt, Jehling et al. (2023) vielversprechend.
Dies wiirde ermoglichen, die bisherigen Erkenntnisse an-

hand ausgewihlter Fallbeispiele zu vertiefen und zu erwei-
tern.

Konzeptuell legt der Einfluss des Indikators ,,Fldchen-
druck® nahe, rdumliche Aspekte in zukiinftigen Untersu-
chungen weiter auszudifferenzieren und die konkreten Pro-
blemlagen der raumlichen Planung stérker in den Fokus zu
riicken. Planungsprozesse beinhalten komplexe Konstella-
tionen von Akteuren, die sich nicht ausschlielich in den
hier abgebildeten kommunalen Verwaltungen erschopfen.
Gleiches gilt fiir die Differenzierung der rahmengebenden
Ordnungs- und Forderpolitiken. Neben der breiten Rezepti-
on des ICA-Framework bieten sich fiir die Erweiterung des
konzeptuellen Rahmens weitere Arbeiten zu interkommu-
naler Kooperation (vgl. Swianiewicz/Teles 2018; Bel/Sebd
2023) sowie zu regionaler Governance und Siedlungsfla-
chenentwicklung (vgl. Zimmermann 2025) an.

Der vorliegende Beitrag zeigt, dass das ICA-Frame-
work in Verbindung mit einer fsSQCA einen systematischen
Zugang zu den Rahmenbedingungen interkommunaler Ko-
operation im Bereich Siedlungsflichenentwicklung ermog-
licht. Zusammenfassend ergeben sich insbesondere zwei
Ansatzpunkte fiir zukiinftige Forschungsvorhaben: erstens
die Vertiefung der Ergebnisse in qualitativen Fallstudien
und zweitens die stirkere Beriicksichtigung planungsspezi-
fischer Aspekte bei der Anwendung des ICA-Framork auf
interkommunale Kooperationen im Bereich Siedlungsfla-
chenentwicklung.
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